Denkschrift 2018

Ph -5

Baden-Wiirttemb erg

RECHNUNGSHOF



Rechnungshof Baden-Wurttemberg
Presse- und Offentlichkeitsarbeit
Stabelstraflle 12

76133 Karlsruhe

Telefon: 0721 926-2308

Fax: 0721 926-2173

Internet: www.rechnungshof.baden-wuerttemberg.de
oder

www.rh.bwl.de
E-Mail: poststelle@rh.bwl.de



Denkschrift 2018

s zur Haushalts- und Wirtschaftstihrung
des Landes Baden-Wiirttemberg

Mﬁﬁggﬁﬁ#
el A
e il

s X2V ol

Baden-Wiirttemberg

b

RECHNUNGSHOF






Vorwort

1. Die anhaltend gute Entwicklung der Wirtschaft fihrt in Baden-
Wirttemberg weiterhin zu einer Entlastung des Landeshaushalts. Die
stabile wirtschaftliche Entwicklung und die hohe Beschéftigung schlagen
sich in hohen Steuereinnahmen nieder.

So stiegen die Bruttosteuereinnahmen des Landes im letzten Jahr er-

neut tberdurchschnittlich um 4,3 Prozent gegeniiber dem Vorjahr. Die

Mai-Steuerschatzung 2018 ergab fiir das Jahr 2018 ein Plus an Steuer-
einnahmen von rund 618 Mio. Euro, flr 2019 gehen die Steuerschatzer
von rund 748 Mio. Euro mehr aus, als im Haushalt veranschlagt wurde.
Insgesamt stehen dem Landeshaushalt nach der Prognose der Steuer-
schatzung in den nachsten zwei Jahren 1,37 Mrd. Euro mehr zur Verfu-

gung.

2. Wie bereits in den Jahren 2015 und 2016 konnte das Land auch im Jahr
2017 auf eine Nettokreditaufnahme verzichten. Mit 2,11 Mrd. Euro wies
der Haushalt erneut einen hohen positiven Finanzierungssaldo aus.

Konsolidierung bleibt jedoch die finanzpolitische Daueraufgabe auch der
nachsten Jahre. Die aktuell positive Haushaltslage darf nicht dazu verlei-
ten, auf eine Haushaltskonsolidierung zu verzichten. Das Land muss ab
2020 zur Einhaltung der Schuldenbremse einen strukturell ausgegliche-
nen Landeshaushalt dauerhaft sicherstellen. Deshalb missen die derzeit
guten Voraussetzungen genutzt werden, um hierbei einen grof3en Schritt
voranzukommen. Das Land driickt immer noch eine Schuldenlast in H6-
he von 47 Mrd. Euro. Der Rechnungshof begrif3t deshalb, dass die Lan-
desregierung 2018 und 2019 erstmals in nennenswertem Umfang in die
Tilgung der Kreditmarktschulden einsteigen mdchte. Allerdings beobach-
tet der Rechnungshof mit Sorge, dass die aktive Haushaltskonsolidie-
rung in den letzten Jahren wieder in den Hintergrund getreten ist. Frihe-
re Einsparmalinahmen wurden wieder zuriickgenommen. In den letzten
Jahren ist zudem ein deutlicher Stellenzuwachs festzustellen, der den
Landeshaushalt langfristig mit Verpflichtungen bindet, wahrend bei
schlechter Konjunktur der Personalbestand kurzfristig kaum reduziert
werden kann. Bei einem Personalkostenanteil von rund 40 Prozent,
wenn man die Landesbetriebe hinzunimmt, wird die Landesregierung
das Thema Stellenabbau in der gesamten Landesverwaltung nicht aus
dem Blick nehmen kénnen, wenn sie dauerhaft eine Haushaltssanierung
erreichen méchte. Man wird den Landeshaushalt auch nicht allein mit
punktuellen Sparrunden bei den Beamten und einer zurlickhaltenden Ta-
rifpolitik sanieren kénnen. Hier setzen das Verfassungsrecht und der
sich wandelnde Arbeitsmarkt Grenzen. Langfristig gilt nach wie vor: nicht
am Personal sparen, sondern Personal sparen.

Der Forderung nach Stelleneinsparungen kann auch nicht durch blof3e
Arbeitsverdichtung begegnet werden. Wo durch organisatorische Malf3-
nahmen keine Personalressourcen gewonnen werden kénnen, ist eine
Aufgabenkritik notwendig, die nicht nur das ,Wie", sondern auch das
,Ob" einer Aufgabe hinterfragt.



3. Ein breites Feld fir Aufgabenkritik bietet die Férderpolitik des Landes. lhr
Gesamtvolumen liegt bei rund 5,9 Mrd. Euro. Davon kann das Land
einen groRen Teil selbst beeinflussen und gestalten: 2016 betraf dies ein
Volumen von rund 1 Mrd. Euro. Hier gilt es fortwahrend zu fragen, wel-
che Wirkungen die Programme erzielen, wo ein Mehrwert oder Zusatz-
nutzen geschaffen wird und wie bloRe Mithnahmeeffekte vermieden wer-
den kénnen. Forderprogramme sollten daher generell befristet werden,
um ihre Zielsetzung und -erreichung regelmagig auf den Prufstand zu
stellen.

Die vorliegende Denkschrift bietet mit dem Beitrag ,Zuschisse fur den
Einsatz und die Weiterbildung von Dorfhelferinnen und Betriebshel-
fern/Betriebshelferinnen” dafiir ein anschauliches Beispiel.

4. Das Land hat auch 2017 mit rund 2,78 Mrd. Euro einen hohen Beitrag
zum Landerfinanzausgleich erbringen miissen. Bund und Lander haben
am 14. Oktober 2016 in Berlin die Neuregelung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichssystems ab 2020 beschlossen. Das Ergebnis der Neu-
regelung ist fir Baden-Wirttemberg positiv. Der Finanzausgleich ist aber
auch fur die foderale Struktur im Bundesstaat von erheblicher Bedeu-
tung. Vor allem die Abgrenzung der Verantwortungsbereiche zwischen
Bund und Lander hat sich durch die Einigung eher verschlechtert. Hier
hatte man sich mehr Klarheit und eine bessere Finanzausstattung der
Lander gewlinscht anstatt einer Ausweitung von Sonderzuweisungen
des Bundes in einzelnen Bereichen.

Auch der Bund selber macht deutlich, dass die Finanzausstattung der
Lander derzeit nicht auskémmlich ist, indem er beispielsweise Finanzhil-
fen in Milliardenhdhe den Landern in deren originaren Kernbereichen der
Bildungspolitik gegen Lockerung des sogenannten Kooperationsverbo-
tes anbietet. Es geht um 3,5 Mrd. Euro fur die Kommunen zur Digitalisie-
rung der Schulen bis zum Ende der Legislaturperiode, um insgesamt
funf Milliarden Euro fur funf Jahre. Der aktuelle Referentenentwurf der
Bundesregierung zur Anderung des Grundgesetzes sieht Finanzhilfen
des Bundes an die Lander vor, inshesondere zur Gewahrleistung eines
flachendeckenden Ganztagsschul- und Betreuungsangebotes sowie zur
Bewaltigung der Anforderungen der Digitalisierung an die Ausstattung
und Vernetzung der allgemeinbildenden und berufsbildenden Schulen.
Nach dem Gesetzentwurf sollen die Hilfen allen Kommunen und nicht
mehr nur . finanzschwachen Kommunen* zuflieRen. Die Schiiler und Leh-
rer in den Schulen benétigen die digitalen Lernmethoden dringender
denn je. Deshalb ware es konsequent, den Umsatzsteueranteil der Lan-
der zu erh6hen und deren Finanzausstattung dauerhaft zu starken, da-
mit sie auch dauerhaft die ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden
Aufgaben eigenstandig wahrnehmen kénnen.

5. Der Auftrag des Rechnungshofs ist es, die Ordnungsmafigkeit der o6f-
fentlichen Finanzen zu prifen und dem Landtag fir die Entlastung der
Landesregierung zu berichten. Dem dient die vorliegende Denkschrift.
Der Rechnungshof leistet mit seinen Denkschriften aber weit mehr. Mit
seiner breit gefacherten Prufungstatigkeit unterstitzt und férdert er ein
wirtschaftliches Verhalten in allen Bereichen der Landesverwaltung. Dies



erfordert, dass er seine Aufgabe umfassend versteht: Dazu gehéren

u. a. Organisations- und Strukturfragen, die Gestaltung von Verfahrens-
ablaufen, die Bemessung von Personalbedarfen, Unterstiitzung durch
IT, die Auftragsvergabe der 6ffentlichen Hand, Themen der Infrastruktur
einschlieBlich des Investitions- und Erneuerungsbedarfs. Die Denkschrift
bildet dieses Aufgabenspektrum exemplarisch ab. Der Rechnungshof
sagt, was die MalBnahmen kosten. Er kann der Politik die Entscheidung
nicht abnehmen, liefert ihr aber einen sachkundigen und fachkundigen
Beitrag zur Entscheidungsfindung - nicht mehr, aber auch nicht weniger.
Die Tragfahigkeit und Nachhaltigkeit des Haushalts ist dabei die zentrale
Perspektive des Rechnungshofs.

Neben der Prifung der Ordnungsmanigkeit und Wirtschaftlichkeit des
Verwaltungshandelns wird der Rechnungshof immer mehr beratend ta-
tig. Die Beratung bildet heute bereits einen Schwerpunkt unserer Arbeit.
Jiingste Beispiele dafiir sind unsere Beratenden AuRerungen zur Fliicht-
lingsaufnahme in Baden-Wiirttemberg und zur Stiftung Naturschutzfonds
sowie das vor wenigen Wochen der Landesregierung zur Verfligung ge-
stellte Gutachten zu Fragen der Ressourcensteuerung und zu Mdglich-
keiten zur Konsolidierung im Lehrkréaftebereich. In diesen Beitragen fin-
det sich eine Vielzahl an Empfehlungen fur notwendige organisatorische
und strukturelle Veranderungen im Bereich des Verwaltungshandelns
des Landes.

Der Rechnungshof betrachtet in seiner Arbeit nicht nur abgeschlossene
Vorgange, sondern prift auch projektbegleitend, hier vor allem Baumalf3-
nahmen des Landes mit grof3em finanziellen Volumen und hohem Kos-
tenrisiko. Beim Neubau des Besucher- und Informationszentrums im Na-
tionalpark Schwarzwald haben wir friihzeitig prognostiziert, dass die zu-
nachst ermittelten Kosten bei weitem nicht ausreichen werden. Zum
Neubau der Justizvollzugsanstalt Rottweil haben wir dem Landtag einen
Sonderbericht vorgelegt. Wir haben u. a. festgestellt, dass das vorgese-
hene Baugrundstiick aufgrund seiner Lage, Topografie und geologi-
schen Eigenschaften zu einem erheblichen Mehraufwand fihrt.

Die Empfehlungen und Anmerkungen des Rechnungshofs stielRen auch
im letzten Jahr beim Landtag, seinen Fraktionen und der Landesregie-
rung als auch in der Offentlichkeit auf ein reges Interesse. Insbesondere
im Ausschuss fir Finanzen erfahren unsere Beitrage eine sachkundige
und intensive Behandlung. Mit den Behdrden des Landes verbindet die
staatlichen Finanzkontrolle Baden-Wirttemberg eine direkte und ver-
trauensvolle Zusammenarbeit, die sich unter anderem darin zeigt, dass
manche unserer Anregungen seitens der Verwaltung noch wahrend der
Prifung aufgenommen und umgesetzt worden sind. Diesen Weg des
konstruktiven Miteinanders wollen der Rechnungshof, die Staatlichen
Rechnungsprufungsamter und unsere Priferinnen und Prufer weiter
fortsetzen.



Karlsruhe, im Juni 2018

Glnther Benz
Prasident des Rechnungshofs

Baden-Wlrttemberg
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Vorbemerkung
1 Parlamentarische Beratung der Denkschrift 2017

Der Rechnungshof leitete die Denkschrift 2017 dem Landtag und der Lan-
desregierung am 20. Juli 2017 zu (Landtagsdrucksache 16/2400). Der Aus-
schuss fiir Finanzen hat die Denkschrift in drei Sitzungen (21. September
2017, 19. Oktober 2017 und 18. Januar 2018) beraten. Den Beschlussemp-
fehlungen des Ausschusses fiir Finanzen (Landtagsdrucksachen 16/2701
bis 16/2723) hat der Landtag am 28. Februar 2018 unverandert zugestimmt.
Nach diesem Beschluss wurde die Landesregierung gebeten, zu einzelnen
Beitragen der Denkschrift konkrete Malnahmen zu treffen oder zu untersu-
chen und dem Landtag hierliber zu berichten (8 114 Abs. 2 und 4 Landes-
haushaltsordnung).

Am 28. Februar 2018 hat der Landtag auch die in der Haushaltsrechnung
2015 nachgewiesenen lber- und aul3erplanmafigen Ausgaben sowie die in
der Ubersicht 1 A der Haushaltsrechnung dargestellten Abweichungen von
den Stellenlibersichten - unter Berlicksichtigung einschlagiger Feststellun-
gen des Rechnungshofs - nachtraglich genehmigt und der Landesregierung
fir 2015 die Entlastung erteilt (Landtagsdrucksache 16/3293).

Der Landtag hat ferner auf Empfehlung des Ausschusses fiir Finanzen den
Prasidenten des Rechnungshofs hinsichtlich der Rechnung des Rechnungs-
hofs fiir das Haushaltsjahr 2015 nach § 101 Landeshaushaltsordnung ent-
lastet (Landtagsdrucksache 16/3292).

Die Beratungen zu dieser Denkschrift wurden am 11. Juni 2018 abgeschlos-
sen.

2 Weitere Berichte des Rechnungshofs seit der letzten Denkschrift

Seit dem Abschluss der Beratungen der Denkschrift 2017 hat der Rech-
nungshof zwei Beratende AuRerungen und einen Sonderbericht vorgelegt.
Weiterhin wurde auf Ersuchen der Landesregierung eine Gutachtliche AufRe-
rung erstellt.

2.1 Fluchtlingsaufnahme in Baden-Wirttemberg
(Landtagsdrucksache 16/3311)

Der Rechnungshof Baden-Wirttemberg untersuchte 2016 und 2017 die
Organisation sowie die Ausgaben fir die Fliichtlingsunterbringung in 22
Stadt- und Landkreisen.

Das Land praktiziert ein dreistufiges Verfahren zur Flichtlingsaufnahme:
Fliichtlinge werden in einer Erstaufnahmeeinrichtung des Landes aufge-
nommen, dann in die Stadt- und Landkreise in die sogenannte vorlaufige
Unterbringung verteilt. Auch die vorlaufige Unterbringung ist eine Landes-
aufgabe, weshalb das Land den Stadt- und Landkreisen die Ausgaben hier-

11



fur erstattet. SchlieBlich werden die Flichtlinge den Gemeinden zugewiesen.
Diese sogenannte Anschlussunterbringung ist eine kommunale Aufgabe.

Der Rechnungshof empfahl hinsichtlich der Unterbringung ein starker diffe-
renziertes System, das sich an der individuellen Bleibeperspektive und an
der Art des Aufenthaltstitels orientiert.

Der Rechnungshof kritisierte das im Herbst 2015 vereinbarte Verfahren der
Ausgabenerstattung des Landes fiir die vorlaufige Unterbringung bei den
Stadt- und Landkreisen (,Spitzabrechnung®) als aufwendig und fehleranfal-
lig. Er empfahl eine mdglichst schnelle Riickkehr zum gesetzlich vorgesehe-
nen Verfahren der Ausgabenerstattung mittels Pauschale.

Im Bereich der Zusammenarbeit der beteiligten Verwaltungen von Bund,
Land und Kommunen stellte der Rechnungshof Ineffizienzen und eine er-
hdhte Fehlerquote vor allem dort fest, wo Medienbriiche die Weitergabe von
Daten und Informationen erschwerten. Er forderte ein aufeinander abge-
stimmtes Handeln der Beteiligten.

2.2  Stiftung Naturschutzfonds
(Landtagsdrucksache 16/4150)

Der Rechnungshof Baden-Wirttemberg priifte den Aufbau und die Organi-
sation, die Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung sowie die Abwicklung von
Forderverfahren der Stiftung Naturschutzfonds.

Er empfahl fir die Stiftung organisatorische und strukturelle Veranderungen,
die dem massiven Anstieg der Ersatzzahlungen, den heutigen Anforderun-
gen im Naturschutz und Umweltschutz sowie geanderten Verwaltungsablau-
fen Rechnung tragen:

e Grof3e naturschutzrechtliche Ersatzzahlungen sollten vorrangig fir von
der Stiftung initiierte Gro3projekte verwendet werden. Dabei sollte die
Ausdehnung des betroffenen Naturraums und ggf. angrenzender Natur-
raume genutzt werden.

e Die Forderverfahren der Stiftung sollten beschleunigt und der Verwal-
tungsaufwand reduziert werden.

e Die Anzahl der Mitglieder des Stiftungsrats sollte deutlich verringert und
ein hauptamtlicher Geschéftsfiihrer bzw. eine hauptamtliche Geschéfts-
fuhrerin bestellt werden.

2.3  Geplanter Neubau der Justizvollzugsanstalt Rottweil
(Landtagsdrucksache 16/4250)

Der Rechnungshof priifte 2017 projektbegleitend den geplanten Neubau der
Justizvollzugsanstalt Rottweil als Ex-ante-Priifung. Hintergrund fiir diese
besondere Art des Prifungsverfahrens waren die Erkenntnisse des Rech-
nungshofs in Zusammenhang mit der Erstellung von Justizvollzugsanstalten,
bei denen Mehrkosten und Verzégerungen eingetreten sind.

Die Kosten fiir den geplanten Neubau am Standort Esch werden nach
Datenlage vom Oktober 2017 voraussichtlich 182 Mio. Euro betragen und
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damit 64 Mio. Euro tber dem urspriinglichen Kostenrahmen von 118 Mio.
Euro liegen.

Urséchlich hierfir sind insbesondere standortspezifische Mehrkosten, die
insbesondere der welligen Topografie sowie langen Anbindungswegen zur
offentlichen ErschlieBung geschuldet sind. Des Weiteren resultieren aus den
Vorschlagen des Birgerbeteiligungsverfahrens, wie eine verringerte Ge-
schossigkeit der Gebaude oder die landschaftsplanerische Einbindung der
AuBensicherung, signifikante Zusatzkosten.

Der Rechnungshof empfahl, die Festlegung auf den Standort Rottweil-Esch
mit Blick auf dessen Wirtschaftlichkeit kritisch zu prifen. Sollte am Standort
Rottweil-Esch festgehalten werden, sollten alle Méglichkeiten zur Kostenop-
timierung genutzt werden.

2.4 Ressourcensteuerung und Konsolidierungsmaoglichkeiten im
Lehrkraftebereich

Die Landesregierung ersuchte im Dezember 2016 den Rechnungshof, den
Ressourceneinsatz in den Schulen gutachtlich nach § 88 Abs. 3 Landes-
haushaltsordnung zu untersuchen. Dabei sollten insbesondere der unter-
richtsfremde Einsatz von Lehrkréften, die regionale Schulentwicklung, der
Einfluss der Schulgré3e auf den Ressourcenbedarf sowie der landesweite
Versorgungsgrad der Schulen mit Lehrkraften geprift werden.

Der Rechnungshof empfahl der Landesregierung u. a.

¢ die Sonderverwendung von Lehrern auf3erhalb des Unterrichts zu redu-
zieren,

¢ die Regionale Schulentwicklung zur aktiven Steuerung und Konsolidie-
rung des Lehrkraftebedarfs zu nutzen,

¢ die Einbeziehung der Grundschulen in die Regionale Schulentwicklung zu
prufen,

¢ durch die Einfihrung eines Jahresdeputats das konkret zur Verfiigung
stehende Unterrichtungspotenzial der vorhandenen Lehrkdrper effizienter
auszuschopfen.
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Haushaltsvollzug und Haushaltsrechnung des
Landes fur das Haushaltsjahr 2016

Die Haushalts- und Wirtschaftsfiilhrung des Landes war 2016 geordnet.
Die gepriuften Einnahmen und Ausgaben waren im Wesentlichen ord-
nungsgemal belegt. Die fur die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung
geltenden Vorschriften wurden weitgehend eingehalten. Das rech-
nungsmaRige Jahresergebnis weist einen Uberschuss von 2,8 Mrd.
Euro aus. Die in das Folgejahr Uibertragenen Ausgabereste stiegen um
0,7 Mrd. Euro auf 3,4 Mrd. Euro.

1 Haushalts-Soll und Haushalts-Ist 2016

Der Haushaltsrechnung des Landes fur das Haushaltsjahr 2016 liegt das
Gesetz Uber die Feststellung des Staatshaushaltsplans von Baden-
Warttemberg fur die Haushaltsjahre 2015/2016 (Staatshaushaltsgesetz
2015/2016 - StHG 2015/2016) vom 17. Dezember 2014, geandert durch den
Nachtrag vom 5. Mai 2015, geéndert durch den Zweiten Nachtrag vom

15. Dezember 2015 und geandert durch den Dritten Nachtrag zum Staats-
haushaltsplan 2016 vom 29. Juli 2016 zugrunde. Danach wurde der Staats-
haushaltsplan fur 2016 in Einnahme und Ausgabe auf 46.847.196.800 Euro
festgestellt. Im Vergleich zu 2015 nahm das Haushaltsvolumen im Soll um
2.467.061.300 Euro (+5,6 Prozent) zu.

Tabelle 1: Haushalts-Soll, Haushaltsreste und Ist-Betrdge 2016 (in Euro)

Einnahmen

Ausgaben

Haushalts-Soll
Haushaltsbetrag
Reste/Vorgriffe Vorjahr

Summe Soll + Reste

46.847.196.800,00
1.579.767.787,38
48.426.964.587,38

46.847.196.800,00
2.670.549.153,67
49.517.745.953,67

Rechnungsergebnis
Ist
Reste/Vorgriffe Folgejahr

Summe Ist + Reste

51.331.690.976,75
1.539.733.548,34
52.871.424.525,09

47.793.508.127,45
3.404.520.518,76
51.198.028.646,21

Saldo Rechnungsergebnis
abzlglich Haushalts-Soll

4.444.459.937,71

1.680.282.692,54

RechnungsmaRiges Jahres-
ergebnis 2016 (Uberschuss)

+2.764.177.245,17

Das Haushalts-Soll fir 2016 errechnet sich aus dem mit dem Staatshaus-
haltsplan 2016 beschlossenen Haushaltsbetrag zuziglich der aus dem Vor-
jahr tbertragenen Einnahme- und Ausgabereste. Es betrug bei den Ein-
nahmen 48.427 Mio. Euro und bei den Ausgaben 49.518 Mio. Euro.
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Die Ist-Einnahmen des Landes 2016 betrugen 51.332 Mio. Euro. Die Ist-
Ausgaben beliefen sich auf 47.794 Mio. Euro. Einschlie3lich der in das fol-
gende Haushaltsjahr 2017 Ubertragenen Einnahme- und Ausgabereste so-
wie der Vorgriffe auf 2017 betrug das Rechnungsergebnis 52.871 Mio. Euro
bei den Einnahmen und 51.198 Mio. Euro bei den Ausgaben. Aus den Sal-
den ergab sich 2016 ein rechnungsmaRiges Jahresergebnis von +2.764 Mio.
Euro (= rechnungsmaRiger Uberschuss). EinschlieRlich der nicht verbrauch-
ten Uberschiisse der Vorjahre betrug das rechnungsmaRige Gesamtergeb-
nis zum 31.12.2016 +3.781 Mio. Euro.

Wie sich die Mehreinnahmen und die Mehrausgaben aus den Teilergebnis-
sen der Einzelplane errechnen, ist in der Landeshaushaltsrechnung 2016
dargestellit.

2 Haushaltsrechnung 2016

Die Ministerin fUr Finanzen legte dem Landtag am 14. Dezember 2017
(Landtagsdrucksache 16/3316) die Haushaltsrechnung des Landes Baden-
Wirttemberg fir das Haushaltsjahr 2016 vor. Diese dient gemaR Artikel 83
Absatz 1 der Landesverfassung und § 114 Absatz 1 Satz 1 der Landes-
haushaltsordnung als Grundlage, um die Landesregierung zu entlasten.

2.1 Gestaltung

Die Haushaltsrechnung ist entsprechend den Vorgaben (88 81 bis 85 Lan-
deshaushaltsordnung) gestaltet und enthalt alle vorgeschriebenen Ab-
schlusse, Erlauterungen und Ubersichten, um die bestimmungsgemaRie
Ausfiihrung des Staatshaushaltsplans nachzuweisen.

Der kassenmaRige Abschluss und der Haushaltsabschluss sind entspre-
chend § 84 Landeshaushaltsordnung in einem Abschlussbericht mit ver-
schiedenen Zusammenstellungen in der Haushaltsrechnung erlautert. Die in
§ 85 Absatz 1 Landeshaushaltsordnung genannten Ubersichten sind beige-
fagt.

2.2 Ergebnisse der Haushaltsrechnung

Das rechnungsmaRige Jahresergebnis ergibt sich aus dem kassenmafigen
Jahresergebnis (Saldo aus Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben) abzuglich des
Saldos der aus dem Vorjahr (2015) tibertragenen Haushaltsreste und der in
das Folgejahr (2017) Gbernommenen Haushaltsreste.
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Tabelle 2: Kassenmafiiger Abschluss (in Euro)

2015 2016
Ist-Einnahmen 46.604.842.489,73 51.331.690.976,75
Ist-Ausgaben 44.963.343.688,84 47.793.508.127,45

KassenmaRiges Jahresergebnis

(Uberschuss) 1.641.498.800,89

3.538.182.849,30

Der Landeshaushalt 2016 hat mit einem kassenmafigen Jahresergebnis
von 3.538.182.849,30 Euro (= kassenmafiger Uberschuss) abgeschlossen.
Dies sind 1.897 Mio. Euro (+115,5 Prozent) mehr als im Haushaltsjahr 2015.

In Tabelle 3 werden die Soll- und Ist-Werte 2016 untergliedert nach Haupt-

gruppen dargestellt.

Tabelle 3: Einnahmen und Ausgaben 2016 nach Hauptgruppen

(in Mio. Euro)
Haushalts-
Hauptgruppen Differenz
Soll Ist
Einnahmen 46.847 51.332 4.484
Einnahmen aus Steuern und steuer@hn-
0 lichen Abgaben sowie EU-Eigenmittel 34.611 36.342 1731
Verwaltungseinnahmen, Einnahmen
L aus Schuldendienst und dergleichen 1.590 1.816 226
Einnahmen aus Zuweisungen und
2 | Zuschissen mit Ausnahme fir Investi- 7.065 8.436 1.371
tionen
Einnahmen aus Schuldenaufnahmen,
3 |aus ZL_J\_Nelsu.ngen und Zusghuss_en far 3581 4.738 1157
Investitionen; besondere Finanzie-
rungseinnahmen
Ausgaben 46.847 47.794 946
4 | Personalausgaben 16.870 16.093 =777
Sachliche Verwaltungsausgaben und
5 Ausgaben fiir den Schuldendienst 3690 3.738 48
g |Ausgaben fir Zuweisungen und Zu- 21.938|  22.991 1.053
schiisse mit Ausnahme fir Investitionen
7 | BaumaRnahmen 675 686 11
8 Sonstige Aqsgapgn fir Investitionen 3.447 3.668 291
und Investitionsforderungsmafnahmen
9 | Besondere Finanzierungsausgaben 228 617 390

Das Land hat 2016 erneut in groBem Umfang Einnahme- und Ausgabereste

gebildet.
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Tabelle 4: Einnahmereste und Ausgabereste (in Euro)

2015

2016

Aus dem Vorjahr libertragene
Einnahmereste
Ausgabereste

a) Saldo der aus dem Vorjahr Uber-
tragenen Reste

1.589.584.709,76
-2.286.787.772,33

-697.203.062,57

1.579.767.787,38
-2.670.549.153,67

-1.090.781.366,29

In das Folgejahr Gibertragene
Einnahmereste

Davon nicht in Anspruch genom-
mene Kreditermachtigungen

Ausgabereste

b) Saldo der in das Folgejahr tGber-

1.579.767.787,38
1.531.960.831,87
-2.670.549.153,67

-1.090.781.366,29

1.539.733.548,34
1.532.773.033,85
-3.404.520.518,76

-1.864.786.970,42

tragenen Reste

Unterschiedsbetrag aus a) und b)

= Anstieg der Reste -393.578.303,72

-774.005.604,13

2016 sind die nicht durch Einnahmereste gedeckten Ausgabereste deutlich
angestiegen. Der Unterschiedsbetrag der aus dem Vorjahr tibernommenen
und in das Folgejahr Ubertragenen Reste hat sich auf 774 Mio. Euro erhoht.

Das rechnungsmaRige Jahresergebnis ergibt sich aus dem kassenmaRigen
Jahresergebnis, erganzt um den Unterschiedsbetrag der Salden der Reste.

Tabelle 5: RechnungsméaRiges Jahresergebnis (in Euro)

2015 2016

KassenméaRiges Jahresergebnis

(Uberschuss) 1.641.498.800,89

3.538.182.849,30

Saldo der aus dem Vorjahr
Ubertragenen Reste

() -697.203.062,57 -1.090.781.366,29

Saldo der in das Folgejahr
Ubertragenen Reste

) -1.090.781.366,29 -1.864.786.970,42

RechnungsmaRiges Jah-
resergebnis (Uberschuss)

=) 1.247.920.497,17 2.764.177.245,17

Unter Berlicksichtigung der aus dem Vorjahr Gibertragenen Haushaltsreste
und der Haushaltsreste, die in das Folgejahr tibertragen wurden, ergibt sich
2016 ein rechnungsmaRiges Jahresergebnis von 2.764.177.245,17 Euro.

Zum 31. Dezember 2016 betrug das rechnungsmafige Gesamtergebnis, in
welches bis dahin noch nicht veranschlagte Uberschiisse aus Vorjahren
einflieBen, 3.781.258.693,38 Euro.
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3 Feststellungen des Rechnungshofs nach § 97 Absatz 2 Nrn. 1 und 2
Landeshaushaltsordnung

3.1 OrdnungsmaéaRigkeit der Haushaltsrechnung

Der Rechnungshof hat die Ordnungsmafigkeit der Haushaltsrechnung des
Landes fir das Haushaltsjahr 2016 mit Unterstiitzung der Staatlichen Rech-
nungsprufungsamter in Stichproben gepruft.

Um die OrdnungsmaRigkeit der Haushaltsrechnung beurteilen zu kénnen,
fuhrte die Finanzkontrolle - neben allgemeinen Prifungen zur Haushalts-
und Wirtschaftsflihrung - eine gesonderte Priifung zu wesentlichen Berei-
chen nach einem Stichprobenverfahren durch. Die gewahlte mathematisch-
statistische Methode zur Auswahl der Stichprobe lasst tiber die untersuchten
Einzelfalle hinaus mit hoher Wahrscheinlichkeit Schllisse auf die gesamte
Haushalts- und Wirtschaftsfihrung in den einbezogenen Bereichen zu.

Die Finanzkontrolle gab zudem in ihren allgemeinen Prufungsmitteilungen
zahlreiche Hinweise zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung.

Beispielsweise wurden bei den Finanzamtern 3.373 risikoorientiert ausge-
wahlte Einkommensteuerfalle geprift. Davon wurden 1.783 Falle (52,8 Pro-
zent) beanstandet. Aus allen gepriften Bereichen der Finanzamter ergab
sich bisher ein Fehlervolumen von knapp 17,5 Mio. Euro.

Beim Landesamt fiir Besoldung und Versorgung hat die Finanzkontrolle in
den Bereichen Entgelt fiir Arbeithehmer, Beamtenbesoldung und -versor-
gung risikoorientiert 11.149 Zahlfalle untersucht. Durch diese Prufungen
konnten 1,0 Mio. Euro an unberechtigten Zahlungen zuriickgefordert und
kunftige Fehlzahlungen vermieden werden. Im Gegenzug wurden berechtig-
te Anspriiche von Bediensteten von 0,4 Mio. Euro erfillt. Zudem wurden
4.090 Beihilfebescheide Uberprift. Dies fiihrte zu Beihilfekiirzungen von

0,7 Mio. Euro und zu 0,2 Mio. Euro zusatzlich zu gewahrender Beihilfe. Die
Fehler bewegen sich summarisch im langjahrigen Mittel. Neben diesen Pri-
fungen wurden in Sachverhalten mit Versorgungslastenteilung bei Dienst-
herrenwechsel Anspriiche des Landes auf Zahlung von 4,8 Mio. Euro fest-
gestellt, die in der Zwischenzeit vollstandig erstattet wurden.

Die in der Haushaltsrechnung aufgefiihrten Einnahmen und Ausgaben
stimmen mit den in den Rechnungslegungsbiichern nachgewiesenen Betra-
gen Uberein. In den geprtften Bereichen sind nur wenige Einnahmen und
Ausgaben festgestellt worden, die nicht ordnungsgeman belegt waren. Die
Vorgaben des Staatshaushaltsplans, der Haushaltssystematik und des
Haushaltsrechts wurden im Wesentlichen eingehalten. Die Haushalts- und
Wirtschaftsfiihrung des Landes war 2016 geordnet.

3.2 UberplanméaRige und auRerplanméaRige Ausgaben

Uber- und auRerplanmaRige Ausgaben bediirfen der Einwilligung des Minis-
teriums fur Finanzen. Sie darf nur im Fall eines unvorhergesehenen und
unabweisbaren Bedurfnisses erteilt werden.
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Die Falle, in denen Uber- und au3erplanmaiige Ausgaben getatigt wurden,
sind in der Haushaltsrechnung einzeln nachgewiesen. Die vom Ministerium
fir Finanzen bewilligten Abweichungen von den Stellentibersichten sind
ebenfalls dargestellt. Geleistete Uber- und au3erplanmafiige Ausgaben sind
dem Landtag ab einem Betrag von 100.000 Euro im Einzelfall mitzuteilen.
Das Ministerium fir Finanzen hat dem Landtag hieriber mit Schreiben vom
28. September 2017 berichtet (Landtagsdrucksache 16/2773).

In 2016 gab es insgesamt 115 iber- und auRerplanméRige Ausgaben mit
einem Gesamtvolumen von 64,4 Mio. Euro.

Einzelfélle gréReren Umfangs waren:

¢ 6,6 Mio. Euro (Haushaltsvorgriff) wegen bereits bewilligter, aber noch
nicht eingegangener Zuschusse des Européischen Sozialfonds.

e 6,1 Mio. Euro fur Leistungen im Zusammenhang mit der Heilflirsorge fiir
die Polizei.

e 5,6 Mio. Euro fur einen Mehrbedarf bei der Ausbildungsférderung.

e 4,2 Mio. Euro fur die Aufnahme der Forderung von Kleinstunternehmen in
die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kis-
tenschutzes".

In insgesamt 87 der 115 Falle (76 Prozent) hat das Ministerium fir Finanzen
vorab in die Uber- und au3erplanmafigen Ausgaben eingewilligt.

In 28 Fallen (24 Prozent) lag die Einwilligung nicht vor. Die Summe dieser
Haushaltsliberschreitungen betrégt 18,7 Mio. Euro. Davon wurde in neun
Fallen mit zusammen 12,6 Mio. Euro die sachliche Notwendigkeit der Mehr-
ausgaben nachtraglich vom Ministerium fir Finanzen bestatigt.

4 Globale Minderausgaben

Globale Minderausgaben sind im Staatshaushaltsplan negativ veranschlagte
Ausgaben, die im Haushaltsvollzug auszugleichen sind. Sie sind eine pau-
schale Einsparverpflichtung fur die einzelnen Ressorts und stellen eine Aus-
nahme vom Prinzip der Einzelveranschlagung dar.

Im Vollzug des Staatshaushaltsplans 2016 waren bei den Sachausgaben
globale Minderausgaben von 196 Mio. Euro zu erbringen. Diese Einsparver-
pflichtungen wurden von den Ressorts erflllt. Die globalen Minderausgaben
entsprachen 2016 damit 0,6 Prozent der Sachausgaben. Im Vergleich zum
Vorjahr erhdhten sich die globalen Minderausgaben um 54 Mio. Euro. Der
Anteil der globalen Minderausgaben an den Sachausgaben betrug 2015

0,5 Prozent.

5 Druck- und Darstellungsfehler
Der Rechnungshof hat bei der Gesamtrechnungspriifung der Haushalts-

rechnung keine wesentlichen Druck- und Darstellungsfehler festgestellt.
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6 Haushaltsreste

6.1 Haushaltsreste 2015 und 2016 nach Ausgabearten

Die Haushaltsrechnung des Landes Baden-W irttemberg 2016 weist zur

Ubertragung in das Haushaltsjahr 2017 folgende Reste aus:

Einnahmereste:

Ausgabereste:

1.539.733.548,34 Euro
3.404.520.518,76 Euro

Mehrbetrag der Ausgabereste:

734 Mio. Euro gestiegen. Der Gesamtbetrag der Ausgabereste von

1.864.786.970,42 Euro

Die in das Folgejahr zu tbertragenden Ausgabereste sind 2016 - bei nahezu
gleichbleibenden Einnahmeresten - gegentiber dem Vorjahr deutlich um

3,4 Mrd. Euro entspricht 7,3 Prozent des fiir 2016 beschlossenen Ausgabe-

volumens.

Tabelle 6 zeigt die in 2015 und 2016 gebildeten Ausgabereste, unterteilt

nach Ausgabearten.

Tabelle 6: Gliederung der Ausgabereste nach Ausgabearten (in Mio. Euro)*

2015 2016
Ausgabeart Haus- Rest In Haus- Rest In
haltssoll Prozent | haltssoll Prozent

Personalausgaben 16.324 227 1,4 16.870 329 2,0
Sachliche Verwal- 1858| 277| 149| 1882 349| 185
tungsausgaben
Schuldendienst 1.724 0 0,0 1.809 0 0,0
Zuweisungen und
Zuschiisse (ohne 19.239 680 3,5 21.938 964 4.4
Investitionen)
Ausgaben fur

o 4272 | 1.457 34,1 4.122| 1.748 42,4
Investitionen
Besondere Finanzie- 965 30 31 208 15 6.4
rungsausgaben
Summe 44.380 | 2.671 6,0 46.847 | 3.405 7,3

Zum Teil Rundungsdifferenzen.

Wie schon 2015 sind die Ausgabereste fir Investitionen auch 2016 auf sehr

hohem Niveau.
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6.2 Verteilung der Ausgabereste 2016

2016 wurden Ausgabereste von 3,4 Mrd. Euro in das Folgejahr tbertragen.
Dies entspricht Gber alle Einzelplane hinweg einem durchschnittlichen Wert
von 7,3 Prozent des Haushalts-Solls. Tabelle 7 stellt die Verteilung der Aus-
gabereste 2016 in das Verhaltnis zum Haushalts-Soll der Einzelplane.

Tabelle 7: Ausgabereste 2016 nach Einzelplanen

2016

Haushalts-Soll In das Folgejahr tGibertragene Ausgabereste
Einzelplan

In Euro In Euro Prozentualer Anteil
01 82.428.800,00 3.267.409,72 4,0
02 44.976.300,00 11.685.219,90 26,0
03 2.752.880.400,00 332.364.971,31 12,1
04 10.245.890.300,00 219.879.243,20 2,1
05 1.651.161.900,00 56.740.970,63 3.4
06 1.445.463.100,00 31.774.785,15 2,2
07 688.919.000,00 351.109.013,58 51,0
08 885.784.000,00 104.115.112,07 11,8
09 1.477.431.400,00 181.634.882,39 12,3
10 441.553.600,00 181.903.114,05 41,2
11 22.387.600,00 239.500,00 1,1
12 18.187.902.000,00 530.507.194,45 2,9
13 1.915.839.500,00 385.352.832,60 20,1
14 5.088.539.900,00 1.013.921.869,71 19,9
15 1.915.661.000,00 0,00 0,0
16 378.000,00 24.400,00 6,5
01-16 46.847.196.800,00 3.404.520.518,76 7,3
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Abbildung 1 zeigt, auf welcher rechtlichen Grundlage die Ausgabereste 2016
gebildet wurden.

Abbildung 1: Kategorisierung der Ausgabereste 2016 nach der rechtlichen
Grundlage (in Mio. Euro)

Personalausgaben-

Sonstige; 108
budgetierung; 47

Sachausgaben-

budgetierung; 271 Dritt- und

Kofinanzierungsmittel;
863

Vertraglich oder durch
Bewilligungsbescheid
gebundene Mittel; 682

Hochschulfinanzie-
rungsvertrag und

Gesetzlich Annliches; 734

zweckgebundene Mittel;
699

Mit 863 Mio. Euro stellen die von dritter Seite zugewendeten Mittel sowie
Landesmittel zur Kofinanzierung 25 Prozent aller in 2016 gebildeten Ausga-
bereste dar. Auf den fur das Land verbindlich einzuhaltenden Hochschulfi-
nanzierungsvertrag und &hnliche Vereinbarungen entfallen 734 Mio. Euro
und damit 22 Prozent der Ausgabereste. Mit 699 Mio. Euro sind weitere

21 Prozent der Reste gesetzlich zweckgebunden. Insbesondere werden
darunter Mittel fir den Landerfinanzausgleich, den Kommunalen Finanzaus-
gleich sowie fiir den Kommunalen Investitionsfonds subsumiert. Zur Einhal-
tung bestehender vertraglicher und durch Bewilligungsbescheide begriinde-
ter Verpflichtungen hat das Land 682 Mio. Euro an Ausgaberesten gebildet
(20 Prozent). Die Flexibilisierungsregelungen zur Personal- und Sachausga-
benbudgetierung der 88 6 und 6a Staatshaushaltsgesetz 2016 begriinden
weitere 9 Prozent der Ausgabereste 2016 (318 Mio. Euro). Die sonstigen
Ausgabereste machen mit 108 Mio. Euro 3 Prozent des Gesamtbetrags aus.
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6.3 Entwicklung der Ausgabereste im Zehn-Jahres-Vergleich

In Abbildung 2 wird die Entwicklung der Einnahme- und Ausgabereste in den
Jahren 2007 bis 2016 dargestellt.

Abbildung 2: Einnahme- und Ausgabereste im Zehn-Jahres-Vergleich
(in Mio. Euro)

4.000

3.500 3.405

3.000 /
2671
2.500
2207 2%
2.000 1.883
1.735
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1.500 | 1.385 1383/\/ —-14439
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1.000 — 1164

1.001
1.049 997

500

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

= Ausgabereste == Einnahmereste

Die Einnahmereste sind von 1.049 Mio. Euro in 2007 auf 1.540 Mio. Euro in
2016 angewachsen. Bis auf einen starken Anstieg 2011 waren nur geringere
Schwankungen zu verzeichnen. Aufgrund des von 34,5 Mrd. Euro (2007) auf
46,8 Mrd. Euro (2016) gestiegenen Haushaltsvolumens fallt der prozentuale
Anstieg von 3,0 Prozent (2007) auf 3,3 Prozent (2016) gering aus.

Die Ausgabereste sind im Vergleichszeitraum von 4,0 Prozent auf 7,3 Pro-
zent des Haushaltsvolumens gestiegen. Die Differenz zwischen Einnahme-
und Ausgaberesten von 1.865 Mio. Euro muss das Land im Jahr der Inan-

spruchnahme finanzieren.

Die Landesregierung hat angekindigt, im Hinblick auf die ab 2020 geltende
Schuldenbremse die bestehenden Einnahmereste bis 2019 vollsténdig ab-
zubauen.
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Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben des
Landes 2008 bis 2017

Die Brutto-Steuereinnahmen sind 2017 gegentber dem Vorjahr um
1,6 Mrd. Euro gestiegen. Die Ausgaben erhdhten sich um 1 Mrd. Euro.
2017 wurde aus Uberschiissen der Vorjahre 1 Mrd. Euro eingenommen.

1 Entwicklung der Einnahmen 2008 bis 2017

In Tabelle 1 sind fir die Jahre 2008 sowie 2013 bis 2017 die Einnahmen der
Hauptgruppen 0 bis 3 dargestellt.

Tabelle 1: Einnahmen 2008 sowie 2013 bis 2017 (in Mrd. Euro)*

2008 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Hauptgruppe 0 | Einnahmen aus Steu-
ern und steuerahnli-
chen Abgaben sowie
EU-Eigenmittel

28,121 30,17 | 31,94| 33,15| 36,34 | 37,90

Hauptgruppe 1 | Verwaltungseinnah-
men, Einnahmen aus
Schuldendienst und
dergleichen

1,96 1,77 2,14 1,77 1,82 1,83

Hauptgruppe 2 | Einnahmen aus Zu-
weisungen und Zu-
schissen mit Ausnah-
me fir Investitionen

4,90 7,66 7,99 8,09 8,44 9,12

Hauptgruppe 3 | Einnahmen aus Schul-
denaufnahmen, aus
Zuweisungen und
Zuschussen fur 1,31 3,20 2,84 3,59 4,74 2,75
Investitionen;
besondere Finanzie-
rungseinnahmen

Gesamteinnahmen 36,29 | 42,80| 44,90| 46,60| 51,33 | 51,60

Die Einnahmen des Landes stiegen von 36,3 Mrd. Euro (2008) um 15,3 Mrd.
Euro (+42,2 Prozent) auf 51,6 Mrd. Euro (2017). Gegeniuber dem Vorjahr
nahmen die Einnahmen 2017 um 0,5 Prozent zu. Sie wurden zu

73,4 Prozent (37,9 Mrd. Euro) durch Steuern und steuerahnliche Abgaben
erzielt.

Zum Teil Rundungsdifferenzen.
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1.1 Steuereinnahmen und steuerdhnliche Abgaben

Die Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben sind stark von
der Gesetzgebung auf Bundesebene sowie von der konjunkturellen Entwick-
lung abhangig.

2017 erhohten sich die Brutto-Steuereinnahmen? gegeniiber dem Vorjahr
um 1,6 Mrd. Euro (+4,3 Prozent). Die um die Ausgaben des Landerfinanz-
ausgleichs und des Kommunalen Finanzausgleichs bereinigten (Netto-)
Steuereinnahmen stiegen im Vergleich zu 2016 um 1,2 Mrd. Euro auf
27,8 Mrd. Euro (+4,6 Prozent).

Die Brutto-Steuereinnahmen lagen 2017 mit 37,8 Mrd. Euro um 9,8 Mrd.
Euro (+34,9 Prozent) héher als 2008. Bei dieser Betrachtung ist die bis

30. Juni 2009 dem Land zustehende Kraftfahrzeugsteuer nicht enthalten.
Seit 1. Juli 2009 steht diese Steuer nicht mehr den Landern, sondern dem
Bund zu. Zur Kompensation erhalten die Lander seither vom Bund Aus-
gleichszahlungen, die in etwa den bisherigen Einnahmen aus der Kraftfahr-
zeugsteuer entsprechen. 2017 betrug die bei der Hauptgruppe 2 gebuchte
Zuweisung des Bundes an das Land wie in den Vorjahren 1,3 Mrd. Euro.

Tabelle 2 zeigt, wie sich die Steuereinnahmen und die steuerahnlichen Ab-
gaben von 2013 bis 2017 sowie im Zehnjahreszeitraum (Basisjahr 2008) im
Einzelnen entwickelt haben.

Ohne steuerdhnliche Abgaben.
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Tabelle 2: Entwicklung der Steuereinnahmen und steuerdahnlichen Abgaben
2008 sowie 2013 bis 2017 (in Mrd. Euro)®

2008 2013 2014 2015 2016 2017

Gemeinschaftsteuern

Lohnsteuer 948 | 10,52 | 11,09| 11,84 | 12,34| 13,12
Veranlagte Einkommensteuer 2,55 3,22 3,27 3,45 3,83 4,39
Nicht veranlagte Steuern vom Ertrag 1,05 1,14 1,24 1,16 1,48 1,49
Korperschaftsteuer 1,55 1,18 1,67 1,52 2,16 2,14
Umsatzsteuer 572 7,15 7,62 7,25 8,15 8,51
Einfuhrumsatzsteuer 2,58 2,86 2,88 3,23 3,73 3,44
Gewerbesteuerumlage 0,97 0,96 0,95 1,03 1,09 1,15
Zinsabschlag-/Abgeltungsteuer 0,92 0,63 0,60 0,62 0,42 0,50

Summe Gemeinschaftsteuern

) 2482 | 2766| 29,32 30,09| 33,19| 34,74
(Landesanteil)

Landessteuern

Erbschaftsteuer 0,81 0,80 0,85 1,03 1,08 0,93
Grunderwerbsteuer 0,79 1,32 1,36 1,60 1,60 1,75
Sonstige Landessteuern 0,30 0,30 0,30 0,32 0,32 0,33
Summe Landessteuern 1,90* 2,42 2,51 2,95 3,00 3,01

Summe Steuereinnahmen

(ohne steueré@hnliche Abgaben) 28,00 80,08| 3183| 3304 3619| 37.76

Steuerahnliche Abgaben

Abgabe von Spielbanken 0,05 0,02 0,03 0,03 0,04 0,04
Sonstige 0,07 0,07 0,07 0,08 0,11 0,10
Summe steuerahnliche Abgaben 0,12 0,09 0,11 0,11 0,16 0,14

Summe Steuereinnahmen und

steuerahnliche Abgaben 281 30,2 319 332 36,3| 37,90

Die Steuereinnahmen des Landes bestehen aus Gemeinschaft- und Lan-
dessteuern. Die Einnahmen aus Gemeinschaftsteuern haben sich seit 2008
von 24,8 Mrd. Euro um 9,9 Mrd. Euro (+40,0 Prozent) auf 34,7 Mrd. Euro
2017 erhoht. Ihr Anteil an den gesamten Steuereinnahmen des Landes lag
2017 bei 92,0 Prozent. Die Steuern vom Einkommen und vom Ertrag (ein-
schlieBlich Abgeltungsteuer) trugen im Haushaltsjahr 2017 mit 62,3 Prozent
(21,6 Mrd. Euro) zum Landesanteil an den Gemeinschaftsteuern bei. Das
héchste Aufkommen hiervon verzeichnete die Lohnsteuer mit 13,1 Mrd.
Euro.

Die Einnahmen durch die Umsatzsteuer erhdhten sich 2017 gegenuber
2016 um 364,2 Mio. Euro (+4,5 Prozent) auf 8,5 Mrd. Euro. Zusammen mit

Zum Teil Rundungsdifferenzen.
Ohne Kraftfahrzeugsteuer.

29



der Einfuhrumsatzsteuer blieb das Aufkommen mit 12,0 Mrd. Euro im Ver-
gleich zum Vorjahr nahezu unverandert.

Die Landessteuern (ohne Kraftfahrzeugsteuer) haben sich seit 2008 von

1,9 Mrd. Euro um 1,1 Mrd. Euro (+58,7 Prozent) auf 3,0 Mrd. Euro (2017)
erhoht. Sie hatten 2017 einen Anteil an den gesamten Steuereinnahmen des
Landes von 8,0 Prozent. Die Einnahmen aus der Grunderwerbsteuer erhéh-
ten sich im Vergleich zum Vorjahr um 156,4 Mio. Euro (+9,8 Prozent) auf
1,8 Mrd. Euro 2017. Sie haben sich seit 2008 von 794,5 Mio. Euro, auch
aufgrund der Steuersatzerhdhung von 3,5 auf 5 Prozent in 2011, mehr als
verdoppelt. 2017 betrug ihr Anteil am gesamten Aufkommen der Landes-
steuern 58,1 Prozent. Die Einnahmen durch die Erbschaftsteuer gingen
erstmals seit 2012 wieder zuriick. Das Erbschaftsteueraufkommen vermin-
derte sich 2017 um 147,9 Mio. Euro (-13,7 Prozent) gegeniiber 2016 auf
934,0 Mio. Euro. Hintergrund war, dass 2016 in einem grof3en Erbfall zu-
satzlich 150 Mio. Euro an Erbschaftsteuer vereinnahmt wurden. Seit 2008
nahmen die Einnahmen aus der Erbschaftsteuer um 15,5 Prozent zu. Sie
hatten 2017 einen Anteil von 31,0 Prozent an den Einnahmen aus Landes-
steuern.

Die steuerdhnlichen Abgaben bestehen aus Abgaben von Spielbanken so-
wie sonstigen Abgaben. Die Einnahmen aus steuerahnlichen Abgaben ver-
minderten sich 2017 im Vergleich zum Vorjahr um 16,1 Mio. Euro

(-10,3 Prozent) auf 140,6 Mio. Euro. Mit einem Aufkommen von 77,7 Mio.
Euro entfiel hierbei mehr als die Halfte auf das Wasserentnahmeentgelt.

1.2 Verwaltungseinnahmen und Einnahmen aus Schuldendienst

Die Verwaltungseinnahmen und Einnahmen aus Schuldendienst (Haupt-
gruppe 1) blieben mit 1,8 Mrd. Euro im Vergleich zum Vorjahr nahezu un-
verandert.

Die Verwaltungseinnahmen (Obergruppe 11) nahmen im Vergleich zu 2016
um 29,9 Mio. Euro (+2,3 Prozent) auf 1,3 Mrd. Euro zu. Die Erlése aus der
VeraulRerung von Gegenstanden (Obergruppe 13) stiegen 2017 um

19,4 Mio. Euro (+40,8 Prozent) auf 67,1 Mio. Euro.

Die Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit und aus Vermégen (Obergrup-
pe 12) gingen gegeniber dem Vorjahr um 28,2 Mio. Euro (-7,2 Prozent) auf
362,5 Mio. Euro zurlick. Hierin enthalten ist ein Riickgang von Einnahmen
aus Gewinnen von Unternehmen, an denen das Land als Gesellschafter
oder Aktionar beteiligt ist, um 28,6 Mio. Euro (-33,5 Prozent) auf 56,8 Mio.
Euro.

Die Einnahmen aus Schuldendienst (Obergruppen 15 bis 18) verminderten
sich 2017 im Vergleich zum Vorjahr um 2,5 Mio. Euro (-2,7 Prozent) auf
89,4 Mio. Euro. Sie setzen sich im Wesentlichen aus Zins- und Tilgungsein-
nahmen aus gewahrten Darlehen zur Wohnraum- und Ausbildungsforderung
zusammen.
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1.3 Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen mit Ausnahme fur
Investitionen

Die Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschissen mit Ausnahme fiir Inves-
titionen (Hauptgruppe 2) stiegen 2017 gegentiber dem Vorjahr um

682,8 Mio. Euro (+8,1 Prozent) auf 9,1 Mrd. Euro. Die gré3ten Posten dieser
Einnahmegruppe waren 2017:

e Finanzausgleichsumlage nach § 1a Finanzausgleichsgesetz mit
3.964,0 Mio. Euro; sie erhdhte sich im Vergleich zu 2016 um 249,9 Mio.
Euro (+6,7 Prozent);

e Zuweisung des Bundes zum Ausgleich des Kraftfahrzeugsteuer-Wegfalls
mit 1.305,3 Mio. Euro (seit 2009 unveréndert);

e Zuweisungen des Bundes fir die Kosten der Unterkunft und Heizung ge-
maf § 46 Absétze 5 bis 8 SGB Il mit 593,1 Mio. Euro gegenuber
475,3 Mio. Euro 2016 (+24,8 Prozent);

e Zuweisungen des Bundes geméaR § 46a SGB XII fur Sozialhilfe mit
593,1 Mio. Euro; sie stiegen um 110,5 Mio. Euro (+22,9 Prozent) im Ver-
gleich zu 2016;

e Zuweisungen des Bundes fur Malinahmen im Rahmen des Hochschul-
paktes (,Ausbauprogramm Hochschule 2012“) mit 281,6 Mio. Euro; sie
stiegen um 42,0 Mio. Euro (+17,5 Prozent) gegentber 2016;

e Erstattung anteilmafiger Versorgungsbeziige durch Landesbetriebe und
Sonstige mit 231,1 Mio. Euro gegenlber 183,5 Mio. Euro 2016
(+25,9 Prozent);

e Zuschisse des Bundes zur Forderung des sozialen Wohnungsbaus mit
117,8 Mio. Euro; sie erhdhten sich im Vergleich zu 2016 um 64,8 Mio.
Euro (+122,4 Prozent).

Im zehnjahrigen Betrachtungszeitraum erhodhten sich die Einnahmen aus
Zuweisungen und Zuschiissen mit Ausnahme fiir Investitionen insgesamt
um 4,2 Mrd. Euro (+86,0 Prozent). Um die nach Wegfall der Kraftfahrzeug-
steuer vom Bund ab 2009 bezahlte Ersatzleistung von 1,3 Mrd. Euro berei-
nigt, betragt der Zuwachs noch 2,91 Mrd. Euro (+59,3 Prozent). Diesen Ein-
nahmen stehen - mit Ausnahme der Zuweisung des Bundes zum Ausgleich
des Kraftfahrzeugsteuer-Wegfalls - gréf3tenteils entsprechende Ausgaben
gegentber.

1.4 Kreditaufnahmen, Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschissen
fur Investitionen und besondere Finanzierungseinnahmen

Die Einnahmen aus Schuldenaufnahmen, aus Zuweisungen und Zuschis-
sen fir Investitionen und die besonderen Finanzierungseinnahmen haben
sich seit 2008 mehr als verdoppelt. Sie lagen 2017 bei 2,7 Mrd. Euro.

Im Vergleich zum Vorjahr verminderten sich die Einnahmen um
2,0 Mrd. Euro (-42,0 Prozent).
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1.4.1 Einnahmen aus Schuldenaufnahmen

Das Land nahm 2013 und 2014 insgesamt 3,0 Mrd. Euro neue Schulden
auf. In den Jahren 2015 bis 2017 konnte auf eine Nettokreditaufnahme ver-
zichtet werden. Die positive steuerliche Entwicklung fiihrte 2017 zu einer
Tilgungsverpflichtung des Landes, die nicht durch den Abbau von Kredit-
marktschulden, sondern durch die Tilgung von impliziter Verschuldung erfullt
wurde.

1.4.2  Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen fur Investitio-
nen

Die Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschissen fir Investitionen (Ober-
gruppen 33 und 34) erhéhten sich seit 2008 um 191,1 Mio. Euro auf
1.038,9 Mio. Euro in 2017 (+22,5 Prozent). Die gréRten Posten dieser Ein-
nahmengruppen waren 2017:

e Finanzhilfen des Bundes fir Investitionen nach dem Gemeindeverkehrsfi-
nanzierungsgesetz (Bundesprogramm) fir kommunale Vorhaben sowie
auf dem Gebiet des OPNV mit 162,6 Mio. Euro; sie verminderten sich
gegenuber dem Vorjahr um 30,7 Mio. Euro (-15,9 Prozent);

e Zuweisungen des Bundes fur die Darlehensférderung der Studierenden
mit 99,3 Mio. Euro; sie verminderten sich gegeniiber dem Vorjahr um
3,8 Mio. Euro (-3,6 Prozent);

e Zuweisungen und Zuschisse des Bundes zu stadtebaulichen Sanierungs-
und EntwicklungsmafRnahmen sowie zum Landesférderprogramm ,Wohn-
raum fr Fluchtlinge mit 95,8 Mio. Euro; sie erhéhten sich gegentber
dem Vorjahr um 6,4 Mio. Euro (+7,1 Prozent);

e Zuweisungen des Bundes sowie Beitrége Dritter fur Baumalnahmen im
Rahmen des Behdrdenbauprogramms sowie der Bauprogramme zur For-
schungsférderung, Emissionsschutz und Nachfolgebelegung ehemals mi-
litarischer Grundstiicke mit 78,3 Mio. Euro; sie erhdhten sich im Vergleich
zu 2016 um 10,0 Mio. Euro (+14,6 Prozent);

¢ Finanzhilfen des Bundes fir Investitionen von Gemeinden und Gemein-
deverbé&nden zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden
mit 75,6 Mio. Euro; sie erhdhten sich gegeniber dem Vorjahr um 9,0 Mio.
Euro (+13,5 Prozent);

Diesen Einnahmen stehen grof3tenteils entsprechende Ausgaben gegen-
Uber.

1.4.3 Besondere Finanzierungseinnahmen

Die Entnahmen aus Ricklagen, Fonds und Stécken (Obergruppe 35) unter-
lagen in den vergangenen zehn Jahren deutlichen Schwankungen. 2017
verminderten sie sich gegentber dem Vorjahr um 180,9 Mio. Euro

(-25,5 Prozent) auf 529,9 Mio. Euro. Sie lagen 2017 um 472,0 Mio. Euro
hoher als vor zehn Jahren.
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Aus der Ricklage fur Haushaltsrisiken wurde 2017 ein Betrag von 23,8 Mio.
Euro entnommen.® Die Entnahmen aus der Riicklage fiir Sanierungs- und
Erhaltungsmafinahmen bzw. fir MaBnahmen im Sinne des § 1 Absatz 3 der
Verordnung (VO) zu § 18 Landeshaushaltsordnung betrugen 2017

165,5 Mio. Euro.® Ein GroRteil der Mittel (118,6 Mio. Euro) wurde zur Tilgung
der impliziten Verschuldung in den Bereichen Staatlicher Hochbau, Straf3en-
und Briickenbau sowie fur Sanierungsmaflnahmen bei den Zentren fir Psy-
chiatrie verwendet. Nahere Ausflihrungen hierzu finden sich in Beitrag Nr. 4
dieser Denkschrift (Schuldenbremse).

Die Einnahmen aus Uberschiissen der Vorjahre hatten 2016 mit 2,7 Mrd.
Euro den héchsten Stand der vergangenen 20 Jahre erreicht. Sie verminder-
ten sich 2017 deutlich um 1,7 Mrd. Euro (-62,7 Prozent) auf 1 Mrd. Euro.

2 Entwicklung der Ausgaben 2008 bis 2017

In Tabelle 3 sind fiir die Jahre 2008 sowie 2013 bis 2017 die Ausgaben der
Hauptgruppen 4 bis 9 dargestellt.

Tabelle 3: Ausgaben 2008 sowie 2013 bis 2017 (in Mrd. Euro)’

2008 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Hauptgruppe 4 | Personalausgaben 13,06 15,17 | 15,63 | 15,71 | 16,09 | 16,81

Hauptgruppe 5 | S&chliche Verwal-
tungsausgaben und
Ausgaben fiir den
Schuldendienst

3,64 3,71 3,66 3,59 3,74 3,59

Hauptgruppe 6 | Ausgaben fur Zuwei-
sungen und Zuschiisse
mit Ausnahme fiir
Investitionen

14,84 18,34 | 18,70 | 20,06 | 22,99 | 23,14

Hauptgruppe 7 | BaumaRnahmen 0,43 0,48 0,57 0,65 0,69 0,66

Hauptgruppe 8 | Sonstige Ausgaben fir
Investitionen und
Investitionsforde-
rungsmaflnahmen

2,51 3,00 3,70 3,65| 3,67 3,61

Hauptgruppe 9 | Besondere Finanzie-

1,07 0,51 0,44 1,30| 0,62 1,00
rungsausgaben

Gesamtausgaben 35,55| 41,20 | 42,70 | 44,96 | 47,79 | 48,82

Im Gegenzug wurden 2017 der Riicklage fir Haushaltsrisiken 143,3 Mio. Euro zugefihrt.
Im Gegenzug wurden der Riicklage flir MaBnahmen im Sinne des § 1 Absatz 3 VO zu § 18
Landeshaushaltsordnung 226,6 Mio. Euro zugefihrt.

Zum Teil Rundungsdifferenzen.
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Die Ausgaben des Landes stiegen von 35,5 Mrd. Euro (2008) um 13,3 Mrd.
Euro (+37,3 Prozent) auf 48,8 Mrd. Euro (2017). Gegenliber dem Vorjahr
nahmen die Ausgaben 2017 um 1 Mrd. Euro zu (+2,1 Prozent). Die Perso-
nalausgaben (Hauptgruppe 4) sowie die Ausgaben fur Zuweisungen und
Zuschisse mit Ausnahme fur Investitionen (Hauptgruppe 6) entsprechen
zusammen wie im Vorjahr 81,8 Prozent der Gesamtausgaben.

2.1 Personalausgaben

Die Personalausgaben des Landes umfassen insbesondere die Beziige und
Nebenleistungen fiir Beamte und Richter, die Entgelte der Beschéftigten, die
Versorgungsbeziige sowie Ausgaben fir die Beihilfe. Sie enthalten die Per-

sonalausgaben in der Kernverwaltung des Landes.

Bis 2016 wurden zahlreiche Einrichtungen des Landes in Landesbetriebe®
umgewandelt. Die Personalausgaben dieser Einrichtungen werden im
Staatshaushaltsplan nicht mehr als solche ausgewiesen, sondern sind re-
gelmaRig in den Ausgaben fiir Zuweisungen und Zuschiisse an diese Ein-
richtungen (Hauptgruppe 6) enthalten. Die Ubersicht im Vorheft zum Staats-
haushaltsplan fir 2018/2019 weist im Soll fiir 2017 Personalausgaben in
Landesbetrieben von 2,9 Mrd. Euro aus. Davon entfallen allein 2,6 Mrd.
Euro auf Einrichtungen des Einzelplans 14 (Ministerium flir Wissenschaft,
Forschung und Kunst).

Die in Tabelle 3 dargestellte Entwicklung der Personalausgaben in Haupt-
gruppe 4 hat wegen der signifikanten Bildung neuer Landesbetriebe nur eine
eingeschrankte Aussagekraft.

Das Ministerium fir Finanzen pruft daher, erstmals in das Vorheft zum
Staatshaushaltsplan fiir 2020/2021 eine zusammenfassende Darstellung der
Personalausgaben der kameral buchenden Landeseinrichtungen sowie der
Landesbetriebe aufzunehmen.

Die folgenden Betrachtungen beziehen sich lediglich auf die in der Haupt-
gruppe 4 gebuchten Personalausgaben.

Landesbetriebe in diesem Sinne sind auch solche Einrichtungen, die auf eine Wirtschafts-
fuhrung nach den Grundséatzen der 88 26 Absatz 1 und 74 Absatz 1 Landeshaushaltsord-
nung umgestellt haben.
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In Tabelle 4 sind die Personalausgaben der Jahre 2008 sowie 2013 bis 2017
dargestellt.

Tabelle 4: Personalausgaben 2008 sowie 2013 bis 2017 (in Mrd. Euro)®

2008 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Gruppe 422 | Bezuge und Nebenleistungen
der Beamtinnen und Beam- 6,89 768| 7,80| 7,86| 7,99| 8,19
ten, Richterinnen und Richter

Gruppe 428 | Entgelte der Arbeithnehmerin-

nen und Arbeithnehmer L57| 168| 175 156| 153| 162

Gruppe 432 | Versorgungsbeziige der
Beamtinnen und Beamten, 286 3,70| 3,96 | 4,23| 4,47| 4,74
Richterinnen und Richter

Gruppe 441 | Beihilfen, soweit nicht fur
Versorgungsempféangerinnen
und Versorgungsempfanger
und dergleichen

0,40] 0,38| 037| 042| 041| 042

Gruppe 446 | Beihilfen fur Versorgungs-
empfangerinnen und Versor-
gungsempfanger und derglei-
chen

053] 067| 069 075| 0,79| 0,83

Gruppen 424 | Zufuhrung an die Versor- 012| o028| 021| 025 027| 035

und 434 gungsriicklage
Sonstige Personalausgaben 0,68] 0,78| 0,84| 064| 0,63| 0,66
Summe Personalausgaben 13,06 | 15,17 | 15,63 | 15,71 | 16,09 | 16,81

Die Personalausgaben stiegen in den vergangenen zehn Jahren um jahrlich
durchschnittlich 2,8 Prozent. Sie lagen 2017 mit 16,8 Mrd. Euro - trotz Bil-
dung zahlreicher Landesbetriebe - um 3,8 Mrd. Euro tber den Personalaus-
gaben in 2008. 2017 nahmen sie im Vergleich zum Vorjahr um 715 Mio.
Euro (+4,4 Prozent) zu.

Den gréfRten Block innerhalb der Personalausgaben in der Hauptgruppe 4
bilden die Beziige und Nebenleistungen der Beamten und Richter. Sie er-
hoéhten sich im zehnjahrigen Betrachtungszeitraum um 1,3 Mrd. Euro
(+18,9 Prozent).

Die Beihilfeausgaben fir die aktiven Beamten und Richter stiegen von 2008
bis 2017 um 13,7 Mio. Euro (+3,4 Prozent).

Die Ausgaben fiir die Versorgungsbeziige der Beamten und Richter stiegen
in den vergangenen zehn Jahren um 1,9 Mrd. Euro (+65,4 Prozent). Zudem
erhéhten sich die Beihilfeausgaben fiir die Versorgungsempfanger im glei-
chen Zeitraum von 528,2 Mio. Euro auf 833,2 Mio. Euro (+57,7 Prozent).
Mitursachlich fir diese Entwicklung ist, dass die Zahl der Versorgungsbe-

Zum Teil Rundungsdifferenzen.
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rechtigten von 92.140 (2008) um 34.775 (+37,7 Prozent) auf 126.915
(2017)"° anstieg.

Die Entgelte der Arbeitnehmer erhéhten sich im Betrachtungszeitraum 2008
bis 2017 um 43,4 Mio. Euro (+2,8 Prozent). Ursachlich fur den geringen
Anstieg ist auch eine teilweise Verlagerung von Stellen aus dem unmittelba-
ren Landesbereich zu den Landesbetrieben.

2017 wurden der Versorgungsriicklage letztmals 348,1 Mio. Euro zugefihrt.
Die Zuflihrung stieg gegeniiber dem Vorjahr um 73,4 Mio. Euro
(+26,7 Prozent). Weitere Zufiihrungen sind nicht vorgesehen.

2.2  Sachliche Verwaltungsausgaben und Ausgaben fir den Schul-
dendienst

Die Summe der sachlichen Verwaltungsausgaben und der Ausgaben fiir den
Schuldendienst (Hauptgruppe 5) verringerte sich seit 2008 um 1,3 Prozent
auf 3,6 Mrd. Euro (2017). Im Vergleich zum Vorjahr gingen sie um

146,4 Mio. Euro (-3,9 Prozent) zurtick.

Tabelle 5 zeigt die Entwicklung der sachlichen Verwaltungsausgaben
(Obergruppen 51 bis 54) und der Ausgaben fiir Kreditmarktzinsen.

Tabelle 5: Sachliche Verwaltungsausgaben und Zinsausgaben am Kredit-
markt 2008 sowie 2013 bis 2017 (in Mrd. Euro)

2008 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Obergruppen Sé&chliche Verwaltungs-

51 bis 54 ausgaben 1,73 1,86 2,03 2,02 2,24 2,16

Obergruppe 57 | Zinsausgaben am

Kreditmarkt 186 1,73| 158| 153| 146 1,39

Bei differenzierter Betrachtung zeigt sich, dass die séachlichen Verwaltungs-
ausgaben seit 2008 nahezu kontinuierlich gestiegen sind, obwohl Ausgaben
in erheblichem Umfang in die zahlreich neu errichteten Landesbetriebe ver-
lagert wurden. Landesbetriebe werden Uber Zuweisungen und Zuschiisse
der Hauptgruppe 6 finanziert (siehe Punkt 2.1).

2017 gingen die sachlichen Verwaltungsausgaben im Vergleich zu 2016 um
80,6 Mio. Euro auf 2,16 Mrd. Euro zuriick.

Bei den Ausgaben fur den Schuldendienst handelt es sich im Wesentlichen
um Kreditmarktzinsen. 2017 betrugen diese Zinsausgaben 1,4 Mrd. Euro.
Sie nahmen aufgrund des weiterhin niedrigen Zinsniveaus im Vergleich zum
Vorjahr um 72,8 Mio. Euro ab. Seit 2008 verringerten sich die Ausgaben fur
Kreditmarktzinsen - bei gestiegenen Kreditmarktschulden - um 471,3 Mio.
Euro (-25,4 Prozent).

10 Quelle: Statistisches Landesamt; Statistik Uber die Versorgungsempfanger und Versor-

gungsausgaben des Landes.
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2.3 Ausgaben fir Zuweisungen und Zuschusse fir laufende Zwecke

Die Ausgaben fiir Zuweisungen und Zuschisse fur laufende Zwecke
(Hauptgruppe 6) erhéhten sich 2017 im Vergleich zum Vorjahr um
152,8 Mio. Euro (+0,7 Prozent) auf 23,1 Mrd. Euro:

¢ Die Ausgaben fur den Landerfinanzausgleich tberstiegen 2017 mit
2,9 Mrd. Euro den bisherigen Hochststand von 2013 um 52,4 Mio. Euro.
Im Vergleich zum Vorjahr stiegen die Ausgaben um 523 Mio. Euro
(+21,7 Prozent). Bereits 2016 hatten sich die Ausgaben um 411 Mio. Euro
(+20,5 Prozent) auf 2,4 Mrd. Euro im Vergleich zu 2015 erhdht.

¢ Die allgemeinen Zuweisungen im Kommunalen Finanzausgleich stiegen
seit 2008 um 2,9 Mrd. Euro (+48,7 Prozent) auf 8,8 Mrd. Euro (2017).
Gegenuber dem Vorjahr nahmen die Ausgaben fiir den Kommunalen Fi-
nanzausgleich 2017 um 164 Mio. Euro (+1,9 Prozent) zu.

Die sonstigen Ausgaben fiir Zuweisungen und Zuschisse - ohne die Ausga-
ben fur den Landerfinanzausgleich und den Kommunalen Finanzausgleich -
stiegen zwischen 2008 und 2016 von 6,3 Mrd. Euro kontinuierlich auf

12,0 Mrd. Euro an (+89,4 Prozent). Ein Grund fir den insgesamt deutlichen
Ausgabenanstieg ist die hohe Zahl neu errichteter Landesbetriebe in diesem
Zeitraum. 2017 sanken die Ausgaben im Vergleich zu 2016 um 534 Mio.
Euro auf 11,4 Mrd. Euro (-4,5 Prozent).

Die pauschale Erstattung von Aufwendungen fir die Aufnahme, Unterbrin-
gung und Betreuung von Flichtlingen an die Stadt- und Landkreise hat sich
2017 gegeniiber 2016 von 1,4 Mrd. Euro auf 321,7 Mio. Euro (-77,6 Prozent)
erheblich verringertll. Dies ist im Wesentlichen auf die ricklaufigen Flicht-
lingszahlen zuriickzufihren.

Die Erstattung an die Stadt- und Landkreise fur die Gewahrung von Jugend-
hilfe nach der Einreise von jungen Menschen ohne gewdhnlichen Aufenthalt
im Inland halbierte sich 2017 auf 167 Mio. Euro im Vergleich zu 2016

(332,8 Mio. Euro).

Die Zuweisungen an die Stadt- und Landkreise fiur Sozialhilfe und an die
Gemeinden und Gemeindeverbénde fur die Kosten von Unterkunft und Hei-
zung stiegen 2017 um 328,9 Mio. Euro (+36,2 Prozent) auf 1,2 Mrd. Euro.
Diese Ausgaben sind als durchlaufende Mittel haushaltsneutral.

Die landeseigene NECKARPRI GmbH hat 2017 einen Zuschuss von
122,9 Mio. Euro erhalten. Damit hat das Land einen Teil der Tilgungsver-
pflichtung 2017 nach § 18 Landeshaushaltsordnung und der zugehdrigen
Rechtsverordnung erfllt.

1 Einbezogen wurden dabei die Titel 633 08 sowie Titelgruppe 77 bei Kapitel 1503 und Kapi-

tel 0331.
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2.4 BaumalRnahmen

Die Ausgaben fir Baumaflinahmen (Hauptgruppe 7) sanken 2017 gegen-
Uber dem Vorjahr um 4,0 Prozent. Die Gesamtsumme von 658 Mio. Euro
verteilt sich im Wesentlichen auf die Kapitel 1208 (Staatlicher Hochbau) mit
495,5 Mio. Euro und Kapitel 1304 (StraRenverkehr) mit 157,6 Mio. Euro.

2.5 Sonstige Ausgaben fir Investitionen und Investitionsférde-
rungsmaflinahmen

Die sonstigen Ausgaben fir Investitionen und Investitionsforderungsmal-
nahmen (Hauptgruppe 8) stiegen seit 2008 um 1,1 Mrd. Euro

(+44,0 Prozent). Gegenuber dem Vorjahr blieben sie mit insgesamt 3,6 Mrd.
Euro nahezu gleich. Ausgabenschwerpunkte waren 2017:

e Zuschusse fur Investitionen an private, kommunale und sonstige offentli-
che Krankenh&user mit 353,4 Mio. Euro (-24,8 Mio. Euro im Vergleich zu
2016),

e Zuschisse an die Deutsche Bahn AG fur Stuttgart 21 und die Neubau-
strecke Wendlingen - Ulm mit 467,5 Mio. Euro (+8,8 Mio. Euro im Ver-
gleich zu 2016) sowie

¢ im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs Zuweisungen an den
Ausgleichstock und pauschale Investitionszuweisungen an die Kommu-
nen mit 1,1 Mrd. Euro (+14,2 Mio. Euro im Vergleich zu 2016).

2.6 Besondere Finanzierungsausgaben

Die besonderen Finanzierungsausgaben (Hauptgruppe 9) erhéhten sich
2017 gegenliber 2016 per Saldo um 386,6 Mio. Euro (+62,6 Prozent) auf
eine Milliarde Euro. Haupturséchlich war die gegeniiber 2016 um 87 Mio.
Euro erhéhte Zufiihrung an die Riicklage fir Haushaltsrisiken mit 143,3 Mio.
Euro und die Zufiihrung an die Ricklage fir MaBnahmen im Sinne des § 1
Absatz 3 der VO zu 8§ 18 Landeshaushaltsordnung (friiher: Ruicklage fur
Sanierungs- und Erhaltungsmafnahmen) von 226,6 Mio. Euro.

Die Zufihrung an den Versorgungsfonds erhéhte sich 2017 gegeniiber dem
Vorjahr um 49,3 Mio. Euro auf 356 Mio. Euro.
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3 Steuerdeckungsquote und Investitionsquote

Tabelle 6 zeigt die Steuerdeckungsquote und die Investitionsquote 2008
sowie 2013 bis 2017.

Tabelle 6: Steuerdeckungsquote und Investitionsquote 2008 sowie 2013
bis 2017 (jeweils in Prozent)

2008" 2013 2014 2015 2016 2017
Steuerdeckungsquote 77,5 73,9 75,3 75,7 76,7 79,0
Investitionsquote 8,5 8,5 10,1 9,9 9,2 8,9

Die Steuerdeckungsquote driickt das Verhéltnis der Brutto-Steuereinnah-
men in Bezug auf die bereinigten Gesamtausgaben13 aus. Sie ist ein Indika-
tor fur den Finanzierungsspielraum des Landes aus eigenen Finanzierungs-
guellen. Je niedriger die Quote ist, umso hoher ist die Abhangigkeit von an-
deren Einnahmen, wie z. B. Entnahmen aus Rucklagen, Zuweisungen vom
Bund oder Kreditaufnahmen.

Die Steuerdeckungsquote schwankte in den vergangenen funf Jahren zwi-
schen 74 Prozent und 79 Prozent. Aufgrund der guten konjunkturellen Lage
und den daraus resultierenden anhaltend hohen Steuereinnahmen stieg die
Steuerdeckungsquote seit 2014 kontinuierlich und betrug zuletzt

79,0 Prozent.

Die Investitionsquote zeigt den prozentualen Anteil der Ausgaben flr Bau-
mafRnahmen sowie fur sonstige Investitionen und Investitionsférderungs-
mafRnahmen an den bereinigten Gesamtausgaben.

Die Investitionsquote unterlag in den vergangenen funf Jahren Schwankun-
gen. Sie lag 2013 bei 8,5 Prozent und stieg 2014 und 2015 auf rund 10 Pro-
zent. Seit 2016 ging sie wieder zuriick und lag 2017 bei 8,9 Prozent.

4 Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo wird berechnet, indem die bereinigten Ausgaben
von den bereinigten Einnahmen des Haushaltsjahres abgezogen werden.

Die Ausgaben werden um Netto-Tilgungen am Kreditmarkt, Zufihrungen an
Rucklagen, Fonds und Stocke und Ausgaben zur Deckung etwaiger kas-
senmaliger Fehlbetrdge bereinigt. Von den Einnahmen werden Nettokredit-
aufnahmen, Entnahmen aus Rucklagen, Fonds und Stocken sowie Einnah-
men aus Uberschiissen aus Vorjahren abgezogen.

12 Ohne Kraftfahrzeugsteuer.
13

Gesamtausgaben ohne Schuldentilgung am Kreditmarkt, Zufiihrungen an Ricklagen,
Fonds und Stdcke, Ausgaben zur Deckung von Fehlbetragen und haushaltstechnische Ver-
rechnungen.
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Tabelle 7 zeigt die Berechnung des Finanzierungssaldos 2017.

Tabelle 7: Finanzierungssaldo 2017 (in Mio. Euro)

2017

Summe der Ist-Einnahmen 51.596,0

Abziglich Nettokreditaufnahme am Kreditmarkt 0,7

Abziglich Entnahmen aus Rucklagen, Fonds und Stdcken -529,9

Abziglich Einnahme aus Uberschiissen aus Vorjahren -1.017,1

Netto-Einnahmen 50.049,7

Summe der Ist-Ausgaben 48.820,6

Abziglich Tilgungsausgaben am Kreditmarkt 0,0

Abzuglich Zufihrungen an Ricklagen, Fonds und Stdcke -881,4

Abzuglich etwaige Fehlbetrage aus Vorjahren 0,0

Netto-Ausgaben 47.939,2

Finanzierungssaldo 2.110,4
Die Abbildung zeigt die Entwicklung des Finanzierungssaldos 2008 bis
2017.
Abbildung: Finanzierungssaldo 2008 bis 2017 (in Mio. Euro)
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Das Land konnte 2017 erneut einen hohen positiven Finanzierungssaldo

ausweisen.
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Landesschulden und Landesvermégen

2017 konnte Baden-Wurttemberg erneut ohne neue Kredite auskom-

men. Der kassenméRige Uberschuss lag zum Jahresende bei 2,8 Mrd.

Euro. Die Gewahrleistungsverpflichtungen sind um 5,5 Mrd. Euro auf

10,3 Mrd. Euro gesunken. Der Bestand an Rucklagen und Sonderver-

maogen ist 2017 per Saldo um 1 Mrd. Euro gestiegen.

1 Verschuldungslage

1.1 Schuldenentwicklung

Die haushaltsméaRige Verschuldung des Landes am Kreditmarkt betrug zu
31. Dezember 2017 unverandert 46,3 Mrd. Euro. Erneut konnte das Land
auf eine Nettokreditaufnahme verzichten.

Abbildung 1 zeigt die Entwicklung der Kreditmarktschulden und die zum
Jahresende nicht valutierten Kreditrahmenvertréage von 1954 bis 2017 auf

m

Abbildung 1: Historische Entwicklung der haushaltsmagigen Verschuldungl

(in Mrd. Euro)
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2. nicht in Anspruch genommener Kreditrahmen

HaushaltsméaRige Verschuldung, bestehend aus Kreditmarktschulden (bis 1994 inklusive
Verpflichtungen aus Ausgleichsforderungen) und zum Jahresende nicht valutierten Kredit-
rahmenvertragen.
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Die haushaltsmaRige Verschuldung beinhaltet neben den valutierten Kre-
ditmarktschulden auch nicht in Anspruch genommene Kreditrahmenvertra-
ge. Das Volumen der liber das Jahresende nicht in Anspruch genommenen
Kontrakte erreichte 2017 mit 7,8 Mrd. Euro einen Hochststand.

Die zum 31. Dezember 2017 nicht valutierten Kreditrahmenvertrage mit
7,8 Mrd. Euro entsprachen damit 16,8 Prozent der haushaltsmafigen
Schulden des Landes. Das Ministerium fur Finanzen hat diese Vertrage
geschlossen, um die gesetzliche Bruttokreditermachtigung auszuschopfen.

Im Hinblick auf die erwartete Haushaltsentwicklung der kommenden Jahre
und die ab 2020 verbindlich einzuhaltende Schuldenbremse drfte die struk-
turelle Verschuldung des Landes mit 46,3 Mrd. Euro einen Héchststand
markieren.

Rechnet man die verlagerten Verpflichtungen und die Verpflichtungen beim
Bund und den Landern fir den Wohnungsbau ein, betrugen die Schulden
des Landes 47,5 Mrd. Euro zum Jahresende 2017.

Tabelle 1: Schuldenentwicklung zum Jahresende 2016 und 2017

(in Mio. Euro)
Schuldenart 31.12.2016 | 31.12.2017 | VeraNGerUng
Kreditmarktschulden 46.299,1 46.298,4 -0,7
Wertpapierschulden 17.302,0 17.152,0 -150,0
Schulden beim nicht- 23328,1| 204364 2.801,7
offentlichen Bereich
Davon
Kreditrahmenvertrage 4.718,0 7.843,0 +3.125,0
Kredite bei sonstigen &ffentli- 951.0 867.0 84,0
chen Sonderrechnungen
Verpflichtungen beim Bund (fiir den
Wohnungsbau) und bei anderen 906,4 866,6 -39,8
Landern
Fundierte Schulden insgesamt 47.205,5 47.165,0 -40,5
Verlagerte Verpflichtungen 446,0 381,2 -64,8
Schulden insgesamt 47.651,5 47.546,2 -105,3

Die zum Jahresende nicht valutierten Kreditrahmenvertrage sind gegentber
dem Vorjahr um 3,1 Mrd. Euro auf 7,8 Mrd. Euro gestiegen. Im Gegenzug
sind die Schulden beim nicht6ffentlichen Bereich, die Kredite bei sonstigen
offentlichen Sonderrechnungen und die Wertpapierschulden entsprechend
zurlickgegangen. Die Kreditmarktschulden insgesamt sind gegeniber dem
Vorjahr leicht gesunken. EinschlieRlich der Verpflichtungen beim Bund und
den anderen Landern sowie den verlagerten Verpflichtungen ist der Schul-
denstand des Landes zum 31. Dezember 2017 um 0,1 Mrd. Euro niedriger.
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Tabelle 2: Stand der verlagerten Verpflichtungen? (in Mio. Euro)

Veranderung

FinanzierungsmalRnahme 31.12.2016 | 31.12.2017 +-

Bundesausbildungsférderungsgesetz 156,4 1195 -36,9

Hochbauprogramme (Deckelung auf
400 Mio. Euro nach § 4 Absatz 12 207,6 217,5 9,9
Staatshaushaltsgesetz 2017)

Behordenbauprogramm 3,0 3,0 0,0
Davon )

B__auprogramm Forschungs 204.6 2145 9.9

férderung u. a.
Sonderprogramm LandesstralRenbau 82,0 44,2 -37,8
Verlagerte Verpflichtungen insgesamt 446,0 381,2 -64,8

Die verlagerten Verpflichtungen sind zum 31. Dezember 2017 gegenliber
dem Vorjahr um 64,8 Mio. Euro gesunken.

1.2 Entwicklung der Nettokreditaufnahme

Nach § 18 Absatz 1 Landeshaushaltsordnung sind die Einnahmen und Aus-
gaben des Landes grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszuglei-
chen. Als Ausnahme dazu hat das Land in einer Ubergangszeit bis ein-
schlie3lich 2019 die Mdglichkeit von Nettokreditaufnahmen. Nach § 18 Lan-
deshaushaltsordnung und der zugehérigen Rechtsverordnung kann die zu-
lassige Kreditaufnahme - je nach konjunktureller Lage - auch negativ ausfal-
len. Im Ergebnis missen in diesem Fall Schulden getilgt werden. Die zulas-
sige Kreditaufnahme des Landes lag nach Abschluss des Haushaltsjahres
2017 bei minus 1.238 Mio. Euro (Tilgungsverpflichtung).

Nach einer Anderung der Rechtsverordnung zum 1. Januar 2017 kann
neben der Tilgung von Kreditmarktschulden auch die sogenannte implizite
Verschuldung abgebaut werden, um der Tilgungsverpflichtung nachzukom-
men.

2017 wurden neben dem Abbau von impliziter Verschuldung® auch 0,7 Mio.
Euro an Kreditmarktschulden getilgt.

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der Nettokreditaufnahme bei den Kredit-
marktschulden des Landes in den vergangenen zehn Jahren”.

Der Schuldenstand der verlagerten Verpflichtungen zum 31. Dezember 2017 ist vorlaufig.
Die Berechnung der zuléssigen Kreditaufnahme nach der Ex-ante- und Ex-post-

Betrachtung sowie die Tilgung impliziter Verschuldung wird in Beitrag Nr. 4 dieser Denk-
schrift (Schuldenbremse) néher erlautert.

Ohne Abbau der impliziten Verschuldung.
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Abbildung 2: Nettokreditaufnahme (Kreditmarktschulden) 2008 bis 2017
(in Mio. Euro)
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Bereits zum dritten Mal in Folge hat das Land keine neuen Schulden aufge-
nommen.

Im Doppelhaushalt 2018/2019 sind auf Basis der November-Steuer-
schatzung 2017 weitere Tilgungsverpflichtungen in H6he von insgesamt

3,8 Mrd. Euro veranschlagt. Der Grof3teil soll durch den Abbau von impliziter
Verschuldung erfillt werden. Dartber hinaus ist im Staatshaushaltsplan
2018/2019 die Tilgung von insgesamt 500 Mio. Euro Kreditmarktschulden
etatisiert.

1.3 Entwicklung der Kreditmarktschulden und Zinsen

Die Kreditmarktschulden stagnieren seit 2014 bei 46,3 Mrd. Euro. Zuvor
hatte die Landesregierung 1,8 Mrd. Euro (2013) und 1,2 Mrd. Euro (2014) an
neuen Krediten aufgenommen. In den vergangenen zehn Jahren sind die
Kreditmarktschulden des Landes um 4,6 Mrd. Euro gestiegen.

Abbildung 3 stellt die Entwicklung der Kreditmarktschulden in den vergange-
nen zehn Jahren dar.
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Abbildung 3: Entwicklung der Kreditmarktschulden 2008 bis 2017°
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Die jeweilige Kreditmarktverschuldung enthéalt zum Jahresende nicht in An-
spruch genommene Kreditrahmenvertrage. 2008 und 2009 lag der Wert bei
jeweils 500 Mio. Euro. Zwischen 2011 und 2017 stieg der nicht in Anspruch
genommene Anteil von 2,0 Mrd. Euro auf den Héchststand von zuletzt

7,8 Mrd. Euro an.

Abbildung 4 zeigt die Entwicklung der Zinsausgaben des Landes in den
vergangenen zehn Jahren. Seit 2009 werden Zinsen aus Betriebsmitteln bei
den Zinsen am Kreditmarkt gebucht. Dabei sind die Einnahmen von den

Zinsausgaben abzusetzen.

Abbildung 4: Entwicklung der Zinsausgaben 2008 bis 2017° (in Mrd. Euro)
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Zwischen 2011 und 2016 inklusive der Schulden beim Sondervermégen des Bundes (Bad
Bank). Zum 31. Dezember 2017 kein Kapitalbetrag beim Sondervermdgen.
2011 inklusive Zinsaufwand fur Zinssammler von 112 Mio. Euro.
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Die Zinsausgaben des Landes sind 2017 bei stagnierenden Kreditmarkt-
schulden weiter gesunken. Gegeniiber dem Vorjahr verringerten sich die
Zinsausgaben 2017 nochmals um 73,5 Mio. Euro auf 1,39 Mrd. Euro. Darin
enthalten sind Einmalzahlungen fir Restrukturierungsmafnahmen von

60 Mio. Euro.

1.4 Pro-Kopf-Verschuldung

Abbildung 5 zeigt die Pro-Kopf-Verschuldung der Flachenlander zum

31. Dezember 2016 und 31. Dezember 2017. Fir Baden-Wirttemberg wer-
den jeweils nur die zum Jahresende valutierten Schulden’ je Einwohner
dargestellt.

Abbildung 5: Pro-Kopf-Verschuldung der Flachenlander® (in Euro)
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Baden-Wlrttemberg liegt wie in den Vorjahren an dritter Stelle im Vergleich
der Flachenlander.

Der Riuckgang der Pro-Kopf-Verschuldung beruht im Wesentlichen darauf,
dass die der Abbildung 5 zugrunde liegende Bundesstatistik lediglich Kredite
berucksichtigt, die zum Jahresende valutiert waren. Somit wurden 2016
anstelle der haushaltmaRigen Verschuldung von 46,3 Mrd. Euro nur

Ohne nicht in Anspruch genommene Kreditrahmenvertrage.

Quellen: Bundesministerium der Finanzen. Fur 2016: Entwicklung der Landerhaushalte
2016 - endgultiges Ergebnis - Einwohnerstand zum 30. Dezember 2015 (nach Zensus); fur
2017: Vierteljahresstatistik Uber den Schuldenstand (SFK4) am 31. Dezember 2017 - Ein-
wohnerstand am 31. Dezember 2016 (nach Zensus).
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41,6 Mrd. Euro der Berechnung zugrunde gelegt, 2017 waren es 38,5 Mrd.
Euro.

Auch unter Berticksichtigung der haushaltsmafigen Verschuldung von
46,3 Mrd. Euro bleibt Baden-Wiirttemberg an dritter Stelle im Landerver-
gleich.

1.5 Nettokreditaufnahme je Einwohner - Landervergleich 2015 und
2016

Anhand der endgiiltigen Rechnungsabschliisse lasst sich die Nettokredit-
aufnahme der Lander vergleichen. Abbildung 6 zeigt die Nettokreditaufnah-
me je Einwohner der Flachenlénder in 2015 und 2016.

Die endgultigen Rechnungsabschlisse fiir das Haushaltsjahr 2017 lagen
zum Zeitpunkt der Erstellung dieser Denkschrift noch nicht vor.

Abbildung 6: Nettokreditaufnahme der Flachenlander je Einwohner 2015
und 2016° (in Euro)
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2015 tilgten funf der dreizehn Flachenlander Schulden, wahrend sechs
Lander neue Schulden aufnahmen. 2016 nahmen nur noch zwei
Flachenlander neue Kredite auf, zehn Lander reduzierten die Schulden. Fir
Baden-Wurttemberg lag die Nettokreditaufnahme je Einwohner in beiden
Jahren bei Null Euro.

9 Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Entwicklung der Landerhaushalte im Jahr 2015

und 2016 - jeweils endgultiges Ergebnis; destatis.de bezilglich Bevolkerung zum 31. De-
zember 2015 und 31. Dezember 2016.

a7



2 Haushaltsrisiken durch Burgschaften, Garantien und Gewahrleis-
tungen

Tabelle 3 zeigt die Entwicklung der vom Land Glbernommenen Gewabhrleis-
tungsverpflichtungen.

Tabelle 3: Gewahrleistungsverpflichtungen des Landes (in Mio. Euro)

Nr. Bezeichnung 31.12.2014 | 31.12.2015 ‘ 31.12.2016 | 31.12.2017

1 | Wirtschaftsforderung

1.1 | Inlandsbirgschaften - - - -

1.2 | Ruckburgschaften 653,9 654,0 654,0 706,0
und Rickgarantien

2 | Zwecke aul3erhalb
der Wirtschaftsforde-
rung

2.1 | Gemeinnitzige und
padagogische Ein- 0,1 0,0 0,0 0,0
richtungen

2.2 | Offentliche Unter- 16.080,0| 16.7558| 14.6115|  8.950,3
nehmen

2.3 | Abdeckung von Haft-
pflichtrisiken nach 42,7 43,0 43,0 43,0
dem Atomgesetz

2.4 | Sonstige Burgschaf-
ten, Garantien und 5,9 5,9 5,9 5,9
Gewaébhrleistungen

3 Wohnungsbau 300,0 400,0 500,0 600,0
Summe 17.082,6 17.858,7 15.814,4 10.305,2

Der Stand der Burgschaften, Garantien und Gewahrleistungsverpflichtungen
hat sich gegeniiber dem Vorjahr per Saldo um 5,5 Mrd. Euro auf 10,3 Mrd.
Euro verringert. Hintergrund ist in der Hauptsache die vorzeitige Beendigung
der Garantie gegeniiber der GPBW GmbH & Co KG von 4,3 Mrd. Euro
durch die VeréduRRerung des Portfolios und die damit einhergehende Beendi-
gung der Garantiestruktur. Dartiber hinaus ist eine Garantie zugunsten der
NECKARPRI GmbH von 1,2 Mrd. Euro wieder weggefallen, die zuvor fir
einen Uberbriickungszeitraum von wenigen Monaten notwendig geworden
war. Die Fortfihrung des Wohnungsbauprogramms fir die energetische
Sanierung von Wohnungseigentimergemeinschaften fihrte gegeniiber dem
Vorjahr zu einer Erh6hung um 100 Mio. Euro.
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3 Ricklagen und Sondervermdégen

Das Land nimmt in die Vermogensibersicht im Vorheft des Staatshaus-
haltsplans Vermogensteile auf, deren Wert mit vertretbarem Erfassungsauf-

wand ermittelt und in Geldsummen ausgedrickt werden kann.

Den Bestand an Riicklagen und Sondervermdgen des Landes zum jeweili-
gen Jahresende 2016 und 2017 zeigt Tabelle 4.

Tabelle 4: Bestand der Riicklagen und Sondervermégen (in Mio. Euro)™

31.12.2016 | 31.12.2017 | VeraNGerng

I.  Rcklagen, davon 340,8 521,4 +180,6

fur MaRnahmen im Sinne des § 1

Absatz 3 der VO zu § 18 Landes- 110,9 172,0 +61,1

haushaltsordnung™*

fur Haushaltsrisiken 229,9 349,4 +119,5
Il.  Sondervermdgen, davon 6.339,5 7.118,6 +779,1

Baden-Wirttemberg 21 506,4 253,9 -252,5

Forstgrundstock 8,8 7,9 -0,9

Al]gemelner Grundstock mit Unter- 2253 291.9 +66.6

teilen

Ipformatlons- und Kommunika- 29.9 317 118

tionspool

Studienfonds 4.4 4,2 -0,2

Versorgungsriicklage des Landes 3.363,7 3.882,3 +518,6%2

Versorgungsfonds des Landes 2.201,0 2.646,8 +445,8

Bei der Riicklage fir MalRnahmen im Sinne des § 1 Absatz 3 der VO zu § 18
Landeshaushaltsordnung (bis 2016 Riicklage fur Sanierungs- und Erhal-
tungsmalRnahmen) stehen den Zufihrungen von 227 Mio. Euro Enthahmen
von 166 Mio. Euro gegentber. Im Ergebnis war der Bestand zum 31. De-
zember 2017 um 61,1 Mio. Euro héher als im Vorjahr.

Durch die Zufiihrung von 227 Mio. Euro hat die Landesregierung einen Tell
der Tilgungsverpflichtung fiir 2017 von 411 Mio. Euro™ als Tilgung impliziter
Verschuldung erfuillt.

2017 wurden der Rucklage fur Haushaltsrisiken 143 Mio. Euro zugefihrt und
24 Mio. Euro entnommen. Per Saldo ergibt sich zum Jahresende 2017 eine
Bestandsverbesserung von 119,5 Mio. Euro.

10 Zum Teil Rundungsdifferenzen.
1 Ehemals Riicklage fir Sanierungs- und ErhaltungsmafRnahmen.
12

EinschlieBlich einer Zufiihrung von 238.177,39 Euro in 2018, die wirtschaftlich dem Jahr
2017 zuzuordnen ist.

13 Ex-ante-Verpflichtung 2017.
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Der Versorgungsriicklage wurden fiir 2017 letztmalig 357 Mio. Euro zuge-
fihrt. Zusammen mit sonstigen Ertragen ergibt sich eine Bestandsverande-
rung gegeniber dem Vorjahr um +519 Mio. Euro. Ab 2018 sind keine weite-
ren Zufiihrungen mehr vorgesehen.

Der Versorgungsfonds ist 2017 um 445,8 Mio. Euro angewachsen. Der An-
teil der Zufiihrungen betrug 356 Mio. Euro.

Die Ubrigen Sondervermdgen des Landes haben sich per Saldo um 185 Mio.
Euro reduziert.

4 Entwicklung der Jahresergebnisse

In 2016 betrug der kassenmaRige Uberschuss 3.538 Mio. Euro.

Allerdings ist fur die Frage, welche Deckungsmittel fir kiinftige Haushalte
zur Verfiigung stehen, der Bestand der rechnungsmaRigen Uberschiisse
mafgeblich. Zum 31. Dezember 2016 wies die Haushaltsrechnung des Lan-
des einen rechnungsmaRigen Uberschuss von 2.764 Mio. Euro aus. Das
rechnungsmaRige Gesamtergebnis betrug unter Einbeziehung von Vorjah-
resergebnissen +3.781 Mio. Euro.

2017 wurden aus dem rechnungsmafigen Gesamtergebnis 1.017 Mio. Euro
zur Deckung des Haushalts verwendet. Im Haushalt 2018 sind 1.104 Mio.
Euro und im Haushalt 2019 weitere 1.660 Mio. Euro an Einnahmen aus
Uberschiissen der Vorjahre etatisiert.

Im Haushaltsvollzug 2017 lagen die Einnahmen des Landes bei 51.596 Mio.
Euro. Die Ausgaben betrugen 48.821 Mio. Euro. Im Ergebnis konnte ein
kassenmaRiges Jahresergebnis von +2.775 Euro (kassenmaRiger Uber-
schuss) erzielt werden. Das rechnungsmaRige Jahresergebnis stand zum
Zeitpunkt der Erstellung der Denkschrift noch nicht fest.
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Abbildung 7 zeigt die Entwicklung der kassen- und rechnungsmafigen Jah-
resergebnisse seit 2008 auf.

Abbildung 7: Entwicklung der Jahresergebnisse (in Mio. Euro)
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Schuldenbremse

2017 standen erstmals 227 Mio. Euro Sanierungsmittel zum Abbau der
impliziten Verschuldung zur Verfigung. Hiervon wurde nur die Halfte
abgerufen. Die zweckentsprechende Verwendung dieser Mittel muss
transparent dargestellt werden.

1 Ausgangslage

Ab 2020 dirfen die Lander ihre Haushalte grundséatzlich nicht mehr durch
eine Nettokreditaufnahme ausgleichen. Fir die Zeit bis einschlielich 2019
wurde fur Baden-Wirttemberg durch eine Neufassung des § 18 Landes-
haushaltsordnung in 2012 und eine dazugehdérige Rechtsverordnung eine
Ubergangsregelung geschaffen. Danach kénnen im Ubergangszeitraum
noch Kredite aufgenommen werden. Die Neuverschuldung ist aber bis 2020
schrittweise vollstandig abzubauen.

Ausgangswert fiir den Abbau der Neuverschuldung war der haushaltswirt-
schaftliche Handlungsbedarf - also die Differenz zwischen Ausgaben und

Einnahmen - nach der Mittelfristigen Finanzplanung 2011 bis 2015 fur das
Planjahr 2013 von 2,5 Mrd. Euro.

Die zuldssige Kreditaufnahme wird bis einschlie3lich 2019 auf Grundlage
des sich jahrlich reduzierenden Basiswertes nach der Rechtsverordnung zu
§ 18 Landeshaushaltsordnung (VO zu § 18 Landeshaushaltsordnung) ermit-
telt. Dieser ist neben einer sogenannten Finanztransaktionskomponente vor
allem durch eine Steuerschwankungskomponente zu modifizieren. Liegen
die Steuereinnahmen des Landes Uber einem langjahrigen Trend, verringert
sich die Mdglichkeit zur Kreditaufnahme. Liegen die Steuereinnahmen unter
diesem Trend, kénnen mehr Kredite aufgenommen werden. Die zuldssige
Kreditaufnahme wird sowohl bei Haushaltsaufstellung als auch nach Ab-
schluss des Haushalts auf Grundlage der Ist-Werte errechnet.

Die in den letzten Jahren Giberdurchschnittlich gestiegenen Steuereinnah-
men reduzierten nicht nur die zulassige Kreditaufnahme auf Null, sondern
fihrten ab 2017 zur Verpflichtung, Schulden zu tilgen.

Die Landesregierung hat zum 1. Januar 2017 durch die Anderung der VO zu
§ 18 Landeshaushaltsordnung die Moglichkeit erdffnet, diese Tilgungsver-
pflichtung nicht nur durch die Rickflihrung von Kreditmarktschulden, son-
dern auch durch den Abbau der sogenannten impliziten Verschuldung, also
etwa durch Abbau eines Sanierungsstaus oder durch Zufilhrungen zum
Versorgungsfonds, zu erftllen.

Mit dem Haushalt 2017 wurde beschlossen, in Hohe der rechnerischen Til-
gungsverpflichtung von 410,5 Mio. Euro implizite Verschuldung abzubauen.

Der Rechnungshof hat das System zur Berechnung der zulassigen Kredit-
aufnahme sowie die Neuregelung zur impliziten Verschuldung in den Denk-
schriften 2015 (Beitrag Nr. 3), 2016 (Beitrage Nrn. 3 und 5) und 2017 (Bei-
trag Nr. 4) bereits naher beschrieben.
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2 Zuladssige Kreditaufnahme und Kontrollkonto zwischen 2013 und
2016

Die zulassige Kreditaufnahme wird jahrlich als Ex-ante- und als Ex-post-
Wert berechnet. Bei der Haushaltsaufstellung wird der Ex-ante-Wert auf
Basis der zu diesem Zeitpunkt bekannten Parameter® ermittelt und entspre-
chend im Staatshaushaltplan beriicksichtigt. Nach Abschluss des Haushalts-
jahres wird die zulassige Kreditaufnahme in einer Ex-post-Betrachtung an-
hand der Ist-Ergebnisse neu bestimmt. Weicht danach die Héhe der tatsach-
lich in Anspruch genommenen Kreditermachtigungen von der zulassigen
Kreditaufnahme (ex-post) ab, wird die Differenz auf ein Kontrollkonto ge-
bucht.

Tabelle 1 zeigt die zulassige Kreditaufnahme (ex-post) im Zeitraum 2013 bis
2016, die tatsachliche Kreditaufnahme und die Veranderungen des Kontroll-
kontos.

Tabelle 1: Ex-post-Betrachtung der zuldssigen Kreditaufnahme 2013 bis
2016 (in Mio. Euro)

2013 2014 2015 2016

Basiswert nach VO zu § 18

Landeshaushaltsordnung 2.213,8 1.897,5 1.581,3 1.265,0

Steuerschwankungskomponente 73,1 -907,0 -1.204,1 -1.935,7

Finanztransaktionskomponente -12,3 50,4 89,6 82,2

Zulassige Kreditaufnahme
(bei Minusbetrégen 2.274,6 1.040,9 466,8 -588,5
Tilgungsverpflichtung)

Abziiglich tatsachliche

Nettokreditaufnahme 1.780,2 1.228,2 0.0 0.0
Buchung Kontrollkonto +494,4 -187,3 +466,8 -588,5
Saldo Kontrollkonto am 494.4 307.1 7738 1853

Jahresende

In 2013 und 2015 lag die zulassige Kreditaufnahme nach der Ex-post-
Betrachtung hdher als die tatsachliche Nettokreditaufnahme. Dies fiihrte
jeweils zu einer positiven Buchung auf dem Kontrollkonto. 2014 wurden
dagegen 187,3 Mio. Euro mehr an Krediten aufgenommen als nach der Ex-
post-Betrachtung zulédssig gewesen wére. Entsprechend reduzierte sich der
Saldo des Kontrollkontos.

2016 lag die tatsachliche Nettokreditaufnahme bei Null Euro. Allerdings be-
stand ex-post eine Tilgungsverpflichtung von 588,5 Mio. Euro. So wurde
auch hier ein negativer Betrag auf dem Kontrollkonto gebucht. Dennoch
wies das Kontrollkonto bis einschlief3lich 2016 in jedem Jahr einen positiven
Saldo - zuletzt 185 Mio. Euro - auf.

Die erwarteten Steuereinnahmen basieren dabei regelmaRig auf der Regionalisierung der
November-Steuerschatzung.
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3 Zulassige Kreditaufnahme 2017
3.1 Ex-ante- und Ex-post-Betrachtung

Tabelle 2 stellt die Berechnung der zuldssigen Kreditaufnahme 2017 nach
der Ex-ante- und der Ex-post-Betrachtung dar.

Tabelle 2: Zulassige Kreditaufnahme 2017 (in Mio. Euro)

Berechnung zur zulassigen 2017

Kreditaufnahme nach VO zu Soll Ist

§ 18 Landeshaushaltsordnung (ex-ante) (ex-post)
Basiswert nach VO zu

§ 18 Landeshaushaltsordnung 948.8 948.8
Steuerschwankungskomponente -1.512,0 -2.279,4
Finanztransaktionskomponente 153,0 92,2
Zulassige Kreditaufnahme

(bei Minusbetragen Tilgungsverpflichtung) -410.5 -1.238,4
Tilgung (implizite Schulden) 410,5 410,5
Unterschiedsbetrag 0,0 -827,9

Der Basiswert zur Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme lag 2017 bei
noch 948,8 Mio. Euro. Nach der November-Steuerschatzung 2016 ging die
Landesregierung fiir 2017 von einer Steuerschwankungskomponente von
minus 1.512,0 Mio. Euro aus. Die Finanztransaktionskomponente betrug
153,0 Mio. Euro. Daraus resultierte eine Ex-ante-Tilgungsverpflichtung von
410,5 Mio. Euro.

In dieser H6he wurde im Staatshaushaltsplan 2017 die Tilgung von implizi-
ten Schulden etatisiert.

Mit 37,8 Mrd. Euro lagen die Ist-Steuereinnahmen 2017 um weitere 1,6 Mrd.
Euro Uber den in der November-Steuerschatzung 2016° prognostizierten
Einnahmen. Die zusétzlichen Steuereinnahmen erhdhten die Steuer-
schwankungskomponente und fiihrten im Ergebnis zu einer Tilgungsver-
pflichtung von 1.238,4 Mio. Euro.

Nach Abzug der bereits im Haushaltsvollzug 2017 getilgten 410,5 Mio. Euro
an impliziten Schulden ergibt sich ein Unterschiedsbetrag von minus

827,9 Mio. Euro. Nach § 4 der VO zu § 18 Landeshaushaltsordnung ist die-
ser Betrag auf das Kontrollkonto zu buchen.

Das Kontrollkonto wies zum Jahresende 2016 einen positiven Saldo von
185 Mio. Euro auf. Bei vollstandiger Anrechnung des Unterschiedsbetrags
wirde das Kontrollkonto einen Stand von minus 642,6 Mio. Euro aufweisen.

2 Nach der Ubersicht {iber die Ergebnisse der Regionalisierung der Steuerschatzung vom 2.

bis 4. November 2016 fur Baden-Wirttemberg: 36.200 Mio. Euro.
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In diesem Zusammenhang weist der Rechnungshof auf § 18 Absatz 5
Satz 2 Landeshaushaltsordnung hin. Danach ist bei einem negativen Stand
des Kontrollkontos auf dessen Ausgleich hinzuwirken.

3.2 Umsetzung der Tilgungsverpflichtung im Haushalt 2017

Seit dem 1. Januar 2017 kann die Tilgungsverpflichtung nach der VO zu
§ 18 Landeshaushaltsordnung auch durch den Abbau der sogenannten im-
pliziten Verschuldung erfullt werden.

Die fuir 2017 im Haushaltsvollzug zu erfiillende Tilgungsverpflichtung betrug
410,5 Mio. Euro. Die Landesregierung hat zur Tilgung der impliziten Ver-
schuldung folgende MaRnahmen im Staatshaushaltsplan 2017 etatisiert:

e Zuschuss an die NECKARPRI GmbH von 122,9 Mio. Euro. Die Zahlung
wurde im Vollzug vollstandig geleistet.

o Mittel fir den Kommunalen Sanierungsfonds: Insgesamt 61,1 Mio. Euro
waren fur den Kommunalen Sanierungsfonds etatisiert. 41,1 Mio. Euro
wurden fir Investitionen der Gemeinden bereitgestellt. Dies entspricht
10 Prozent der Tilgungsverpflichtung des Landes fiir 2017. Weitere
20,0 Mio. Euro sollten die Gemeinden und Gemeindeverbéande zur Er-
satzbeschaffung von Schienenfahrzeugen erhalten.

Die bereitgestellten Mittel konnten aus rechtlichen und verwaltungstechni-
schen Grunden im Lauf des Jahres 2017 (noch) nicht abgerufen werden.
Die Mittel sollen als Ausgaberest in das Folgejahr Ubertragen werden.
Damit kann die haushaltsrechtliche Tilgungsverpflichtung als erfillt ange-
sehen werden.

¢ Riucklage fur MaZnahmen im Sinne des § 1 Absatz 3 VO zu § 18 Landes-
haushaltsordnung (Riicklage VO): Der Riicklage VO wurden 2017 insge-
samt 226,6 Mio. Euro zugefihrt. Bereits die Zuflhrung zur Rucklage gilt
als Abbau der impliziten Verschuldung.

3.3 Abbau des Sanierungsstaus 2017 - Entnahmen aus der Ricklage
fur Malinahmen im Sinne von 8 1 Absatz 3 VO zu § 18 Landes-
haushaltsordnung

Die Landesregierung hat 2017 insgesamt 118,6 Mio. Euro aus der Rucklage
VO gemal Staatshaushaltsplan 2017 entnommen, um entsprechende Sa-
nierungs- und ErhaltungsmafRnahmen zu finanzieren. Damit wurde nur etwa
die Halfte der 2017 in die Ricklage VO eingestellten Mittel von 226,6 Mio.
Euro abgerufen.
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Tabelle 3 zeigt, fur welche Bereiche die Mittel verwendet wurden.

Tabelle 3: Entnahme aus der Ricklage VO zum Abbau des Sanierungsstaus

(in Mio. Euro)
Entnahmen
Ressort Maflnahme 2017
Ministerium fir Finanzen | Staatlicher Hochbau 18,6
Ministerium fir Verkehr Planung, Bautiberwachung und Aus-
R 20,0
fiihrung von Stral3enbauvorhaben
Ministerium fur Verkehr Erhaltung und Sanierung von Land-
N 70,0
straRen und Briicken
Ministerium fir Soziales | Zentren fur Psychiatrie
. 10,0
und Integration
Summe 118,6

Der Rechnungshof hat untersucht, ob die im Haushaltsvollzug 2017 ent-
nommenen Mittel zweckentsprechend eingesetzt wurden.

3.3.1 Staatlicher Hochbau

Der Staatshaushaltsplan 2017 sah fur Sanierungs- und Erhaltungsmaf3nah-
men sowie Ersatzinvestitionen im Bereich des Staatlichen Hochbaus Ent-
nahmen aus der Ricklage VO von bis zu 76,5 Mio. Euro vor. Dieser Betrag
gliedert sich in drei EinzelbaumaRnahmen®, Kleine Neu-, Um- und Erweite-
rungsbauten (Kapitel 1208 Titel 711 01), den Bauunterhalt an sonstigen
Grundstiicken und baulichen Anlagen (Kapitel 1208 Titel 519 01) sowie die
daflr notwendigen Personalausgaben (Kapitel 0615 Titel 682 01).

Im Haushaltsvollzug 2017 wurde von den zur Verfiigung stehenden

76,5 Mio. Euro nur ein Teilbetrag von 18,6 Mio. Euro aus der Ricklage VO
entnommen. Den Grol3teil davon (18 Mio. Euro) verwendete der Landesbe-
trieb Vermégen und Bau im Bereich Bauunterhalt fiir landeseigene Gebau-
de.

Das Ministerium fir Finanzen hat die Sanierungsmittel vom sonstigen Bau-
unterhalt intern abgegrenzt, um die zweckentsprechende Verwendung der
Mittel nachzuweisen.

3 1. Sanierung eines Gebaudes beim Hor- und Sprachzentrum Neckargemiind; 2. Sanierung

und Brandschutz eines Gebaudes bei der Staatlichen Schule fur Schwerhérige und
Sprachbehinderte in Nurtingen; 3. Energetische Fassadensanierung der Torwache und Sa-
nierung des Verwaltungsbereichs der Justizvollzugsanstalt Adelsheim.
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3.3.2 StralRenbau

Im Stral3enbau wurden 2017 - wie im Staatshaushaltsplan vorgesehen -
insgesamt 90 Mio. Euro fur zwei Bereiche aus der Ricklage VO entnom-
men:

e 70 Mio. Euro als Verstarkungsmittel fir die Erhaltung von Landesstral3en
bei Kapitel 1304 Titel 781 79. Originar waren dort 80 Mio. Euro im Staats-
haushaltsplan 2017 etatisiert.

e 20 Mio. Euro als Verstarkungsmittel fir Dienstleistungen Dritter fir die
Planung, Bautiberwachung und Ausfuhrung von Stral3enbauvorhaben bei
Kapitel 1304 Titel 534 03. Urspriinglich waren im Staatshaushaltsplan da-
fur 20,7 Mio. Euro etatisiert.

Das Verkehrsministerium vertritt die Auffassung, dass die der Riicklage VO
enthommenen insgesamt 90 Mio. Euro zweckentsprechend verwendet wor-
den seien.

3.3.2.1 Erhaltung von Landesstral3en

Der Bereich des StraRenbaus ist durch einen hohen Flexibilisierungsgrad
aufgrund vielfaltiger Deckungsfahigkeiten gepragt. In die Deckungsfahigkei-
ten ist im Kapitel 1304 auch der Haushaltstitel fur die Erhaltung von Landes-
stral3en (Titel 781 79) einbezogen.

Konkret bedeutet dies, dass die hier im Haushalt veranschlagten Mittel im
Vollzug - zuldssigerweise - auch bei anderen Titeln fur die dortige Zweckbe-
stimmung ausgegeben werden kénnen. Der Titel 781 79 wurde 2017 auch
zur Erwirtschaftung Globaler Minderausgaben und zur Deckung von tber-
planmé&fRigen Ausgaben herangezogen.

Tabelle 4 stellt das in 2017 verfligbare Budget der tatsachlichen Haushalts-
fuhrung im Vollzug 2017 gegentiber.
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Tabelle 4: Erhalt von LandesstraRen - Soll/Ist-Vergleich 2017 (in Mio. Euro)

Kapitel 1304 Titel 781 79 | Betrag

. Soll-Budget
1. | Haushaltsansatz 2017 80,0
2. | Entnahme aus der Riicklage VO 70,0
3. | Summe 150,0
Il. Haushaltsfihrung 2017 im Vollzug
1. Vgrstarkungen aus sonstigen Titeln im Rahmen von Deckungsfahig- +18

keiten ’
2. | Verminderung zugunsten sonstiger Titel im Rahmen von Deckungs-

fahigkeiten, insbesondere fiir:

Dienstleistungen Dritter fur Planung, Bautuberwachung und Ausfiih-

rung von Stralenbauvorhaben (35,1 Mio. Euro); siehe Punkt 3.3.2.2 55,0

Ortsumgehungen, Aus- und Neubauten (11,0 Mio. Euro)

Radwege an LandesstraRen (7,3 Mio. Euro)

Erwerb von Grundstiicken (1,1 Mio. Euro)
3. D_eckungsmittel fur eine UberplanméaRige Ausgabe bei Kapitel 1304 10

Titel 631 77 '
4. | Erwirtschaftung einer Globalen Minderausgabe -15
5. | Ist-Ausgaben 2017 94,3

Das 2017 fur den Erhalt der LandesstralRen verfigbare Budget von 150 Mio.
Euro reduzierte sich im Haushaltsvollzug um 55,7 Mio. Euro auf 94,3 Mio.
Euro. Somit wurde - im Rahmen der Haushaltsflexibilitat - mehr als ein Drittel
des Budgets fur andere Bereiche verwendet.

Auch 2014 bis 2016 lagen die Ist-Ausgaben beim Erhalt von Landesstral3en
jeweils erheblich unter dem Soll-Budget.

Die zusatzliche Verwendung der Mittel aus der Rucklage VO konnte der
Rechnungshof nicht im Detail nachprifen. Das Verkehrsministerium teilte
mit, aufgrund der bereitgestellten Sanierungsmittel 2017 seien zuséatzliche
ErhaltungsmalRnahmen mit Gesamtbaukosten von 58,4 Mio. Euro initiiert
worden. Fur diese MalRnahmen seien 2017 allerdings nur 39,1 Mio. Euro
abgeflossen.

Nach Darstellung des Verkehrsministeriums sind im Bereich der Erhal-
tungsmittel 94,3 Mio. Euro verausgabt worden, davon 70 Mio. Euro aus der
Rucklage VO und 24,3 Mio. Euro aus dem originaren Haushaltsansatz. Der
Einsatz der Mittel aus der Rucklage VO sei - wie vorstehend zutreffend dar-
gestellt - zwar nur zum Teil fir neue MaRnahmen erfolgt. Im Ubrigen hatten
die Mittel aber die Fortsetzung laufender Projekte ermdglicht und so die
voriibergehende Einstellung verhindert.

Das Ministerium weist auch darauf hin, dass der Stralenbauhaushalt schon
seit 2014 im Bereich der Erhaltung von Landesstral3en regelmafig aus dem
Einzelplan 12 (Allgemeine Finanzverwaltung) verstérkt werde.

58



3.3.2.2 Planung und Bauliberwachung

Die Zweckbestimmung des Haushaltstitels 534 03 bei Kapitel 1304 sieht
Dienstleistungen Dritter fur die Planung, Bautiberwachung und Ausfiihrung
von Stral3enbauvorhaben vor. Dies bezieht sich nicht nur auf Landesstra-
Ben, sondern im Wesentlichen auf den Bundesstralienbau.

Wie unter Punkt 3.3.2.1 dargestellt, wurden 2017 Uber Deckungsfahigkeiten
im Haushaltsvollzug 35,1 Mio. Euro von den Erhaltungs- zu den Planungs-
mitteln Ubertragen. Auch in den Vorjahren wurde der Planungstitel aus dem
Erhaltungstitel in erheblichem Umfang verstarkt.

Tabelle 5: Verstarkung des ,Planungstitels* zulasten des ,Erhaltungstitels”
fir LandesstralRen (in Mio. Euro)

2014 2015 2016 2017

Verstarkung zugunsten

Kapitel 1304 Titel 534 03 106 236 29,2 351

Aus der Ricklage VO erhielt der Bereich Planung und Bautiberwachung
2017 weitere 20 Mio. Euro an Verstarkungsmitteln. Darliiber hinaus wurde
eine Vielzahl von Verstarkungen und Verminderungen uber diesen Haus-
haltstitel gebucht.
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Tabelle 6 stellt die 2017 verfligbaren Haushaltsmittel den Ist-Ausgaben
gegeniber.

Tabelle 6: Planungstitel - Budget und Mittelverwendung 2017 (in Mio. Euro)

Kapitel 1304 Titel 534 03 | Betrag

. Soll-Budget 2017

1. | Haushaltsansatz 2017: Davon 14,1 Mio. Euro fir Bundesstraf3en-

bau, 5,8 Mio. Euro fur Landesstraenbau und 0,8 Mio. Euro nicht 20,7
zugeordnet.
2. | Entnahme aus der Riicklage VO 20,0
3. | Verstarkung aus dem Titel Erhaltung von Landesstral3en 351
4. | Saldo aus sonstigen Verstarkungen und Verminderungen -4,8
5. | Summe 71,0

Il. Mittelverwendung 2017

1. | Ist-Ausgaben 2017, davon

Bundesstral3enbau 51,3 (entspricht 80 Prozent)

63,8
LandesstraRenbau 8,7* (entspricht 14 Prozent)
nicht zugeordnet 3,8 (entspricht 6 Prozent)
2. | Bildung eines Ausgaberestes 7,2
3. | Summe 71,0

Im urspriinglichen Planansatz von 20,7 Mio. Euro waren nach der Erléaute-
rung im Staatshaushaltsplan 2017 insgesamt 5,8 Mio. Euro fur den Landes-
stral3enbau vorgesehen. Trotz mehrerer Verstarkungen des Planungstitels
- u. a. durch 20 Mio. Euro aus der Ricklage VO - erreichten die Ist-
Ausgaben fiur die Planung von Landesstral3en nur 8,7 Mio. Euro. Dem-
gegeniber erhéhten sich die Mittel fir den BundesstralRenbau auf 51,3 Mio.
Euro. Dies zeigt, dass die fur Planungen eingesetzten Rucklagemittel tat-
séchlich nicht im Landesstralenbau, sondern hauptsachlich im Bundesstra-
Renbau angekommen sind.

Das Verkehrsministerium fuihrt hierzu aus, durch den Investitionshochlauf
des Bundes und den dadurch entstehenden Planungsmittelbedarf wére das
bereits bestehende strukturelle Defizit im Bereich der Planungsmittel noch
verstarkt worden. Dieses Defizit sei innerhalb des Kapitels 1304 auszuglei-
chen.

Aus der Riicklage VO seien 6,7 Mio. Euro fur die Planung von Erhaltungs-
maflinahmen an Landesstral3en entnommen und verausgabt worden.

Zudem seien fur eigenes Personal der Stral3enbauverwaltung fur Planungs-
leistungen Aufwendungen von 6,4 Mio. Euro entstanden. Hierdurch seien
Aufwendungen durch die Beauftragung von Ingenieurbiros erspart worden.

Davon Erhaltungsmaflinahmen: 6,7 Mio. Euro.
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Deshalb seien die Kosten fur das Landespersonal nach Auffassung des
Verkehrsministeriums ebenfalls zu beriicksichtigen. Dies gelte auch deshalb,
weil der Stellenaufwuchs in der Stral3enbauverwaltung bei den Regierungs-
prasidien seit 2014 durch Kirzung des Planungstitels bei Kapitel 1304 Ti-

tel 534 03 refinanziert worden sei.

Uber den Einsatz eigenen Personals oder die Vergabe von Fremdleistungen
werde dem Verkehrsministerium zufolge nach fachlichen Gesichtspunkten
und nicht nach der Mittelherkunft entschieden. In Summe seien in 2017 so-
mit faktisch 13,1 Mio. Euro Planungsmittel fir Landesstraf3en verwendet
worden. Die verbleibenden 6,9 Mio. Euro aus der Ricklagenentnahme wir-
den Uber die Restebildung der zweckentsprechenden Verwendung in den
Folgejahren zugefihrt.

3.3.2.3 Zusammenfassung fur den Bereich StraRenbau

Durch die Nutzung der im Haushalt verankerten Flexibilisierungsmdoglichkei-
ten im Haushaltsvollzug wird die Beurteilung, inwieweit die der Riicklage VO
entnommenen Mittel zweckentsprechend zum Abbau der impliziten Ver-
schuldung des Landes eingesetzt werden, erschwert.

Fur den Bereich der ErhaltungsmalRnahmen an Landesstraf3en bleibt - auch
nach der Stellungnahme des Verkehrsministeriums - festzuhalten, dass
einer Entnahme aus der Riicklage VO von 70 Mio. Euro im Ergebnis Ausga-
ben fir neue, zusatzliche Malinahmen in H6he von nur 39,1 Mio. Euro ent-
gegenstehen.

Die vom Verkehrsministerium vertretene Einbeziehung von Personalauf-
wendungen in die zweckentsprechende Verwendung von Mitteln der Riick-
lage VO ist durch den Staatshaushaltsplan nicht gedeckt.

Mittel aus der Ricklage VO zu entnehmen, um daraus Ausgabereste zu
bilden, entspricht ebenfalls nicht den Vorgaben fiir den Haushaltsvollzug.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass 2017 die fur Sanierungs- und
Erhaltungsmafnahmen aus der Ricklage VO zusatzlich bereitgestellten
Mittel nur zu einem Teil zum Abbau des Sanierungsstaus bei den Landes-
stral3en verwendet wurden.

Der Rechnungshof anerkennt, dass das Land gentigend Planungs- und Aus-
fihrungsmittel zur Verfligung stellen muss, um samtliche StralBenbaumittel
des Bundes abrufen zu kdnnen. Gleichwohl kann die Verstarkung des Pla-
nungstitels - der hauptséachlich die Planung und Bauliberwachung von Bun-
desfernstrafRen finanziert - aus Mitteln der Riicklage VO nicht als Tilgung der
impliziten Verschuldung des Landes angesehen werden.

Um die vollstandige Verwendung der Mittel aus der Riicklage VO zum Ab-
bau des Sanierungsstaus bei den LandesstraRen zukiinftig zu gewabhrleis-
ten, sollten die Soll-Ansétze im Stralenbau von vornherein realitatsnaher
angesetzt werden. In der Folge sollten die Deckungsfahigkeiten eingegrenzt
oder gestrichen werden.
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3.3.3  Zentren fur Psychiatrie

Die Landesregierung hat bei den Zentren fiir Psychiatrie einen bestehenden
Sanierungsstau identifiziert und Sanierungsmittel zum Abbau der impliziten
Verschuldung bereitgestellt.

Aus der Riicklage VO wurden 2017 insgesamt 10 Mio. Euro zum Abbau des
Sanierungsstaus durch die Zentren fur Psychiatrie abgerufen.

Von den zusétzlichen Mitteln konnten die Einrichtungen in Calw, Emmen-
dingen, Weinsberg, Wiesloch und Winnenden in unterschiedlicher Héhe
partizipieren.

Die geférderten Malnahmen waren tberwiegend schon in der funfjahrigen
Investitionsplanung der Zentren fiir Psychiatrie enthalten. Nach deren Aus-
kunft hatten die MaBnahmen aber nur durch die zusatzlichen Sanierungsmit-
tel bereits 2017 begonnen oder Kostensteigerungen laufender MaRnahmen
finanziert werden kdnnen.

Nach den Prifungsfeststellungen des Rechnungshofs verfiigen die Zentren
fiir Psychiatrie Giber hohe liquide Mittel. Damit hatten die Zentren 2017 die
aus Ricklagemitteln finanzierten MaRnahmen selbst finanzieren kénnen.
Eine Entnahme aus der Riicklage VO war nicht erforderlich.

Im Staatshaushaltsplan sind 2018 und 2019 weitere Enthnahmen aus der
Rucklage VO fir die Zentren fir Psychiatrie von insgesamt 40 Mio. Euro
vorgesehen. Wegen der hohen Liquiditat der Zentren sollte aber in 2018 und
2019 auf eine Entnahme aus der Riicklage VO verzichtet werden (siehe
Beitrag Nr. 10).

4 Umsetzung der Tilgungsverpflichtung im Doppelhaushalt 2018/2019

Nach der fiir Baden-Wiirttemberg bis 2019 geltenden Ubergangsregelung
zur Schuldenbremse diirfen in 2018 und 2019 keine neuen Kredite aufge-
nommen werden.

Tabelle 7 zeigt die zulassige Kreditaufnahme 2018 und 2019 nach der Ex-
ante-Betrachtung.

Tabelle 7: Zulassige Kreditaufnahme 2018/2019 (in Mio. Euro)

Berechnung zur zuldssigen Kreditaufnahme nach VO

zu § 18 Landeshaushaltsordnung 2018 2019
Basiswert nach VO zu § 18 Landeshaushaltsordnung 632,5 316,3
Steuerschwankungskomponente -2.506,9 -2.524,9
Finanztransaktionskomponente 137,0 138,8
Zulassige Kreditaufnahme

(bei Minusbetrégen Tilgungsverpflichtung) -1.737.4 -2.069,8

Im Doppelhaushalt 2018/2019 muss das Land nach der Ex-ante-
Betrachtung insgesamt 3.807 Mio. Euro an Schulden tilgen.
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Tabelle 8 stellt die im Doppelhaushalt 2018/2019 etatisierten Tilgungsmali-
nahmen dar.

Tabelle 8: Tilgungsmaflinahmen 2018 und 2019 (in Mio. Euro)

2018 2019 Summe

Tilgung von Kreditmarktschulden 250,0 250,0 500,0
Zufuihrung an die Ricklage fir MaBnahmen im

Sinne von § 1 Absatz 3 der VO zu § 18 Landes- 1.079,5| 1.499,4| 2.578,9
haushaltsordnung

Sonderzufiihrung an den Versorgungsfonds des 1200 0.0 1200
Landes

Zufiihrung an den Kommunalen Sanierungsfonds 193,7 227,1 420,8
Zuschuss an die NECKARPRI GmbH 94,2 94,2 188,4
Summe der Tilgungsmafnahmen 1.737,4| 2.070,7| 3.808,1

Das Land will 2018 und 2019 mit insgesamt 500 Mio. Euro erstmals in nen-
nenswertem Umfang Kreditmarktschulden tilgen. Der Grof3teil der Tilgungs-
mafinahmen entfallt jedoch mit 3,3 Mrd. Euro auf die Tilgung impliziter Ver-
schuldung.

Der Riicklage VO werden 2018 und 2019 insgesamt 2,6 Mrd. Euro zuge-
fuhrt.

Um kinftige Versorgungsverpflichtungen weiter abzumildern, wird 2018 die
urspringlich geplante Zufiihrung an den Versorgungsfonds um 120 Mio.
Euro auf 560 Mio. Euro erhdht.

Das Land beteiligt sich auch 2018 und 2019 mit 10 Prozent der Tilgungsver-
pflichtung an den Sanierungslasten der Kommunen. Dariber hinaus erhal-
ten die Gemeinden und Gemeindeverbande in beiden Jahren je 20 Mio.
Euro fir die Ersatzbeschaffung von Schienenfahrzeugen im kommunalen
Schienenverkehr. Insgesamt fiihrt das Land dem Kommunalen Sanierungs-
fonds 421 Mio. Euro zu. Aus Sicht des Rechnungshofs fiihren diese Maf3-
nahmen nicht zum Abbau des Sanierungsstaus des Landes.

Wie schon 2017 soll die NECKARPRI GmbH einen Zuschuss zur Verlustab-
deckung und Erfillung ihrer finanziellen Verpflichtungen erhalten. Insgesamt
sind dafiir 188 Mio. Euro etatisiert.

5 Ausblick

Nach der VO zu 8§ 18 Landeshaushaltsordnung begann der Abbau der Neu-
verschuldung des Landes in 2013 und sollte bis 2020 abgeschlossen sein.
Seitdem wird jahrlich die zulassige Kreditaufnahme in einer Ex-ante- und
einer Ex-post-Betrachtung berechnet. Seit 2016 weist die zuldssige Kredit-
aufnahme des Landes negative Werte auf.
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Die Abbildung zeigt die zulassige Kreditaufnahme fiir 2013 bis 2017 nach
der Ex-post-Betrachtung sowie fiir den Doppelhaushalt 2018 und 2019 und
den Finanzplanungszeitraum bis 2021 nach der Ex-ante-Betrachtung.

Abbildung: Zulassige Kreditaufnahme 2013 bis 2021 (in Mio. Euro)
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In der Ubergangszeit bis einschlieBlich 2019 wird die zulassige Kreditauf-
nahme auf Basis des Trendsteuereinnahmen-Modells® berechnet.

Ab 2020 ist die Schuldenbremse verbindlich einzuhalten. Im Zuge der Neu-
regelung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen soll der Stabilitatsrat die
Einhaltung der Haushaltsdisziplin der Lander und damit die Einhaltung der
Schuldenbremse stéarker Uberwachen. Es ist zu erwarten, dass die ,Produk-
tionsliicken-Methode® das maRgebliche Instrument dieser Uberwachung
sein wird. Dementsprechend berechnete die Landesregierung die zulassige
Kreditaufnahme in der aktuellen Mittelfristigen Finanzplanung ab 2020 nach
der Produktionsliicken-Methode.

Die zweckentsprechende Verwendung der im Doppelhaushalt 2018/2019 an
die Sanierungsriicklage zugefuihrten 2,6 Mrd. Euro stellt in der tatséchlichen
Umsetzung beim Abbau des Sanierungsstaus im Hochbau und Straf3enbau
eine Herausforderung dar. Sofern Sanierungsmafnahmen in dieser Dimen-
sion nicht zeitnah realisiert werden kdnnen, stiinden dem Haushaltsgesetz-
geber auch die Tilgung von Kreditmarktschulden oder eine weitere Zufiih-
rung an den Versorgungsfonds als Alternativen zur Verfligung.

Die Methoden zur Ermittlung der Konjunkturkomponente sind in der Denkschrift 2016,
Beitrag Nr. 5, Landtagsdrucksache 16/105 erlautert.
In Beitrag Nr. 5 der Denkschrift 2016 als ,EU-Modell“ bezeichnet.
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6 Empfehlungen

6.1 Umsetzung der Tilgungsverpflichtungen nach der Verordnung zu
§ 18 Landeshaushaltsordnung dokumentieren

Aus Griinden der Transparenz schlagt der Rechnungshof vor, die im Haus-
haltsvollzug umgesetzten Mal3nahmen zur Erfullung der Tilgungsverpflich-
tung in der Landeshaushaltsrechnung nachzuweisen.

6.2 MaRnahmen zum Abbau des Sanierungsstaus im Einzelnen
nachweisen

In der Landeshaushaltsrechnung werden bei Kapitel 1212 Titel 359 05 ent-
nommene Ricklagenmittel zum Abbau des Sanierungsstaus den begunstig-
ten Titeln zugeordnet. Die tatsachlich durchgefiihrten EinzelmalZnahmen
und die hierfurr eingesetzten Mittel sind daraus nur teilweise ersichtlich.

Der Rechnungshof schlagt vor, dass die Landesregierung dem Landtag
nach Abschluss des Haushalts in geeigneter Form Uber die konkret umge-
setzten Sanierungs- und ErhaltungsmaRnahmen sowie die jeweils dafir
aufgewendeten Mittel im Einzelnen berichtet.

6.3 Deckungsféahigkeiten im Stralenbau eingrenzen

Der Rechnungshof empfiehlt, die Mittel im Bereich des Stral3enbaus reali-
tatsnaher zu veranschlagen. Um eine zweckentsprechende Verwendung
insbesondere der Erhaltungsmittel im Vollzug sicherzustellen, sollten die
bisherigen Deckungsfahigkeiten eingegrenzt oder gestrichen werden.

7 Stellungnahmen der Ministerien
7.1 Ministerium fur Finanzen

Das Finanzministerium weist darauf hin, dass die Anderungen des § 18
Landeshaushaltsordnung in 2012 die Sicherstellung der Einhaltung der
Schuldenbremse im Haushaltsjahr 2020 bezweckt und daher einen schritt-
weisen Abbau der Nettokreditaufnahme vorgesehen habe. Dies ergebe sich
aus der Gesetzesbegriindung.

Aufgrund der nachhaltigen Konsolidierungsanstrengungen und der guten
konjunkturellen Entwicklung hatten die Haushalte bereits seit 2015 ohne
Nettokreditaufnahme ausgeglichen werden kénnen. Darliber hinaus sei es
ab 2017 gelungen, in nennenswertem Umfang (implizite) Schulden zu tilgen
bzw. eine entsprechende Tilgung im Haushalt und in der Mittelfristigen Fi-
nanzplanung zu hinterlegen.
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Die aus der Riicklage VO entnommenen Mittel wiirden in der Landeshaus-
haltsrechnung bei Kapitel 1212 Titel 359 05 dokumentiert und fiir die jeweili-
gen MalRnahmen titelscharf nachgewiesen.

7.2  Ministerium fiur Verkehr

Das Verkehrsministerium weist im Einvernehmen mit dem Ministerium fur
Finanzen darauf hin, dass im Straf3enbau ab 2020 nach der Mittelfristigen
Finanzplanung 2017 bis 2021 ein auskdmmlicher Planansatz bei Kapi-
tel 1304 von 140 Mio. Euro vorgesehen sei.

Zum Hinweis des Rechnungshofs, die Soll-Ansétze im Bereich des StralRen-
baus realitatsnéher anzusetzen, merkt das Verkehrsministerium an, dass die
Planungsmittel und die Investitionsmittel bereits im aktuellen Doppelhaushalt
2018/2019 erhéht worden seien. Die Mittelfristige Finanzplanung sehe ab
2020 eine Verbesserung im Kapitel 1304 um 94 Mio. Euro vor.

Aufgrund der Unsicherheiten beim Mittelabfluss der einzelnen Titel werde
die Deckungsfahigkeit aber als sachgerechtes Mittel fur einen effektiven
Mitteleinsatz und zur Vermeidung von Ausgaberesten gesehen.

8 Schlussbemerkung

Fur den Abbau des bestehenden Sanierungsstaus des Landes ist entschei-
dend, dass die hierfir bereitgestellten Rucklagenmittel tatséchlich vollstan-
dig fur diesen Zweck eingesetzt werden. Ob dieses Ziel erreicht wurde, ist
aus der bisherigen Darstellung in der Landeshaushaltsrechnung nur bedingt
ersichtlich. Eine Darstellung der durchgefiihrten EinzelmaBnahmen und der
hierfiir eingesetzten Mittel erscheint daher geboten.

Die von der Landesregierung angekiindigte Erh6hung der Haushaltsmittel
fur den Stralenbau ab 2020 dirfte den bestimmungsgemafRen Haushalts-
vollzug erleichtern.

Die Empfehlung, die Deckungsfahigkeiten im Stralenbauhaushalt kritisch zu
Uberprifen, wird gleichwohl aufrechterhalten.

66



Vermogensrechnung

Die Landesregierung hat auf den Stichtag 1. Januar 2017 eine Eroff-
nungsvermodgensrechnung erstellt. Diese ist der Einstieg in eine jahrli-
che, transparentere und umfassendere Berichterstattung tGber das
Vermdgen und die Schulden des Landes.

Die nachste Vermodgensrechnung zum 31. Dezember 2017 soll dem
Landtag erstmals als Vermdégensnachweis zur Entlastung der Landes-
regierung vorgelegt werden. Die Vermdgensrechnung wird kunftig fes-
ter Bestandteil der Denkschrift sein.

Ab dem Haushaltsjahr 2020 soll die Vermdgensrechnung dem Haus-
haltsplan als Ubersicht iber das Vermdgen und die Schulden geman
§ 14 Absatz 1 Nr. 4 Landeshaushaltsordnung beigefuigt werden.

1 Ausgangslage

Geman Artikel 79 Absatz 4 Landesverfassung und § 14 Landeshaushalts-
ordnung sind das Vermégen und die Schulden des Landes in einer Anlage
zum Staatshaushaltsplan nachzuweisen. Nach Abschluss des Haushaltsjah-
res hat der Finanzminister gemaR Artikel 83 Absatz 1 der Landesverfassung
und den 88 86 und 114 Landeshaushaltsordnung dem Landtag nicht nur
Uber Einnahmen und Ausgaben, sondern auch tber das Vermdgen und die
Schulden zur Entlastung der Regierung Rechnung zu legen.

Die Vermogens- und Schuldensituation des Landes wird bisher in der Ver-
mdogensibersicht im Vorheft zum Staatshaushaltsplan abgebildet. Diese ist
jedoch insofern unvollstandig, als z. B. detaillierte Angaben zum Infrastruk-
turvermdégen und zu Ruckstellungen fehlen.

Im September 2011 hat die Landesregierung beschlossen, eine Vermégens-
rechnung nach doppischen Grundsatzen einzufiihren. Zielsetzung ist die
Erweiterung des kameralen Haushalts- und Rechnungswesens um den
wertmafigen Nachweis des Landesvermdgens und der Landesschulden
sowie ihrer Veranderungen.

Das Ministerium fir Finanzen hat im Februar 2018 eine Eréffnungsvermo-
gensrechnung dem Ministerrat als internes Rechenwerk vorgelegt und dem
Ausschuss fir Finanzen des Landtags zur Information vorgestellit.

Die Eréffnungsvermdgensrechnung ist noch nicht Gegenstand des Entlas-
tungsverfahrens. Als Vermdgensnachweis im Sinne des § 114 Absatz 1
Satz 1 Landeshaushaltsordnung wird erstmals die Vermoégensrechnung auf
den Stichtag 31. Dezember 2017 gelten. Sie wird dem Landtag zur Entlas-
tung der Landesregierung vorgelegt werden.

Des Weiteren soll die Vermdgensrechnung ab dem Haushaltsjahr 2020 dem
Haushaltsplan als Ubersicht iiber das Vermdgen und die Schulden gemaR
§ 14 Absatz 1 Nr. 4 Landeshaushaltsordnung beigefiigt werden. Die bisheri-
ge Vermoégensubersicht wurde fur das Aufstellungsverfahren fiir die Haus-
halte bis einschlie3lich 2019 unverandert fortgefihrt.
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2 Inhalt

Grundsatze zur Aufstellung der Vermdgensrechnung sind in der Verwal-
tungsvorschrift zur Vermdgensrechnung des Landes vom 8. Juni 2017 fest-
gelegt. Diese orientieren sich an den Standards staatlicher Doppik, die vom
Bund und den Landern gemeinsam entwickelt wurden.

Laut Aussage des Ministeriums fiir Finanzen bildet die Eréffnungsvermo-
gensrechnung etwa 80 bis 90 Prozent des Vermégens und der Schulden ab.
Beispielsweise sind Forderungen und Verbindlichkeiten aus Zuweisungen
und Zuschiissen nur teilweise enthalten. Kunstgegenstande mussen erst bis
zum 31. Dezember 2020 vollstandig ausgewiesen werden.

Die Eréffnungsvermdgensrechnung hat eine Summe von 228,9 Mrd. Euro.
Auf der Aktivseite entfallen 70,2 Mrd. Euro (31 Prozent) auf das Anlage- und
Umlaufvermdgen des Landes. Mit 40,8 Mrd. Euro stellen die Sachanlagen
die grof3te Position auf der Aktivseite dar. Darin werden das Infrastruktur-
vermogen, Grundstiicke, Gebaude sowie Kultur- und Naturgtiter abgebildet.
Das Umlaufvermogen betragt 12,1 Mrd. Euro. Einen groRen Anteil hieran
haben die Forderungen aus Steuern mit einem Wert von 8,0 Mrd. Euro.

Mit 170,3 Mrd. Euro ist die auf der Passivseite ausgewiesene Ruckstellung
fiir Pensionen und ahnliche Verpflichtungen die volumenmaRig gréite Ver-
mdogensrechnungsposition.

Stellt man die Passiva den Aktiva gegeniiber, bleibt ein negativer Saldo von
158,7 Mrd. Euro. Dieser ist insbesondere in den vorgenannten Rickstellun-
gen fir Pensionen und ahnliche Verpflichtungen begriindet.

In der nachfolgenden Tabelle wird die Eréffnungsvermégensrechnung in
aggregierter Form dargestellt.

Tabelle: Aggregierte Eréffnungsvermégensrechnung zum 1. Januar 2017

Aktiva In Mrd. In Passiva In Mrd. In
Euro Prozent Euro Prozent

A. Anlagevermdgen

davon Grundstiicke,
grundstiicksgleiche
Rechte und Bauten:

A. Ruckstellungen

davon Ruckstel-
lungen fiir Pensio-

14,6 Mrd. Euro 58,1 26 nen und ahnliche 177,0 77
davon Infrastruktur- Verpflichtungen:

24,5 Mrd. Euro

B. Umlaufvermégen 12,1 5 | B.Verbindlichkeiten 51,9 23
C.Saldo 158,7 69

Summe 228,9 100 | Summe 2289 100
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3 Die Vermdgensrechnung des Landes im Kontext bundesweiter
Entwicklungen

Die Verankerung doppischer Elemente in Bund und Landern ist unterschied-
lich ausgepragt. Hamburg und Hessen haben die Doppik eingefihrt. Bremen
erstellt seit 2010 einen doppischen Jahresabschluss unter Beibehaltung des
kameralen Rechnungswesens. Die Jahresabschliisse dieser Lander be-
stehen aus einer Vermégens-, Erfolgs- und Finanzrechnung.

Baden-Wurttemberg, Sachsen und der Bund haben als Ergénzung zur Ka-
meralistik eine doppische Vermdgensrechnung eingefiihrt. Eine Ergebnis-
rechnung wird jeweils nicht erstellt. Der Bund weist in seiner Vermdgens-
rechnung immaterielles Vermégen sowie Grundstiicke, Gebaude und das
Infrastrukturvermogen bislang nicht betragsmafig aus.

In Baden-Wirttemberg enthalt der Koalitionsvertrag einen Prifauftrag zur
mdglichen Einfiihrung weiterer doppischer Elemente.

4 Nutzen und Grenzen der Vermdgensrechnung

Mit der Vermdgensrechnung soll ein vollstéandiger und umfassender Uber-
blick iber den Vermégens- und Schuldenstatus des Landes zum jeweiligen
Stichtag gegeben werden. Damit sorgt die Vermdgensrechnung fir mehr
Transparenz und liefert bessere, d. h. vollstandigere Informationen als der
bisherige Vermégensnachweis. So werden beispielsweise erstmals das
Infrastrukturvermogen sowie Ruckstellungen wertmaRig ausgewiesen.

Das Ministerium fir Finanzen plant, kiinftig jeweils zum Stichtag 31. Dezem-
ber eine Vermdgensrechnung zu erstellen. Hiermit wird die Basis fur Mehr-
jahresvergleiche geschaffen, welche die Entwicklung der einzelnen Vermoé-
gens- und Schuldenpositionen aufzeigen. Der Rechnungshof sieht hierin
den Hauptnutzen der Vermdgensrechnung.

In kiinftigen Vermodgensrechnungen wird die Entwicklung der einzelnen
Positionen des Anlagevermégens dargestellt. Zudem zeigen sie die Ursa-
chen der Vermdgensanderungen (z. B. Zugéange, Abgange, Werteverzehr)
auf. Aus dem kiinftigen Werteverzehr des Anlagevermdgens ergeben sich
Anhaltspunkte fur den zum Substanzerhalt erforderlichen Reinvestitionsbe-
darf.

Bei allem Informationsnutzen der Vermdgensrechnung sollte nicht verkannt
werden, dass auch dieses Instrument Grenzen hat. So sind Entwicklungen
der Vorjahre, insbesondere ein bestehender Sanierungsstau, aus der ersten
Vermdgensrechnung nicht ersichtlich.

Mafl3nahmen zum Erhalt von Infrastrukturvermégen und Gebauden stellen
haufig Erhaltungsaufwand dar und flihren deshalb nicht zu nachtraglichen
Herstellungskosten. Somit flhrt eine wirtschaftlich sinnvolle Erhéhung der
Erhaltungsaufwendungen nicht zu einer Erhéhung des Vermoégens.
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5 Prufungen durch den Rechnungshof

Nach § 90 Satz 1 Nr. 2 Landeshaushaltsordnung erstreckt sich die Priifung
des Rechnungshofs auch auf die Ordnungsmafigkeit des Vermégensnach-
weises. Deshalb wird der Rechnungshof kiinftig Giber die Vermégensrech-
nung in der Denkschrift berichten.

Vorab hat der Rechnungshof bereits die Struktur der Eréffnungsvermdgens-
rechnung zum 1. Januar 2017 Uberprift. Einen Schwerpunkt bildeten dabei
die Rickstellungen fir Pensionen und ahnliche Verpflichtungen. Der Rech-
nungshof unterbreitete dem Ministerium fiir Finanzen Anderungsvorschlage,
welche in Teilen bereits in der Eréffnungsvermégensrechnung umgesetzt
wurden.

So wurden z. B. urspriinglich Giber 14.000 Beamte nicht in die Berechnung
der Pensionsriickstellung einbezogen. Dies lag daran, dass die hierftir erfor-
derliche Mindestdienstzeit von fuinf Jahren im Datenbestand dieser Perso-
nen als nicht erflllt angesehen wurde. Hierbei waren allerdings anrechenba-
re Vordienstzeiten, vor allem Zeiten des Vorbereitungsdienstes, nicht be-
riicksichtigt worden. Dies wurde nach Hinweis des Rechnungshofs korrigiert.

Beziglich weiterer Feststellungen zur Vollstéandigkeit und Qualitéat der Pen-
sionsriickstellung hat das Ministerium fiir Finanzen inhaltliche und techni-
sche Weiterentwicklungen zugesagt. Beispielsweise wurden 4.000 Beamte
nicht in die Berechnung der Pensionsriickstellungen einbezogen, die in Auf-
gabenbereichen tatig sind, welche im Zuge der Verwaltungsstrukturreform
zum 1. Januar 2005 auf die Stadt- und Landkreise Ubergegangen sind. Well
das Land in diesen Fallen dauerhaft die Versorgungsausgaben tibernimmt,
ist auch hierfur eine Rickstellung zu bilden.

6 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof begrif3t die Einfihrung der Vermdgensrechnung. Sie

bietet einen deutlich umfassenderen und fundierteren Uberblick tiber die

Vermdgens- und Schuldenlage des Landes als die bisherige Vermogens-
Ubersicht.
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B. Besondere Prifungsergebnisse
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Einzelplan 03: Ministerium fur Inneres,
Digitalisierung und Migration

Polizeiausbildung effizienter gestalten
(Kapitel 0317)

Eine effizientere Gestaltung kdnnte die Polizeiausbildung fir den ge-
hobenen Dienst wirtschaftlicher machen, bei gleichbleibender Anzahl
der Studienplatze mehr Polizisten befahigen und sie schneller in den
aktiven Dienst bringen. Daflir sollte vor allem die Vorausbildung fir
Polizeikommissaranwarter abgeschafft und das Studium der Auf-
stiegsbeamten deutlich gestrafft werden. Polizeianwarter sollten be-
darfs- und eignungsgerecht eingestellt werden.

1 Ausgangslage

Baden-Wurttemberg stellte Polizisten bis 1992 ausschlie3lich im mittleren
Dienst als Polizeimeisteranwarter ein. Diese konnten - und kénnen noch
heute - bei dienstlicher Befahigung tiber zwei Laufbahngruppenwechsel
hinweg bis in hdchste Fluhrungspositionen aufsteigen. Seit 1993 gibt es zu-
satzlich den Direkteinstieg in den gehobenen Dienst als Polizeikommissar-
anwarter. Diese Moglichkeit richtet sich speziell an Abiturienten.

Entsprechend beruht die Polizeiausbildung heute auf zwei Sdulen. Die Poli-
zeimeisteranwarter werden praxisorientiert in zweieinhalb Jahren ausgebil-
det. Die Polizeikommissaranwarter durchlaufen ein dreijahriges Bachelor-
studium, dem eine neunmonatige Vorausbildung vorgeschaltet ist. Diejeni-
gen, die im mittleren Dienst begonnen haben, kénnen Gber ein zweieinhalb-
jahriges Studium in den gehobenen Dienst aufsteigen. Dieses Aufstiegsstu-
dium entspricht dem Bachelorstudium der Polizeikommissaranwarter gekirzt
um das sechsmonatige Grundpraktikum.

Aktuell werden zwei Drittel der Anwarter fur den mittleren und ein Drittel fur
den gehobenen Polizeivollzugsdienst eingestellt. Dem steht eine Stellen-
struktur gegeniiber, die 60 Prozent Stellen im gehobenen Dienst ausweist.

2 Prufungsergebnisse
2.1  Profil der Polizeianwarter

Letztmalig 2007 wurden tUberwiegend Bewerber mit mittlerer Reife fur den
mittleren Polizeivollzugsdienst rekrutiert. In den vergangenen zehn Jahren
verfugten bis zu 85 Prozent aller Anwarter eines Jahrgangs tber Abitur oder
einen vergleichbaren Schulabschluss. Jedoch wurde in diesem Zeitraum nur
gut ein Viertel der Anwarter in den gehobenen Dienst eingestellt, fiir den das
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Abitur Einstellungsvoraussetzung ist. Viele Abiturienten werden als Polizei-
meisteranwarter eingestellt, obwohl fur diese Laufbahn ein mittlerer Bil-
dungsabschluss genigt.

Hierfr gibt es zwei Hauptgrinde. Einigen Abiturienten bleibt der Direktein-
stieg von vornherein verwehrt, weil sie den von der Polizei geforderten No-
tendurchschnitt von mindestens 3,0 nicht erreicht haben. Diese Bewerber
kénnen ihre Polizeikarriere nur im mittleren Dienst beginnen, obwohl sie die
Bildungsvoraussetzungen fur den gehobenen Dienst erfillen.

Vor allem aber haben sich Anderungen in der Stellenstruktur nicht auf das
Einstellungsverhaltnis zwischen Anwartern fir den mittleren und gehobenen
Dienst niedergeschlagen. In den vergangenen Jahren wurde der Anteil des
gehobenen Dienstes im Polizeivollzugsdienst deutlich ausgebaut. Die hierzu
vorgenommenen Stellenhebungen vom mittleren Dienst in den gehobenen
Dienst wurden jedoch fiir Entwicklungsmdéglichkeiten des Bestandspersonals
genutzt und nicht, um mehr Polizeikommissaranwarter einzustellen. Bei den
Anwarterstellen Gberwiegt nach wie vor der mittlere Dienst.

2.2  Profil der Aufstiegsbeamten

Polizisten, die Uber das Studium an der Hochschule fiir Polizei Baden-
Wirttemberg vom mittleren in den gehobenen Dienst aufsteigen wollen,
benétigen eine Hochschulzulassungsberechtigung®. Unsere Priifung ergab,
dass jene Polizisten, die bereits mit Abitur eingestellt wurden, den Aufstieg
deutlich schneller anstrebten als andere. Dabei leistete eine Mehrheit von
ihnen durchschnittlich nur zweieinhalb Jahre aktiven Polizeidienst, bevor sie
mit der zweiten Ausbildung begannen.

Die Gesamtdauer der Ausbildungen fir den mittleren und den gehobenen
Dienst steht zumindest fir diese ,Schnellaufsteiger” in keinem Verhaltnis zur
aktiven Dienstzeit, die sie zwischen den Ausbildungen erbracht haben. Da
Polizeimeister zudem grundsatzlich zuerst in einer Einsatzhundertschaft der
Bereitschaftspolizei eingesetzt werden, dirften die regionalen Polizeiprasi-
dien von diesem Personenkreis nur in geringem Umfang profitieren.

Der Aufstieg Uber den Qualifizierungslehrgang und der prifungslose Aufstieg, die nur eine
begrenzte Amterreichweite ermdglichen, erfordern keine Hochschulzulassungsberechti-

gung.
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2.3 Kosten der Polizeiausbildungen

Fur die verschiedenen Ausbildungen entstehen folgende Kosten:

Tabelle: Kosten der Polizeiausbildungen auf der Basis der Kosten 20132

Kosten je Personalfall Ausblld_ung fr Ausbildung fur Aufstiegs-
(in Euro) den mittleren den gehobenen ausbildun
Dienst® Dienst 9
Jahrlich 28.966 30.276 57.890
Sesamta”Sb"d”r‘gs' 72.414 113.535 144.726
osten

Bezogen auf ein Ausbildungsjahr verursachen Aufstiegsbeamte nahezu
doppelt so hohe Kosten wie Direkteinsteiger in den gehobenen Dienst.
MaRgeblich dafiir sind die Personalkosten. Wahrend Direkteinsteiger ledig-
lich Anwérterbeziige erhalten, absolvieren Aufstiegsbeamte ihr Studium
unter Fortzahlung der vollen Bezlige, nicht selten auch schon im Status
eines Polizeihauptmeisters.

Dementsprechend variieren die Kosten des Aufstiegsstudiums je nach

Dienstgrad des Beamten. Die Wirtschaftlichkeit bemisst sich dagegen auch
an der Anzahl der geleisteten Dienstjahre im mittleren Dienst. Dies ist nach-
folgendem Kostenvergleich typischer Karrierewege von Aufstiegsbeamten

mit Direkteinsteigern zu entnehmen:

2015/2016. Danach wurde die Kennzahlenerhebung eingestellt.

MessgréRen aus den produktorientierten Informationen des Staatshaushaltsplans

Um die Kennzahlen vergleichbar zu machen, hat der Rechnungshof diese Kennzahlen

modifiziert. Grundlage ist die Berechnungsmethode fiir den gehobenen Dienst.
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Abbildung 1: Vergleich der Ausbildungskosten anhand typischer
Karrierewege®

Kosten in Euro
Jahre Aufstiegsbeamter, zum Studium zugelassen als Polizeikommissar-
Polizeihauptmeister | Polizeiobermeister Polizeimeister anwarter
1 Ausbildung Ausbildung Ausbildung Ausbild
mittlerer Dienst mittlerer Dienst mittlerer Dienst o) unlg
2 gehobener Dienst
3 72.414 72.414 72.414
= = 2% 113.535
a < 9 &5
5 2 03
% K >
6 £ Ausbildung
7 3 gehobener Dienst
n
© ; 124.097
8 Ausbildung
9 gehobener Dienst
143.759
10 Ausbildung
11 gehobener Dienst
168.427
12
Gesamtausbildungs-
kosten bis zur
Ermennung zum 240.841 216.173 196.511 113.535
Polizeikommissar
Ausbildungskosten
mittlerer Dienst je
aktivem Dienstjahr 11.141 16.092 28.966
im mittleren Dienst
Gesamtausbildungs-
kosten je aktivem
Dienstjahr im 37.052 48.038 78.604
mittleren Dienst

Insgesamt befinden sich Aufstiegsheamte deutlich langer ,in Ausbildung” als
Direkteinsteiger in den gehobenen Dienst. Eine Karriere tiber den mittleren
Dienst bindet Polizisten zuséatzliche 15 Monate. Noch deutlicher werden die
Unterschiede bei den Ausbildungskosten: Aufstiegsheamte verursachen
durchschnittlich tber 100.000 Euro mehr Ausbildungskosten je Personalfall
als Direkteinsteiger.

Es ist ineffizient, Bewerber mit Abitur in groRer Zahl in den mittleren Dienst
mit dem Ziel einzustellen, sie spéter Gber ein Studium an der Hochschule fir
Polizei Baden-Wirttemberg in den gehobenen Dienst aufsteigen zu lassen.

Die Analyse der Werdegange von Aufstiegsbeamten zeigt, dass insbeson-
dere ein Aufstieg nach nur wenigen Dienstjahren unwirtschaftlich ist. Zwar
sind spat aufsteigende Polizeihauptmeister bei einem auf die reinen Ausbil-
dungskosten reduzierten Vergleich am teuersten. Eine Wirtschaftlichkeitsbe-
trachtung muss aber auch die im mittleren Dienst geleistete Dienstzeit be-
riicksichtigen. Der Kostennachteil der spaten Aufsteiger wird mit der Anzahl
der Jahre, in denen vollwertiger praktischer Dienst verrichtet wird, zuneh-
mend aufgewogen.

Grundlage Ausbildungskosten 2013.
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Setzt man die aktiven Dienstjahre im mittleren Dienst ins Verhaltnis zu den
Gesamtausbildungskosten, ergeben sich fiir den Aufsteiger mit langerer
Verweildauer im mittleren Dienst Ausbildungskosten von 37.225 Euro je
Dienstjahr. Fir den bereits nach kurzer Dienstzeit aufsteigenden Polizei-
meister liegen die Ausbildungskosten mit 79.053 Euro je Dienstjahr mehr als
doppelt so hoch.

Die in der Polizei-Laufbahnverordnung festgeschriebene Mindestverweil-
dauer im mittleren Dienst ist ausschlaggebend fir das Verhaltnis von aktiver
Dienstzeit zur Ausbildungszeit. Sie betragt derzeit finf Jahre, schlie3t aber
die Ausbildungszeit fiir den mittleren Dienst ein. Demnach muss nur zwei-
einhalb Jahre aktiver Dienst geleistet worden sein, bis eine Zulassung zum
Aufstiegsstudium mdéglich ist. Dies ist im Vergleich zum Direkteinstieg un-
wirtschaftlich.

2.3.1 Studium der Polizeikommissaranwarter

Ein Vergleich zeigt, dass alle Lander Direkteinsteiger in den gehobenen
Dienst in einem dreijahrigen Bachelorstudiengang ausbilden. Nur Baden-
Wirttemberg schaltet dem Studium eine neunmonatige Vorausbildung vor.
Diese dient dazu, die Ungleichheit hinsichtlich des berufsspezifischen Wis-
sens zwischen Aufstiegsbeamten und Direkteinsteigern, die bislang gemein-
sam studieren, zu minimieren. Die Vorausbildung wird also auch durch die
bislang praktizierte Verknupfung der Studiengange erforderlich. Das fehlen-
de Erfahrungswissen der Direkteinsteiger soll durch eine spezielle Ausbil-
dung beim Institut fiir Ausbildung und Training sowie durch selbstverantwort-
liches Eigenstudium weitestgehend kompensiert werden. Dies verursachte
2016 Ausbildungskosten von 6,1 Mio. Euro®, 2017 wegen gestiegener Ein-
stellungszahlen 7,7 Mio. Euro.

Auch wenn die Vorausbildung fur junge Polizisten hilfreich sein kann, stellt
sich die Frage, ob sie fur ein erfolgreiches Studium erforderlich ist. Der
Rechnungshof halt es bei einer Entkoppelung der Studiengéange fur Auf-
stiegsheamte und Direkteinsteiger fir méglich, die Themen der Vorausbil-
dung nach dem Vorbild anderer Lander in das Bachelorstudium selbst zu
integrieren und die Polizeikommissaranwarter damit neun Monate friiher
dem aktiven Dienst zur Verfiigung zu stellen.

Grundlage Ausbildungskosten 2013.
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2.3.2  Studium der Aufstiegsbeamten

Die Dauer des Studiums der Aufstiegsheamten stellt sich im Landervergleich
wie folgt dar:

Abbildung 2: Dauer des Aufstiegsstudiums im Landervergleich

Dauer des Aufstiegsstudiums

Land/Bund ]
6 Monate 12 Monate 18 Monate 24 Monate 30 Monate 36 Monate

Baden-Wurttemberg [

NS
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[ )
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Die Mehrheit der Lander sieht fiir ein Aufstiegsstudium 24 Monate bzw.

18 Monate vor. Wiirde Baden-Wurttemberg diesen Beispielen folgen und
das Studium um bis zu zwdlf Monate straffen, konnten die Ausbildungskos-
ten fiir jahrlich 200 Aufstiegsbeamte um bis zu 11,5 Mio. Euro® reduziert
werden. Zugleich kdnnte diese MalRnahme dazu beitragen, die Polizeipra-
senz in den Dienststellen ,vor Ort* zu erhéhen.

Ausschlaggebend fir die Anzahl der Aufstiegsheamten sind auch die zur
Verfligung stehenden Studienplatze an der Hochschule fir Polizei. Dort
sollen angesichts des hohen Einstellungsbedarfs, der auf die hohen Pensio-
nierungszahlen und auf den Stellenzuwachs zuriickzufiihren ist, gegenwartig
viele Polizeikommissaranwarter ausgebildet werden. Fir Aufstiegsbeamte
sind derzeit nur 200 Studienplatze reserviert. Diesen stehen mehr als

4.000 Beamte gegeniber, die schon aufgrund ihrer schulischen Qualifikation
potenzielle Aufstiegskandidaten sind. Bei einer Straffung der Ausbildung
kénnten mehr Personen aus diesem Kreis an den vorhandenen Studienplat-
zen partizipieren.

Grundlage Ausbildungskosten 2013.
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2.3.3 Polizeiarztliche Auswahluntersuchung

Alle Bewerber, die den Auswabhltest fir den mittleren oder gehobenen Poli-
zeivollzugsdienst bestanden haben, werden dem polizeidrztlichen Dienst zur
Beurteilung der Diensttauglichkeit vorgestellt. Beispielsweise wurden fir
zwei der drei Einstellungstermine 2017 insgesamt 1.846 Bewerber polizei-
arztlich untersucht. Davon waren 1.527 Bewerber polizeidiensttauglich.
Letztlich wurden aber nur 1.009 Bewerber eingestellt. Allein fiir diese beiden
Einstellungstermine hat der polizeiarztliche Dienst somit 518 polizeidienst-
taugliche Bewerber mehr untersucht als eingestellt werden konnten.

3 Empfehlungen

3.1 Polizeianwarter bedarfs- und eignungsgerecht einstellen

Das Einstellungsverhaltnis zwischen Anwartern fiir den mittleren und geho-
benen Dienst sollte - unter Wahrung einer angemessenen Aufstiegsperspek-
tive - starker an der Stellenstruktur im Polizeivollzugsdienst ausgerichtet
werden. Dort Uberwiegen die Stellen des gehobenen Dienstes.

Die Bewerber firr den Polizeivollzugsdienst sollten stets eignungsgerecht
eingestellt werden. Dann kénnten Bewerber mit herausragendem Test-
ergebnis unabhangig vom Notendurchschnitt im Abitur direkt in den gehobe-
nen Dienst eingestellt werden und missten nicht den Umweg Uber den mitt-
leren Dienst nehmen.

Eine polizeiarztliche Auswahluntersuchung sollte nur fiir jene Bewerber ver-
anlasst werden, die durch ihren erreichten Testwert eine realistische Chance
auf Einstellung haben.

3.2 Polizeikommissaranwarter schneller qualifizieren

Auf die Vorausbildung fur die Polizeikommissaranwarter sollte zukiinftig
verzichtet werden. Die wesentlichen Ausbildungsinhalte kdnnten in das Ba-
chelorstudium integriert werden.

3.3  Studium der Aufstiegsbeamten straffen

Das Studium der Aufstiegsbeamten sollte von dem der Polizeikommissar-
anwarter abgekoppelt werden. Gleichzeitig sollte die zeitliche Beanspru-
chung durch das Ausbildungsstudium deutlich reduziert werden. Denkbar
ware eine Straffung um bis zu zwei Semester.

Entsprechend dem Leistungsgedanken sollen nur besonders bewahrte Poli-
zisten in den gehobenen Dienst aufsteigen. Aufstiegskandidaten sollten
zumindest in zwei aufeinander folgenden Beurteilungszyklen Uberdurch-
schnittliche Leistungen nachweisen kénnen. Damit wiirde neben dem Leis-
tungsgedanken auch dem Wirtschaftlichkeitsgedanken Rechnung getragen.
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4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Innenministerium macht in seiner Stellungnahme deutlich, dass es be-
reits fest einplane, einige Empfehlungen des Rechnungshofs innerhalb des
Projekts Einstellungsoffensive anzugehen. Es weist jedoch darauf hin, dass
die Realisierung der Einstellungsoffensive das zeitlich priméare Ziel sei und
die Polizeiausbildung bereits vor groRe Herausforderungen stelle.

Vom Ministerium konkret angestrebt werde unter Berlicksichtigung der Ka-
pazitaten der Hochschule fiir Polizei, den Anteil der Polizeikommissaranwar-
ter an den Neueinstellungen anzuheben. Auch die Empfehlungen des Rech-
nungshofs zur Vorausbildung fiir Polizeikommissaranwarter und zur Verkur-
zung des Aufstiegsstudiums sollen aufgegriffen werden. Die gegenwartige
Situation mache es jedoch erforderlich, zunachst an bewahrten Strukturen
und Ablaufen festzuhalten. Dies gelte beispielsweise fiir die gegenwartige
Untersuchungspraxis des polizeiarztlichen Dienstes.

5 Schlussbemerkung

Aus Sicht des Rechnungshofs sollten die vorgeschlagenen Mafinahmen
maoglichst zligig umgesetzt werden. Dies gilt insbesondere fiir jene Maf3-
nahmen, die zu einer schnelleren Qualifizierung fiihren. So kénnte dazu
beigetragen werden, die Herausforderungen der Einstellungsoffensive zu
bewaltigen.
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IT-Unterstitzung im Flichtlingsmanagement:
Zustandigkeit bei der Entwicklung und Pflege von
Fachverfahren (Kapitel 0330 und 0331)

Aufgrund gesetzlicher Vorgaben wird die Landesoberbehdrde IT Ba-
den-Wirttemberg (BITBW) bis 2021 die Entwicklung und Pflege von
Fachverfahren ibernehmen. Erfahrungen beim Fachverfahren Migran-
ten-Verwaltungs-Informations-System (MigVIS) zeigen, dass Aufga-
benibergange sorgféltiger vorbereitet werden miissen. Das Innenmi-
nisterium und die BITBW sollten dafur frihzeitig einheitliche Zustan-
digkeiten und standardisierte Ablaufe festlegen.

1 Ausgangslage

1.1 Zusténdigkeiten bei der Entwicklung und Pflege von Fach-
verfahren

Die Landesregierung verfolgt das Ziel, die Informationstechnik zu zentralisie-
ren und zu professionalisieren. Dadurch sollen Synergien geschaffen, die
Wirtschaftlichkeit verbessert und die Informationssicherheit erhdht werden.

Hierzu wurde zum 1. Juli 2015 die BITBW gegrindet. Nach dem Errich-
tungsgesetz (BITBW-Gesetz) sind die Dienststellen und Einrichtungen der
Landesverwaltung verpflichtet, die Dienstleistungen der BITBW zu nutzen.
Zu diesen Dienstleistungen gehért auch die technische Entwicklung und
Pflege von Fachverfahren, was bislang Aufgabe der Ressorts war.

Die Nutzungspflicht hinsichtlich der Entwicklung und Pflege der Fachverfah-
ren gilt ab 1. Juli 2021. Spatestens zu diesem Zeitpunkt geht die Zustandig-
keit auf die BITBW uber; diese kann bei Bedarf Unterauftragnehmer hinzu-
ziehen.

VVon der Nutzungspflicht ausgenommen sind die Fachverfahren der Gerich-
te, Staatsanwaltschaften und Notariate sowie die steuerrechtlichen Fachver-
fahren.

1.2  Prifung der IT-Unterstltzung im Flichtlingsmanagement

Fur das Flichtlingsmanagement setzen Bund, Lander und Kommunen eine
Vielzahl unterschiedlicher IT-Verfahren ein. In Baden-Wurttemberg spielt
das Fachverfahren Migranten-Verwaltungs-Informations-System (MigVIS)
eine zentrale Rolle bei der Unterstitzung der Aufgaben.

Die Finanzkontrolle hat 2017 die IT-Unterstiitzung im Flichtlingsmanage-
ment geprift. Ein Teil der Prifungsergebnisse hat bereits in der Beratenden
AuRerung ,Fliichtlingsaufnahme in Baden-Wiirttemberg“ (Landtagsdrucksa-
che 16/3311) ihren Niederschlag gefunden.
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2 Priufungsergebnisse

2.1 IT-Unterstitzung im Flichtlingsmanagement in Baden-
Wirttemberg

MigVIS wurde von der Datenzentrale Baden-Wiirttemberg im Auftrag des
Innenministeriums entwickelt und ist seit 2008 im Einsatz. Durch eine im
Juni 2003 geschlossene Vereinbarung zwischen dem Innenministerium und
den Stadt- und Landkreisen sind die unteren Aufnahmebehdrden verpflich-
tet, dieses Verfahren zu nutzen.

MigVIS bietet den unteren Aufnahmebehdrden jedoch nicht den Funktions-
umfang, den diese zur umfassenden Wahrnehmung ihrer Aufgaben bendti-
gen. Dies macht den Einsatz weiterer IT-Verfahren erforderlich. Fir die Leis-
tungsgewahrung nach dem Asylbewerberleistungsgesetz setzen die Stadt-
und Landkreise beispielsweise Programme kommerzieller Anbieter ein.

Seit Anfang 2016 werden die Stammdaten von Fliichtlingen in einem Kern-
datensystem des Bundes erfasst, das Bestandteil des Auslanderzentralre-
gisters (AZR) ist. Auf die Kerndaten sollen alle am Asylverfahren beteiligten
Behorden zugreifen kénnen. In MigVIS kdnnen die Kerndaten aus dem AZR
seit Anfang 2017 bei der Erstaufnahme einmalig ibernommen werden. Zum
Zeitpunkt der Priifung bestand aber noch nicht die Mdglichkeit, Datenénde-
rungen in MigVIS elektronisch in den Kerndatensatz des Bundes zurtick zu
spiegeln. Eine bidirektionale Schnittstelle war jedoch in Planung.

Auch zwischen MigVIS und den Fachverfahren der Landkreise und Kommu-
nen bestehen allenfalls Schnittstellen zum einmaligen Import von Daten in
die kommunalen Systeme.

Anderungen an den Stammdaten von Fliichtlingen miissen daher in mehre-

ren Systemen vorgenommen werden. Auch die Daten Gber den Verfahrens-

stand des Asylverfahrens miissen anhand der schriftlichen Mitteilungen oder
Bescheide des Bundesamts fir Migration und Flichtlinge (BAMF) manuell in
MigVIS und in kommunale IT-Verfahren eingepflegt werden. Dies verursacht
unndotigen Aufwand und birgt die Gefahr von Inkonsistenzen.

Die Stadt- und Landkreise als untere Aufnahmebehérden kommen ihrer
Verpflichtung, die Daten in MigVIS zu pflegen, nicht einheitlich und nicht
vollumfanglich nach. Dies betrifft insbesondere den Unterbringungsstatus
der Flichtlinge. Die Regierungsprasidien und das Ministerium haben sich
verschiedentlich bemiht, diesen Zustand zu verbessern, blieben aber erfolg-
los.

Wegen der mangelhaften Datenqualitéat in MigVIS kénnen steuerungsrele-
vante Informationen - etwa zur Belegungssituation - aus dem Verfahren nur
bedingt gewonnen werden. Dies fuhrt dazu, dass notwendige Angaben
aulRerhalb des Verfahrens erhoben werden. Dieser Aufwand kdnnte vermie-
den werden, wenn die Stadt- und Landkreise ihre Daten laufend aktualisie-
ren wirden.

Aufgrund der starkeren Nutzung von MigVIS infolge der Zugangssituation
2015 traten zudem Stabilitétsprobleme auf. Diese konnten zunachst durch
Maflinahmen einer daflr gebildeten Taskforce reduziert werden. Ein noch
stabilerer Betrieb kann nach Einschatzung von Experten mit dem bestehen-
den System nicht erreicht werden. Das Innenministerium bereitet deshalb
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eine Neuentwicklung vor. Dabei sollen mit externer Hilfe zunachst die Ge-
schaftsprozesse erhoben und optimiert werden.

2.2 Zustandigkeiten fir das Fachverfahren MigVIS

An der Konzeption, Entwicklung und dem Betrieb von MigVIS waren und
sind verschiedene Organisationseinheiten beteiligt. Die fachliche Federfih-
rung fir das IT-Verfahren MigVIS liegt beim Innenministerium. Dort sind zwei
Fachabteilungen sowie die IT-Leitstelle beteiligt. Das Regierungsprasidium
Karlsruhe bringt die Anforderungen der Fachanwender ein und ist fur die
Abnahme neuer Programmversionen zusténdig. Die Nutzer des Verfahrens
werden bei Problemen durch Anwendungsbetreuer in den vier Regierungs-
prasidien unterstitzt.

Mit der Entwicklung und Pflege der Software wurde die Datenzentrale be-
traut. Die Entwicklung kostete 1,5 Mio. Euro und dauerte vier Jahre, doppelt
so lange wie urspriinglich geplant. Danach wurde die Datenzentrale mit An-
passungen und Beseitigungen von Mangeln der Software beauftragt. Zwi-
schen 2008 und 2016 hat das Land dafir weitere 2,2 Mio. Euro aufgewandt.

Die Betriebsaufgaben werden von der Datenzentrale und der BITBW
arbeitsteilig wahrgenommen. Die BITBW betreibt die Hardware und die Be-
triebssysteme fir das Verfahren MigVIS, die Datenzentrale ist fir den Be-
trieb der Fachanwendung und fiir Teile des Supports zustandig. Diese
Arbeitsteilung zwischen Datenzentrale und BITBW beim Betrieb von MigVIS
hat in der Vergangenheit mehrfach zu Unstimmigkeiten gefihrt.

Die Datenzentrale erhielt fiir ihre betrieblichen Leistungen das volle verein-
barte jahrliche Entgelt, obwohl einige im Vertrag enthaltene Leistungen -
beispielsweise die Berechtigungsverwaltung - von der Datenzentrale gar
nicht erbracht wurden.

Bis Anfang 2015 hat das Innenministerium die Leistungserbringung der bei-
den Dienstleister koordiniert. Danach hat es die Verfahrenskoordination und
sogar die fachliche Vertretung auf Bundesebene auf das Informatikzentrum
Landesverwaltung Baden-Wirttemberg (IZLBW), den Vorgénger der
BITBW, lbertragen. Die Datenzentrale wurde Unterauftragnehmer.

Das Innenministerium hat es jedoch versaumt, die im Rahmen der Verfah-
renskoordination vom IZLBW bzw. der BITBW zu erbringenden Leistungen
konkret festzulegen. Weder die Details zu diesem Aufgabeniibergang noch
mdogliche Konsequenzen hinsichtlich Vertragslage, Auftragsmanagement,
Abnahmeverfahren und Rechnungsstellung wurden schriftlich fixiert. Auch
die Aufgabenverteilung innerhalb des Innenministeriums war nicht eindeutig
geregelt.

In der Folge sind bei allen Beteiligten Unsicherheiten beziglich der Zustan-
digkeiten entstanden. So ging beispielsweise der Uberblick iiber die an die
Datenzentrale erteilten Auftrage verloren. AuBerdem konnten Rechnungen
nicht mehr den Auftragen zugeordnet werden. Teilweise wurden Rechnun-
gen bezahlt, obwohl deren sachliche und rechnerische Richtigkeit noch nicht
festgestellt worden war.
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3 Empfehlungen

3.1 IT-Unterstitzung im Flichtlingsmanagement verbessern

Das Innenministerium sollte als Akteur im Projekt ,Digitalisierung des Asyl-
verfahrens” und in Zusammenarbeit mit den Regierungsprasidien, den unte-
ren Aufnahmebehérden und allen weiteren beteiligten Stellen das Ziel einer
medienbruchfreien Kommunikation mit Nachdruck weiterverfolgen.

Bei der geplanten Neuentwicklung eines Nachfolgeverfahrens fir MigVvIS
sollten insbesondere folgende Punkte beachtet werden:

e Fur das Projekt ist eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung durchzufiihren.
Projektbegleitend und nach Abschluss des Projekts sollte durch kontinu-
ierliche Erfolgskontrollen tberprift werden, ob die Ziele erreicht wurden.

e Bei der geplanten Geschéftsprozessanalyse sollten nicht nur die be-
stehenden Prozesse erhoben, sondern auch mdégliche Optimierungen
identifiziert werden.

e Der Leistungsumfang des Verfahrens und die notwendigen Schnittstellen
sollten basierend auf der Geschéftsprozessanalyse festgelegt werden.
Das Innenministerium sollte prifen, ob flr den geplanten Leistungsum-
fang Verfahren anderer Lander lbernommen werden kénnen oder ob eine
landerubergreifende Vorgehensweise in Frage kommt.

e Das neue Verfahren sollte flexibel, modular und erweiterbar sein.

¢ Auf das Thema Informationssicherheit sollte bei der Neuentwicklung von
Anfang an ein besonderes Augenmerk gelegt werden. Dabei sollte nach
den Vorgaben des IT-Grundschutzes des Bundesamts fur Sicherheit in
der Informationstechnik vorgegangen werden.

3.2 Zustandigkeiten fur MigVIS und das Nachfolgeverfahren festle-
gen und dokumentieren

Das Innenministerium muss seiner Gesamtverantwortung gerecht werden
und Steuerungsaufgaben - auch landerubergreifend - stérker wahrnehmen.
Aufgaben und Rollen aller Beteiligten mussen festgelegt und dokumentiert
werden.

Innenministerium und BITBW sollten prifen, ob die Betriebsaufgaben voll-
stéandig von der BITBW Ubernommen werden kénnen.

Die Supportstrukturen sollten optimiert werden. Spéatestens bei der Einftih-
rung eines Nachfolgesystems sollte gepruft werden, ob ein zentraler Support
durch die BITBW wirtschaftlicher ist als ein dezentraler Support bei allen vier
Regierungsprasidien.

Fir den Aufgabeniibergang sollten Innenministerium und BITBW - wie nach
dem BITBW-Gesetz vorgesehen - ein Feinkonzept erstellen. Darin sind die
Zusténdigkeiten und Ablaufe bei der Entwicklung und Pflege von MigVIS
und dem geplanten Nachfolgesystem eindeutig festzulegen. Die von der
BITBW zu erbringenden Leistungen sollten in einer mit dem Innenministe-
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rium getroffenen Vereinbarung beschrieben und auf dieser Basis abgerech-
net werden.

3.3 Ubergang der Fachverfahren zur BITBW gestalten

Die BITBW wird kiinftig immer starker die technische Entwicklung und Pflege
von Fachverfahren aus allen Ressortbereichen Gibernehmen. Um wirtschaft-
liche Ablaufe zu sichern und Synergien aus der Blindelung erzielen zu kdn-
nen, mussen die eingesetzte Technik, aber auch Zustandigkeiten und Pro-
zesse bei Fachverfahren standardisiert werden. Dies betrifft

¢ die Definition fachlicher und nicht fachlicher Anforderungen,

¢ die Vergabe und den Abschluss von Vertrdgen sowie das Vertragsma-
nagement,

¢ die Einholung von Aufwandsschatzungen und Angeboten im Rahmen der
Softwarepflege,

¢ die Entscheidung Uber deren Realisierung, die Auftragserteilung,
-priorisierung und -Uberwachung,

e den Test,
e die Abnahme und
o die Rechnungsstellung.

Die jetzt fir MigVIS bzw. das Nachfolgeverfahren zu treffenden Festlegun-
gen kénnten als Vorlage fir weitere Fachverfahren dienen. Dabei sollten die
Erfahrungen beim Aufgabeniibergang von MigVIS zu einer optimierten Vor-
gehensweise beitragen.

Der Beauftragte der Landesregierung fir Informationstechnologie (CIO), die
Stelle fur IT-Koordination im Innenministerium und die BITBW sollten diese
Festlegungen gemeinsam mit den Ressorts treffen und sich dabei auf eine
maglichst einheitliche Vorgehensweise verstéandigen. Dabei ist das Zusam-
menspiel aller Beteiligten (Fachseite des Ressorts, IT-Leitstelle des Res-
sorts, BITBW sowie etwaige Unterauftragnehmer der BITBW) zu regeln.

Mit den Zustandigkeiten miissen auch die dafiir erforderlichen Ressourcen
von den Ressorts zur BITBW lbergehen.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Innenministerium stimmt den Prifungsfeststellungen und den daraus
abgeleiteten Empfehlungen im Wesentlichen zu. Erste Schritte zur Optimie-
rung seien bereits ergriffen und umgesetzt worden. So plane es unter dem
Projektnamen ,Digitalisierung in der Migrantenverwaltung” die Einflihrung
eines stabilen zukunftsfahigen IT-Verfahrens. Die Projektsteuerung sowie
die Vertretung im landertbergreifenden Projekt ,Digitalisierung des Asylver-
fahrens” liege nun im Innenministerium. Die Zustandigkeiten zwischen
BITBW und den beteiligten Abteilungen des Innenministeriums seien ange-
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passt worden. Administration und Support fur die Nachfolgeanwendung von
MigVIS sollen von der BITBW Gbernommen werden.

Zur kiinftigen Rolle der BITBW bei Fachverfahren teilt das Ministerium mit,
dass mit der Installation einer Fachkoordination in der BITBW Neuland be-
treten worden sei. Der weitere Aufbau erfolge auf der Grundlage wachsen-
der Erkenntnisse. Der bereits vollzogene Ubergang verschiedener Fachver-
fahren von anderen Ressorts an die BITBW mache deutlich, dass die zur
Integration und Standardisierung notwendigen MalBnahmen bereits in die
Wege geleitet wurden.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof anerkennt die zwischenzeitlich eingeleiteten Schritte in
Folge seiner Priifung des IT-Verfahrens MigVIS.

Dennoch besteht weiterer Handlungsbedarf, um den anstehenden Ubergang
der Entwicklung und Pflege von Fachverfahren auf die BITBW vorzubereiten
und Verzégerungen zu vermeiden.
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Einzelplan 08: Ministerium fur Landlichen Raum
und Verbraucherschutz

Gestufte Forderverfahren des Ministeriums fur
Landlichen Raum und Verbraucherschutz
(Kapitel 0802, 0803 und 0826)

Das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz hat bei
zehn Férderungen mit zusammen 2 Mio. Euro Ausgaben das gestufte
Forderverfahren gewahlt. Der Erstempfanger entscheidet Uber die Wei-
tergabe an die Letztempfanger und prift die Verwendung. Das Ministe-
rium hat bei der Mehrzahl dieser Férderungen nicht sichergestellt, dass
sowohl die Bewilligungsstellen als auch die Erstempfénger hinrei-
chend prifen. Dadurch blieb beispielsweise bei einem Programm un-
entdeckt, dass die meisten Letztempfanger fir Ausgaben gefordert
wurden, die sie gar nicht hatten.

1 Ausgangslage

1.1 Prifung der Zuwendungen fur Kontrollkosten im 6kologischen
Landbau

Die Finanzkontrolle hatte fur die Haushaltsjahre 2012 bis 2014 geprift, wie
das Land Zuwendungen fir Kontrollkosten im 6kologischen Landbau ge-
wahrt. Die Forderung beruhte auf der Verwaltungsvorschrift tber Zuwen-
dunglen zur Starkung des 6kologischen Landbaus (VwV Okologischer Land-
bau)".

Durchschnittlich wurden fast 0,4 Mio. Euro jahrlich ausgegeben. Das Land
wickelte das Forderverfahren mit dem Landesverband Erwerbsobstbau Ba-
den-Wirttemberg e. V. in Stuttgart als Erstempfanger ab. Dieser gab die
Zuwendungen an die zuletzt mehr als 2.500 Letztempfanger weiter und hat-
te die Aufgabe, die Verwendung zu prifen.

Die Prufungsergebnisse boten Anlass, zu untersuchen, wie das Ministerium
generell mit gestuften Férderverfahren umgeht.

Verwaltungsvorschrift des Ministeriums fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz tiber
Zuwendungen zur Stérkung des 6kologischen Landbaus vom 25. August 2014, GABI. Sei-
te 584; davor galt die Verwaltungsvorschrift Okologischer Landbau vom 24. Februar 2010,
GABI. Seite 107.
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1.2 Rechtslage

Das Land kann fir die Durchflihrung von Zuwendungsverfahren ein gestuf-
tes Verfahren wahlen. Dabei erhalten ein oder wenige Erstempfanger den
gesamten Zuwendungsbetrag und geben ihn zweckbestimmt ganz oder
teilweise an Dritte (Letztempfanger) weiter. Die Weitergabe von Zuwendun-
gen istin Nr. 12 der Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zu § 44 Landes-
haushaltsordnung? geregelt.

Die Landesbehdrden missen bei solchen Forderverfahren sicherstellen,
dass die Vorschriften eingehalten werden. Dies gilt sowohl bezogen auf
Erstempfanger als auch auf Letztempféanger. Der Erstempfanger muss die
Verwendungsnachweise beim Letztempfanger prifen kdnnen. Fir die Bewil-
ligungsbehorde ist das Recht festzulegen, beim Letztempfanger zu prifen.

Voraussetzung einer Férderung ist, dass die Zuwendung zur Erreichung des
Landesinteresses erforderlich ist (Nr. 3.2 der Aligemeinen Verwaltungsvor-
schriften zu § 23 Landeshaushaltsordnung). Sind forderfahige Ausgaben
vom Zuwendungsempfanger nicht getatigt, fehlt es an einer Férdervoraus-
setzung. Die Erkenntnisse aus der Priifung der Verwendungsnachweise sind
einzubeziehen, um zu entscheiden, ob die Voraussetzungen fir weitere
Forderung bestehen (Wirkungserfolg).

Werden Forderungen weitergeleitet, sind die Ausgaben und der Forder-
zweck insbesondere beim Letztempfanger zu prifen. Die Bewilligungsbe-
horde darf sich nicht ohne Kontrolle auf den Erstempfanger verlassen. Sie
muss von ihren Priifungsrechten beim Erst- und beim Letztempfanger Ge-
brauch machen, damit sie selbst beurteilen kann, ob die Voraussetzungen
fur die Férderung (noch) vorliegen.

1.3 Verwendung gestufter Férderverfahren

In den Haushaltsjahren 2011 bis 2015 verwendete das Ministerium fur Land-
lichen Raum und Verbraucherschutz gestufte Forderverfahren fiir weitere
neun Forderungen. Die jahrlichen Ausgaben einschlieB3lich der Kontrollkos-
ten im 6kologischen Landbau betrugen zuletzt 2,0 Mio. Euro.

2 Allgemeine Verwaltungsvorschriften (VV) des Ministeriums fiir Finanzen zur Landeshaus-

haltsordnung (VV-LHO) vom 10. Dezember 2009, zuletzt geandert durch Verwaltungsvor-
schrift vom 1. Januar 2015 (GABI. Seite 3).
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Tabelle 1: Férderprogramme mit Weitergabe von Zuwendungen

Fordervolumen zur Erstempfanger Letztempféanger
Bezeichnung Weitergabe ptang ptang
R 1 Name/ Name/
Forderprogramm 2015 . .
) 2 Bezeichnung Bezeichnung
(in Euro)

1 Zuwendungen aus 62.000 | Landesjagdver- Mitgliedsorganisa-
Mitteln der band tionen und deren
Jagdabgabe Einzelmitglieder

2 Tierheimférderung 500.000 | Gebietskorper- Tierschutzorgani-

schaften sationen,
Tierheimbetreiber

3 Erzeugungs- und 411.000 | Imkereiverbande Imkervereine,
Vermarktungs- einzelne Imker
bedingungen

4 Regionales 85.000 | Marketinggesell- Verschiedene
Lebensmittel- schaft Baden- Empféanger
marketing Wirttemberg

5 Qualitatszeichen 200.000 | Marketinggesell- Verschiedene

schaft Baden- Empfanger
Wirttemberg

6 Kleintierzucht- 124.000 | Verschiedene Kleintierzucht-
férderung Verbéande vereine

7 Lernort Bauernhof 135.000 | Landjugend- Landwirtschaftliche

verbande Betriebe

8 Landliche 21.000 | Weiterbildungs- Teilnehmer
Weiterbildung tréager

9 Verbraucher- 100.000 | Zeppelin- Hochschulen
aufklarung Universitat CCMP

10 | Okologischer 362.000 | Landesverband Kleinerzeuger,
Landbau Erwerbsobstbau Imker, Betriebe
Summe Foérdervo- 2.000.000
lumen zur Weiter-
gabe

! 3 Verbesserung der Erzeugungs- und Vermarktungsbedingungen,

4 Regionales Lebensmittelmarketing und kooperative Malinahmen der Absatzférderung,

5 Zuwendung zu den Kosten der Absatzférderung fur land- und ernéhrungswirtschaftliche-
Produkte aus Baden-Wirttemberg bei KontrollmaBnahmen im Rahmen des Qualitétszei-
chens Baden-Wurttemberg (QZBW), und des Biozeichens,

7 Schaffung von Transparenz vom Erzeuger bis zur Ladentheke im Lernort Bauernhof (LOB),

8 Fdrderung der landlichen Weiterbildung,

9 Zukunftsfragen der Verbraucheraufklarung,

10 Forderung der Kontrollkosten im 6kologischen Landbau.
Gerundet.
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2 Prifungsergebnisse

2.1 Prifungsergebnisse beim Forderprogramm Okologischer Land-
bau

Beim Férderprogramm Okologischer Landbau wurden weder die Landes-
haushaltsordnung noch die hierzu erlassenen Allgemeinen Verwaltungsvor-
schriften eingehalten. So wurden insbesondere die Letztempfanger weder
vom Erstempfanger noch von der Bewilligungsbehérde geprift. Die Letzt-
empfanger mussten nicht nachweisen, dass sie die geférderten Ausgaben
fiir Okokontrollen auch hatten. Die Stichprobe in der Priifung ergab, dass

70 Prozent der Letztempfanger entweder keine Kontrollkosten bezahlt hat-
ten oder die erhaltene Zuwendung héher war. Die Bewilligungsbehérde prif-
te auch nicht, ob der Erstempféanger seinen Verpflichtungen bei der Abwick-
lung der Férderung nachkam.

Das Ministerium legte nicht fest, wie die Zuwendung an den Landesverband
als Erstempfanger und die Weitergabe durch diesen an die Letztempfanger
durch das Regierungsprasidium mindestens zu prifen ist. Dadurch wurde
weder festgestellt, wie der Erstempfanger die Weitergabe handhabte, noch,
ob die Grundvoraussetzungen der Férderung bei den Letztempfangern
(noch) vorlagen.

In einem Viertel der Félle lag die Férderung an den Letztempféanger unter
100 Euro. Bei diesen Kleinférderungen ergaben sich Verwaltungskosten von
24 Prozent der Férdersumme.

2.2 Kontrollen bei den Erst- und Letztempfangern der tbrigen For-
derprogramme

Das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz teilte fiir die
weiteren genannten Férderprogramme mit, ob und wie die Kontrollen bei
den Erst- und Letztempfangern stattfinden:

e Bei einem Programm finden keine Kontrollen der Erstempfanger, bei finf
weiteren Programmen keine dazugehorigen Vor-Ort-Kontrollen bei den
Erstempféngern statt. Lediglich bei drei Programmen finden ausreichende
Vor-Ort-Kontrollen der Erstempfanger statt.

e Bei einem Programm werden die Letztempfanger weder vom Erstemp-
fanger noch von der Bewilligungsbehdrde kontrolliert. Bei vier Program-
men werden bei den Letztempfangern keine Vor-Ort-Kontrollen durchge-
fuhrt. Bei den anderen vier Forderprogrammen fuhrt die Bewilligungsstelle
Vor-Ort-Kontrollen bei den Letztempfangern durch.
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2.3 Beurteilungsmalstab der Finanzkontrolle Gber die Kontrollpraxis

Wir legten folgende Maf3stéabe zur Bewertung der Kontrollpraxis an:

1. Vor-Ort-Kontrollen sind in solchen Fallen vorzunehmen, in denen durch
die Inaugenscheinnahme Erkenntnisse Uber die Aktenlage hinaus még-
lich sind. Ein Abgleich mit den Angaben in den Férderakten ist vorzu-
nehmen.

2. Vor-Ort-Kontrollen mussen nicht flachendeckend durchgefiihrt werden.
Stichprobenhafte Vor-Ort-Kontrollen innerhalb eines mehrjahrigen Zeit-
raums sind ausreichend. Die Kontrollabfolge darf fir den Férderempfan-
ger nicht erkennbar sein. In Ausnahmefallen kann es angemessen sein,
ganz auf Vor-Ort-Kontrollen zu verzichten.

3. Die Vor-Ort-Kontrollen dirfen sich nicht auf das ,Ob und den Umfang*
beschranken, sondern missen auch dazu dienen, Erkenntnisse Uber die
Qualitat und den Erfolg der geférderten Mal3nhahme zu gewinnen.

2.4 Bewertung der Kontrollpraxis

Das Ministerium fir Landlichen Raum und Verbraucherschutz hat die Be-
sonderheiten der einzelnen Forderprogramme erlautert.

Fur die beiden Forderprogramme, welche tber die Marketinggesellschaft
Baden-Wurttemberg - einer Mehrheitsgesellschaft des Landes - abgewickelt
werden, kann auf zusétzliche Vor-Ort-Kontrollen verzichtet werden. Die ge-
troffenen Vereinbarungen und die enge Projektbegleitung durch die Marke-
tinggesellschaft Baden-Wurttemberg fiihren zu vergleichbaren Erkenntnis-
sen.

Beim Férderprogramm Zukunftsfragen der Verbraucheraufklarung fanden
bisher zwar keine Kontrollen statt. Da diese Forderung erst seit 2015 be-
steht, beanstanden wir fehlende Kontrollen fiir das erste Férderjahr nicht.
Trotzdem ist gerade in den ersten Jahren einer Férderung sicherzustellen,
dass das Verfahren richtig durchgefiihrt wird und notwendige Korrekturen
veranlasst werden, damit sich keine falsche Praxis verfestigt.

Bei der landlichen Weiterbildung werden die notwendigen Angaben zu den
Teilnehmenden durch deren Unterschrift bestatigt. Die Forderung je Teil-
nehmer ist sehr niedrig und weitere Erkenntnisse sind aus ortlichen Erhe-
bungen eher nicht zu erwarten. Die fehlenden Vor-Ort-Kontrollen der Letzt-
empfanger wurden daher von uns nicht beanstandet.

Bei sechs von zehn Férderungen werden keine ausreichenden Kontrollen
auf mindestens einer der beiden Stufen durchgefiihrt. Davon werden bei drei
Forderungen die Erstempfanger, bei vier die Letztempféanger nicht ausrei-
chend geprift.

Auf die beanstandeten Férderprogramme entfallen 1,2 Mio. Euro. Das sind
60 Prozent des oben genannten Fordervolumens.
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Tabelle 2: Bewertung der Kontrollpraxis durch die Finanzkontrolle

Bewertung

Bezeichnung Forderprogramm Erst- Letzt-

empféanger empféanger

A

Zuwendungen aus Mitteln der Jagdabgabe

Tierheimforderung

Erzeugungs- und Vermarktungsbedingungen

Regionales Lebensmittelmarketing

Qualitatszeichen

Kleintierzuchtférderung

Lernort Bauernhof

Landliche Weiterbildung

© |00 | N | o (b |w N

Verbraucheraufklarung

=
o

Okologischer Landbau

Grin = ausreichende Prifung, Rot = nicht ausreichende Prifung.

Bei den als nicht ausreichend bewerteten Programmen fehlen die Priifungen
im angegebenen Bereich entweder vollstandig oder die Vor-Ort-Kontrolle
wird nicht entsprechend unseren BewertungsmalRstaben durchgefihrt.

Die Vorgehensweise weist bei gestuften Férderverfahren strukturelle Mangel
auf. Da die Bewilligungsstellen ihrer Kontrollverpflichtung nicht in ausrei-
chendem Maf3e nachkommen, kann nicht ausgeschlossen werden (und
wurde im Fall des Férderprogramms Okologischen Landbaus auch festge-
stellt), dass Zuwendungen nicht zweckentsprechend verwendet werden oder
sonstige wesentliche Versté3e unerkannt vorliegen. Zudem kann die Bewil-
ligungsbehorde nicht beurteilen, wie der Erstempfanger die Weitergabe
handhabt und ob die Grundvoraussetzungen der Forderung bei den Letzt-
empfangern (noch) vorliegen.

3 Empfehlungen
3.1 Neue Programme befristen und bei Beginn prifen

Neue Férderprogramme sollten unabhangig vom Férdervolumen zu Beginn
immer befristet werden.® AuRerdem sollten nach dem ersten Jahr Prifungen
beim Erst- und Letztempfanger durch die Bewilligungsbehérde durchgefihrt
werden. Dadurch sollen von Anbeginn ein funktionierendes Kontrollsystem

Siehe auch Empfehlung des Rechnungshofs in der Beratenden AuRRerung ,Strategische
Prufung Fordercontrolling” (Landtagsdrucksache 15/4004), September 2013, Seite 60, die
eine Befristung auf funf Jahre fur alle Férderprogramme vorschlégt.
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und ein entsprechendes Bewusstsein der Zuwendungsempfanger gewahr-
leistet werden.

3.2 Laufende Programme stichprobenhaft prifen

In Fallen, in denen das gestufte Férderverfahren gewahlt wird, sollten die
Bewilligungsstellen die zweckentsprechende Mittelverwendung und die Foér-
dervoraussetzungen bei den Erst- und Letztempfangern mindestens alle finf
Jahre stichprobenhaft priifen. Die zu prifenden Erst- und Letztempfanger
sollten zufallig ausgewahlt werden, damit nicht erkennbar ist, wann die
nachste Stichprobenpriifung ansteht. Zudem sollte der Erstempféanger die
Letztempfanger regelmaRig vor Ort priifen.

3.3 Qualitat und Erfolg Vor-Ort prifen

Bei den Vor-Ort-Kontrollen sollten auch die Qualitat und der Erfolg der For-
dermalnahme geprift werden. Ein Abgleich mit den Angaben in den For-
derakten ist vorzunehmen.

3.4 Auf Kleinférderungen verzichten

Das gestufte Forderverfahren wird besonders bei Kleinférderungen gewahlt.
Trotzdem kann auf eine Uberpriifung nicht ganzlich verzichtet werden. Der
Anteil der Verwaltungskosten kann nur gering gehalten werden, wenn auf
Kleinférderungen verzichtet wird.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz teilte mit, bei
der Forderung Okologischer Landbau (Nr. 10 der Tabelle 1) und bei der
Kleintierzuchtférderung (Nr. 6 der Tabelle 1) habe es aufgrund der Prifung
bereits die Vor-Ort-Kontrollen angepasst. So solle das Regierungsprasidium
Karlsruhe bei der Férderung Okologischer Landbau als Bewilligungsbehérde
neben der bisherigen Okokontrolle vor Ort kiinftig stichprobenweise bei den
Erst- und den Letztempféangern prifen. Zudem werde ein flinfjahriger Kon-
trollplan ausgearbeitet.

Das Ministerium betont, es sei abzuwagen zwischen dem Erkenntnisgewinn
durch die Kontrollen und dem Aufwand fur Zuwendungsempféanger und Ver-
waltung. Dabei sei die Hohe des Programmvolumens und die des Zuwen-
dungsbetrags zu beriicksichtigen.

Das Ministerium geht von der Notwendigkeit des jeweiligen Forderpro-
gramms aus. Unter Beriicksichtigung der oben genannten Abwagungsgriin-
de wirden bei Bedarf oder nach vorheriger Festlegung entsprechende Vor-
Ort-Kontrollen durchgefihrt.
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5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof hélt stichprobenhafte Vor-Ort-Kontrollen fur unerlasslich,
um die Wirksamkeit und Effizienz der Férderung sicherzustellen. Er verkennt
nicht, dass bei der Kontrolle der Férderungen Aufwand und Erkenntnisge-
winn gegeneinander abgewogen werden missen.

Aus der Stellungnahme des Ministeriums fir Landlichen Raum und Verbrau-
cherschutz ergibt sich nicht, inwieweit es kiinftig Befristungen erwagt und
bereit ist, auf Kleinférderungen zu verzichten.
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Zuschusse fur den Einsatz und die Weiterbildung
von Dorfhelferinnen und Betriebshelfern/
Betriebshelferinnen (Kapitel 0803)

Die Forderung landwirtschaftlicher Betriebe und Haushalte hat massiv
an Bedeutung verloren. Die Zielgruppen fiir den Einsatz von Dorfhelfe-
rinnen haben sich grundlegend verschoben.

Das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz sollte die
Foérderung grundsatzlich Uberprifen. Jedenfalls sollte es keine Weiter-
bildungsmaRnahmen mehr férdern, die sich lediglich auf Einsatze in
privaten Haushalten beziehen.

Das Einsparvolumen betragt fur die gesamte Forderung jéahrlich
410.000 Euro. Davon entfallen 240.000 Euro auf Weiterbildungsmalf-
nahmen ausschliel3lich fur Einsétze in privaten Haushalten.

1 Ausgangslage

1.1 Fordertatbestande fir den Einsatz von Dorfhelferinnen und
Betriebshelfern/Betriebshelferinnen

Der Einsatz einer Dorfhelferin, eines Betriebshelfers oder einer Betriebshel-
ferin wird gefdrdert, wenn in einem landwirtschaftlichen Betrieb oder Haus-
halt eine Hauptarbeitskraft infolge von Tod, Unfall oder Krankheit ausfallt.
Dadurch sollen Notlagen Uberbriickt werden.

Die Kosten fir Einsatze erstattet in der Regel die landwirtschaftliche Sozial-
versicherung. Deren Kostenzusage umfasst einen befristeten Zeitraum.
Wenn der Zeitraum fiir die Kostenzusage abgelaufen ist, kbnnen bei Bedarf
die Dorfhelferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen fiir den weiteren Ein-
satz ihrer Fachkrafte eine Férderung des Ministeriums fir Landlichen Raum
und Verbraucherschutz in Anspruch nehmen. Dabei gilt eine Prosperitats-
grenze von 60.000 Euro (bei Ledigen 50.000 Euro). Diese Forderung ist
historisch gewachsen und seit 1972 in 8 14 des Landwirtschafts- und Lan-
deskulturgesetzes (LLG)" geregelt. Die dazu ergangene Verwaltungsvor-
schrift? nennt neun anerkannte tibergebietliche Einrichtungen, die einen
Rechtsanspruch haben, geférdert zu werden.

Neben dem Ministerium fiir Landlichen Raum und Verbraucherschutz fordert
auch das Sozialministerium Dorfhelferinneneinrichtungen.

Die Dorfhelferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen haben ihre Einsatzbe-
reiche im Laufe der Zeit auf private Haushalte erweitert. Sie erbringen hier-

Landwirtschafts- und Landeskulturgesetz vom 14. Marz 1972, zuletzt geandert am 23.
Februar 2017, Gesetzblatt 2017, Seite 99. Einzelheiten sind in der Verwaltungsvorschrift
zur Forderung der Dorfhelferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen geregelt.
Verwaltungsvorschrift des Ministeriums fir Landlichen Raum und Verbraucherschutz zur
Forderung der Dorfhelferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen vom 10. Juni 2016 - Az.:
29-8451.00 -, GABI. 2016, Seite 551.
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bei die gleichen Leistungen wie andere Familienpflege- und Dorfhilfedienste,
die im landlichen und stadtischen Bereich tatig sind.

1.2 Fordertatbestand fur die Weiterbildung der Einsatzkrafte

Weiterbildungsmaflinahmen fiir Einsatzkréafte von Dorfhelferinnen- und Be-
triebshelfereinrichtungen fordert bisher ausschlie3lich das Ministerium fir
Landlichen Raum und Verbraucherschutz. Weder das Sozialministerium
noch die Sozialversicherungstrager beteiligen sich an den Weiterbildungs-
kosten.

1.3 Fruhere Prufung und Ziel der aktuellen Prifung

Die Forderung von Dorfhelferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen wurde
bereits 2005 gepriift. Dabei hatte sich gezeigt, dass sich die Férdermittel fur
Einsatze gegenlber denen fir die Weiterbildung erheblich verringert hatten.
Obwohl die Einsatzkrafte tiberwiegend in privaten Haushalten ohne land-
wirtschaftlichen Bezug eingesetzt waren, wurde die Weiterbildung aus-
schlie3lich Gber das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucher-
schutz finanziert.

Mit der aktuellen Prifung wurden die Haushaltsjahre 2013 bis 2015 betrach-
tet. Soweit Daten fuir 2016 vorlagen, wurden sie einbezogen. Im Vorder-
grund stand die Frage, ob die Férderung noch zweckmafig ist.

2 Prufungsergebnisse

2.1 Entwicklung der Fordermittel

Die gesamten jahrlichen Fordermittel fiir die Einsatze und die Weiterbildun-
gen von Dorfhelferinnen und Betriebshelfern/Betriebshelferinnen betrugen
1995 noch 2,1 Mio. Euro. Von 1999 bis 2016 verringerten sie sich von

1,3 Mio. Euro auf 410.000 Euro.

Seit 1999 reduzierten sich die Férdermittel fir Einséatze um fast 90 Prozent
von 870.000 Euro auf 90.000 Euro. Dagegen sind die Férdermittel fiir Wei-
terbildungen nur relativ gering von 430.000 Euro auf 320.000 Euro gesun-
ken.
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Abbildung: Entwicklung der Férdermittel getrennt nach Einsatzen und Wei-
terbildungen 1999 bis 2016 (in Euro)
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2.2 Einsatze

2.2.1 Forderumfang bei landwirtschaftlichen Betrieben und
Haushalten

Von 2013 bis 2015 forderte das Ministerium fiir LAndlichen Raum und Ver-
braucherschutz insgesamt 66 Einsétze.

Die Fordermittel entfallen fast ausschlie3lich auf Einséatze in landwirtschaftli-
chen Betrieben. Lediglich zwei Einsétze in landwirtschaftlichen Haushalten
wurden gefordert.

Grund fur die Reduzierung ist u. a., dass die Anzahl der landwirtschaftlichen
Betriebe immer weiter zurtickgeht und kleine Familienbetriebe aufgeben.
Wahrend 1995 noch tiber 96.000 landwirtschaftliche Betriebe existierten,
war die Zahl 2016 auf etwa 40.000 zurtickgegangen. Die verbleibenden
Betriebe werden immer gréer und tberschreiten die Prosperitatsgrenze.
Zudem spezialisieren sich GroRbetriebe immer starker. Sie bendtigen bei
Einsétzen eher Spezialkréfte an Stelle der klassischen Einsatzkréafte, die die
Einrichtungen bereithalten.

Die Forderung der Einsatze hat daher deutlich an Bedeutung verloren.

2.2.2 Einsatzbereiche

Weil die Einséatze in landwirtschaftlichen Betrieben stark zuriickgegangen
sind, haben die Dorfhelferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen ihr Ein-
satzspektrum im Laufe der Zeit auf private Haushalte (landliche und stadti-
sche Haushalte ohne landwirtschaftlichen Betrieb) erweitert. Diese Leistun-
gen werden anschlieRend mit den gesetzlichen beziehungsweise privaten
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Krankenkassen der Einsatzfamilien oder mit den Jugendamtern (Jugendhil-
fe) abgerechnet.

Von 1999 bis 2015 ist der Anteil aller Einsatze der Einrichtungen fiir solche
aufl3erhalb der Landwirtschaft von 31 Prozent auf 60 Prozent gestiegen.
Einsatze finden heute Giberwiegend in privaten Haushalten statt. Insbeson-
dere Dorfhelferinnen werden fast ausschlielich nur noch in privaten Haus-
halten eingesetzt. Seitens des Ministeriums fir Landlichen Raum und Ver-
braucherschutz wurden 2015 nur Einséatze von funf der neun anerkannten
Uberbetrieblichen Einrichtungen gefordert. Dies entsprach lediglich

0,2 Prozent der Einsatzstunden aller geférderten Einrichtungen.

2.2.3  Notlagenuberbrickung in landwirtschaftlichen Betrieben und
Haushalten durch das Ministerium flr Landlichen Raum und
Verbraucherschutz

Die landwirtschaftliche Sozialversicherung erbringt eine befristete Versiche-
rungsleistung. Diese soll eine voriibergehende Notsituation zeitlich begrenzt
Uberbricken.

Eine anschlielende Férderung durch das Ministerium fur Landlichen Raum
und Verbraucherschutz erfolgt nur fiir die zur ordnungsgemafRen Weiterfiih-
rung des Betriebs beziehungsweise Haushalts unbedingt erforderliche Zeit.

Einsatze, die langer als 30 Tage dauern, kénnen nur in Ausnahmefallen bei
besonderer Notlage gefordert werden. In 26 der 66 vom Ministerium gefor-
derten Falle wurde eine besondere Notlage angenommen. Auf diese Einsat-
ze entfielen fast 70 Prozent der Férdermittel. Bisher fehlten jedoch Kriterien,
nach denen eine besondere Notlage bzw. Ausnahmefalle und ein unbedingt
erforderlicher Uberbriickungszeitraum beruicksichtigt werden kann.

2.2.4  Forderung von Einséatzen durch das Ministerium fur Soziales
und Integration

Das Sozialministerium férdert MaBnahmen zur Versorgung im Vorfeld und
Umfeld der Pflegebedurftigkeit sowie MalRnahmen der Familienpflege und
Dorfhilfe.® Gefordert werden Trager von entsprechenden Diensten unabhan-
gig davon, ob sie im landlichen Raum oder im stadtischen Bereich tatig sind.

Fr 2015 wurden u. a. fir vier Dorfhelferinneneinrichtungen Zuschiisse von
600.000 Euro ausbezahlt. Die fir dieselben Einrichtungen vom Ministerium
fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz gewahrten Férdermittel von
14.000 Euro fallen demgegeniiber nicht ins Gewicht.

Verwaltungsvorschrift des Sozialministeriums zur Férderung der ambulanten Hilfen (VwV-
Ambulante Hilfen) vom 22. Dezember 2011, Az.:34-5033-1.4, GABI. 2012, Seite 29.
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2.3  Weiterbildung

23.1 Forderumfang

Die Fordermittel fur Weiterbildungsmafinahmen fiir Einsatzkrafte von Dorf-
helferinnen- und Betriebshelfereinrichtungen betrugen 2013 bis 2016 durch-
schnittlich 310.000 Euro je Jahr.

Der hohe Forderumfang fur Weiterbildungsmaf3nahmen steht im Wider-
spruch zur geringen Férderung von Einsatzen in landwirtschaftlichen Betrie-
ben und landwirtschaftlichen Haushalten von nur durchschnittlich

120.000 Euro je Jahr.

2.3.2  WeiterbildungsmalRnahmen

Weiterbildungsmafinahmen sind meist nicht speziell auf den Einsatz in der
Landwirtschaft ausgerichtet. Vielmehr betreffen sie hauptsachlich Einsatze
in privaten Haushalten.

2013 bis 2015 entfallen im Durchschnitt etwa 240.000 Euro auf Weiterbil-
dungsmafinahmen, die allgemein Einsatze in Haushalten wie beispielsweise
die Familienpflege und die hausliche Pflege betreffen. Insbesondere bei
Dorfhelferinnen werden WeiterbildungsmaflRnahmen unabhangig davon ge-
fordert, ob sie in landwirtschaftlichen oder privaten Haushalten eingesetzt
werden. Beispielsweise entfallen bei einem Dorfhelferinnenwerk im Durch-
schnitt 90 Prozent der Gesamtférderung von jahrlich 130.000 Euro auf die
reine Weiterbildung von etwa 180 Einsatzkraften. Die Einsatzkréfte des
Dorfhelferinnenwerks erbringen jedoch 90 Prozent ihrer Einséatze auf3erhalb
der Landwirtschatft.

Das Landwirtschafts- und Landeskulturgesetz ist nach seinem § 1 grund-
satzlich auf die Férderung der Landwirtschaft und nicht auf die Férderung
des landlichen Raums ausgerichtet. Privathaushalte im landlichen Raum
gehdren damit nicht zur Zielgruppe. Zudem werden nach 8§ 8 LLG nur fachli-
che Weiterbildungen fir Tatigkeiten in der Landwirtschaft geférdert. Auf-
grund des hohen Anteils an Einsatzen auRerhalb der Landwirtschaft ist die
Foérderung der gesamten WeiterbildungsmalRnahmen nicht mehr durch den
urspringlichen Zweck des Landwirtschafts- und Landeskulturgesetzes ge-
deckt.

Das Sozialministerium fordert generell keine Weiterbildungsmaf3nahmen von
Einsatzkraften im Bereich der Familienpflege und Dorfhilfe. Die Trager der
Dienste missen selbst fiir eine angemessene Fort- und Weiterbildung sor-
gen.

Vom Ministerium fir Landlichen Raum und Verbraucherschutz werden we-
nige Einrichtungen nur deshalb gefordert, weil sie friiher Gberwiegend in
landwirtschaftlichen Betrieben und Haushalten tatig waren. Dadurch werden
andere Dienstleister, wie z. B. Familienpflege- und Dorfhilfedienste, gegen-
Uber den vom Ministerium anerkannten Dorfhelferinneneinrichtungen be-
nachteiligt.
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3 Empfehlungen
3.1 Fdrderanspruch uberpriufen

Da sich die Rahmenbedingungen fir die Férderung grundlegend geéndert
haben, sollte das Ministerium fiir Landlichen Raum und Verbraucherschutz
prufen, ob ein derartiger Férderanspruch noch gerechtfertigt ist.

Zumindest sollte § 14 LLG aktualisiert und nach den originaren Zielen des
Landwirtschafts- und Landeskulturgesetzes ausgerichtet werden. Die Férde-
rung sollte ausschlieBlich fir land- und hauswirtschaftliche Einsatze in land-
wirtschaftlichen Betrieben und die hierfir erforderliche spezielle Weiterbil-
dung gewahrt werden.

3.2  Kriterien fur Ausnahmefélle und den Uberbriickungszeitraum
festlegen

Bei fortbestehender Forderung sollte das Ministerium fir Landlichen Raum
und Verbraucherschutz trotz der geringen Fallzahl der Bewilligungsbehérde
Hinweise geben, wie im Einzelfall zwischen einer Notlage und Ausnahmefal-
len, bei denen der Férderzeitraum verlangert werden kann, zu unterscheiden
ist.

3.3 Forderung der Weiterbildung fur Einséatze in privaten Haushalten
einstellen

Die Forderung der Weiterbildung fir Einsatze in privaten Haushalten sollte
eingestellt werden.

Das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz sollte die For-
derung fur Einsatze in landwirtschaftlichen Haushalten jedenfalls auf speziel-
le Weiterbildungsthemen fiir diese Haushalte beschrénken. Hierbei sollte auf
eine bedarfsgerechte Anzahl an fortzubildenden Einsatzkraften geachtet
werden.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fur Landlichen Raum und Verbraucherschutz teilt mit, es
habe mit der neuen Verwaltungsvorschrift zur Férderung der Dorfhelferin-
nen- und Betriebshelfereinrichtungen vom Juni 2016 die Anforderungen des
EU-Beihilferechts zusammen mit den Empfehlungen des Rechnungshofs im
Wesentlichen umgesetzt. Das Themenspektrum fir forderfahige Weiterbil-
dungen sei an die speziellen Belange der landwirtschaftlichen Haushalte
und Betriebe angepasst worden.

Das Ministerium strebe zudem an, das Landwirtschafts- und Landeskultur-
gesetz im Sinne der Empfehlungen des Rechnungshofs zu aktualisieren.
Dadurch solle kiinftig ein Rechtsanspruch auf Férderung nur noch dem
Grunde und nicht der H6he nach gesetzlich begriindet sein.
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Die Forderung des Rechnungshofs, fiir Ausnahmefalle und den Uberbrii-
ckungszeitraum Kriterien festzulegen, lehnt das Ministerium ab. Das Vorlie-
gen eines Notfalls und eines besonderen Notfalls beziehungsweise von
Ausnahmefallen kénne nur vor Ort und im Einzelfall entschieden werden.

5 Schlussbemerkung

Sollte die Forderung als solche nicht abgeschafft oder als institutionelle For-
derung weitergefuhrt werden, ist jedenfalls die Férderung der Weiterbildung
fur Einsatze in privaten Haushalten einzustellen.
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Einzelplan 09: Ministerium fur Soziales
und Integration

Finanzierung der Zentren fir Psychiatrie
(Kapitel 0930)

Die sieben Zentren fur Psychiatrie verfiigen tGber einen unndétig hohen
Bestand an liquiden Mitteln, die Uiberwiegend auf Festgeldkonten ange-
legt sind. Der Rechnungshof empfiehlt, die vorhandene Liquiditat zu
reduzieren und das System der Investitionsfinanzierung so zu modifi-
zieren, dass die Investitionszuschiisse des Landes erst ausgezahlt
werden, wenn aktueller Finanzierungsbedarf besteht. Kredite sollen die
Zentren fur Psychiatrie kiinftig nur noch mit Zustimmung des Landtags
aufnehmen durfen.

1 Ausgangslage

Die baden-wirttembergischen Zentren fir Psychiatrie (ZfP) sind im Jahr
1996 als Rechtsnachfolger der friiheren Psychiatrischen Landeskranken-
h&auser errichtet worden. Sie wurden im Gesetz zur Errichtung der Zentren
fur Psychiatrie (EZPsychG) als rechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen
Rechts konstituiert. Das Betriebsvermdgen der friheren Landeskrankenh&u-
ser wurde den ZfP ungeachtet der Frage, ob es dauerhaft betriebsnotwendig
war, unentgeltlich Ubertragen.

Durch eine Fusion dreier Zentren im Jahr 2009 ergab sich die heutige Struk-
tur der sieben ZfP:

ZfP Sudwurttemberg mit den Standorten Bad Schussenried, Weissenau und
Zwiefalten,

ZfP Calw-Hirsau,
ZfP Emmendingen,
ZfP Reichenau,
ZfP Weinsberg,
ZfP Wiesloch,

ZfP Winnenden.

Jedes ZfP wird von einem Geschéftsfiihrer geleitet, der seinerseits von
einem mit funf stimmberechtigten Mitgliedern besetzten Aufsichtsrat kontrol-
liert wird. Jeder der Geschaftsfuhrer leitet mehrere Zentren. Die Vertreter
des Sozialministeriums und des Finanzministeriums verfiigen in jedem Auf-
sichtsrat Gber die Mehrheit der Stimmen.

Die Aufgaben der ZfP sind im Errichtungsgesetz definiert: Im Mittelpunkt
stehen das Angebot der Versorgung psychisch Kranker, die Unterbringung
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von Tatern im Rahmen des Mal3regelvollzugs und die Betreuung seelisch
Behinderter und Bedurftiger.

Die Finanzierung der ZfP erfolgt aus verschiedenen Quellen: Fiir den lau-
fenden Betrieb der stationdren Krankenversorgung werden von den Kran-
kenkassen und den Privatpatienten Entgelte erhoben (landesweit rund

450 Mio. Euro). Fur den MaRregelvollzug leistet das Land einen jahrlichen
Zuschuss in H6he von mehr als 100 Mio. Euro. Die Betreuungs- und Pflege-
leistungen werden von den Patienten, der Pflegeversicherung und den So-
zialleistungstragern finanziert.

Notwendige Investitionen der ZfP werden Uberwiegend durch Zuschiisse
des Landes finanziert. Die ZfP kdnnen diese Zuschiisse im Rahmen des
Staatshaushaltsplans aufgrund einer ihnen erteilten Bewirtschaftungsbefug-
nis unmittelbar bei der Landesoberkasse abrufen.

Ferner sind fiir die ZfP im Staatshaushaltsplan 2017 bis 2019 Investitionszu-
schiisse von 50 Mio. Euro fiir Sanierungs- und Erhaltungsmafinahmen zur
Verringerung der impliziten Verschuldung vorgesehen. Hiervon wurden 2017
bereits 10 Mio. Euro abgerufen.

Der Rechnungshof hat in der Vergangenheit die Haushalts- und Wirtschafts-
fihrung der Zentren unter verschiedenen Aspekten geprift.

Im Fokus der aktuellen Priifung des Rechnungshofs stehen die Entwicklung
der liquiden Mittel bei den ZfP und der Umgang mit den Investitionszuschis-
sen des Landes. Schwerpunktmaf3ig analysiert wurden die Haushaltsjahre
2012 bis 2016.

2 Prufungsergebnisse

2.1 Ungewdhnlich hohe liquide Mittel

Bei der Prifung des Rechnungshofs zeigte sich, dass bei den ZfP ein in
dieser Hohe nicht zu erwartender Bestand an liquiden Mitteln vorhanden ist.

Aus den vorliegenden Jahresabschliissen ergibt sich, dass die einzelnen
Zentren am 31. Dezember 2016 jeweils Uber liquide Geldmittel zwischen
19,6 Mio. Euro (ZfP Weinsberg) und 81,7 Mio. Euro (ZfP Sudwirttemberg)
verflgten. In Summa hatten die sieben ZfP tber 271,6 Mio. Euro zur Verfu-
gung. Zusatzlich bestanden Forderungen tber 180 Mio. Euro. Liquide Mittel
und Forderungen entsprechen damit in der Summe dem Jahresumsatz aus
stationaren Krankenhausleistungen.

Der gréRte Teil der liquiden Geldmittel befindet sich auf Festgeldkonten
(2016: 203 Mio. Euro), dazu kommen Guthaben auf Tagesgeld- und Giro-
konten sowie Bargeld.

Es ist nicht zu erwarten, dass sich der Bestand an liquiden Mitteln bis Ende
2018 nennenswert vermindert.
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2.2 Ursachen der hohen Liquiditat

Die hohe Liquiditat der ZfP geht auf mehrere Ursachen zuriick:

¢ Die ZfP konnten durch VeréduR3erung von Teilen des ihnen 1996 Ubertra-
genen Vermdgens (insbesondere von Liegenschaften und ganzen Ge-
schéaftsbereichen) Erlése in Millionenhéhe erzielen. Die Erlése verblieben
im Vermdgen der ZfP.

e Die ZfP haben durch erfolgreiche Gestaltung des laufenden Betriebs Jahr
fiir Jahr beachtliche Uberschiisse erzielt, die innen als Eigenkapital erhal-
ten geblieben sind.

¢ Nach den Feststellungen des Rechnungshofs wurden den ZfP nahezu

jedes Jahr Investitionszuschiisse aus dem Landeshaushalt ausbezahlt,
die zur Finanzierung der Investitionen noch nicht erforderlich waren. Dies
geschah in vielen Fallen, obwohl die eingerdaumte Bewirtschaftungsbefug-
nis unter dem Vorbehalt stand, dass Investitionszuschiisse nur abgerufen
werden durfen, wenn sie voraussichtlich innerhalb eines Monats zur Fi-
nanzierung der geplanten Investitionen bendtigt werden. Insgesamt er-
hohte sich die Liquiditat durch dieses Vorgehen um 33 Mio. Euro.

¢ An funf Standorten wurde - objektiv nicht benétigte - zusétzliche Liquiditéat
geschopft, indem die damaligen Geschaftsfihrer mit Zustimmung ihrer
Aufsichtsrate Kredite aufgenommen haben. Diese Kredite waren Ende
2016 immer noch mit insgesamt 22 Mio. Euro valutiert. Dadurch entstand
im Untersuchungszeitraum ein vermeidbarer Zinsaufwand von 1,5 Mio.
Euro.

2012 bis 2016 wurden insgesamt 250 Mio. Euro investiert. Da fur diese In-
vestitionen neben den Zuschissen des Landes auch auf Jahresiiberschiisse
aus den Jahren vor 2012 zuriickgegriffen werden konnte, schmalerte dieses
Vorgehen die hohe Liquiditat nicht entscheidend. Der Bestand an liquiden
Geldmitteln erhdhte sich vielmehr im Prifungszeitraum um 70 Mio. Euro.

2.3 Mdgliche Rechtfertigungen der hohen Liquiditét

Die Geschaftsfihrer der ZfP und das Sozialministerium haben im Laufe der
Prufung den hohen Bestand an Liquiditat gerechtfertigt. Im Einzelnen wer-
den folgende Griinde vorgetragen.

2.3.1  Liquiditatsreserve

Die ZfP verweisen auf die Notwendigkeit einer Liquiditatsreserve fiir Notfélle.
Beispielhaft wurden langwierige Pflegesatzverhandlungen oder technisch
bedingte Betriebsausfalle an einzelnen Standorten genannt.

Der Rechnungshof verkennt nicht, dass eine Liquiditatsreserve fir diesen
Zweck in Uberschaubarem Umfang erforderlich ist. Bei stockenden Pflege-
satzverhandlungen entrichten die Kostentréger ihre bisher geschuldeten
Entgelte jedoch weiter, bei exzeptionellen Katastrophen kénnte auf das Land
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als Gewahrtrager zurtickgegriffen werden. Eine spezielle Vorsorge fiir diese
Falle erscheint daher nicht erforderlich.

2.3.2 Nicht vorhersehbare Verzdégerungen von Investitionen

Weiterhin verweisen die ZfP darauf, dass es bei der Realisierung geplanter
Investitionen in einigen Fallen zu unvorhersehbaren Verzdgerungen ge-
kommen sei. Dieses Argument wird jedoch dadurch widerlegt, dass die
Schwankungsbreite Gber die Jahre hinweg relativ gering ist (2012 bis 2016
jeweils zwischen 45 und 55 Mio. Euro). GréRRere Einbriiche beim Abfluss der
Investitionsmittel waren im Prifungszeitraum nicht festzustellen.

2.3.3 Bestand an Verbindlichkeiten

Die ZfP verweisen auf einen Bestand von 107 Mio. Euro kurzfristig falliger
Verbindlichkeiten, die durch liquide Mittel gedeckt werden mussten.

Der Rechnungshof anerkennt dieses Argument, weist aber darauf hin, dass
mit 270 Mio. Euro liquiden Geldmitteln ein Liquiditatsgrad | (Verhaltnis liqui-
der Geldmittel zu kurzfristigen Verbindlichkeiten) von 253 Prozent erreicht
wird. Die betriebswirtschaftliche Literatur halt einen Liquiditatsgrad | von
100 Prozent selbst bei privaten Unternehmen im Allgemeinen fir ausrei-
chend, in einzelnen Branchen werden sogar Liquiditatsgrade zwischen 50
und 100 Prozent als angemessen akzeptiert. Beim Liquiditatsgrad Il werden
auch kurzfristig fallige Forderungen in diese Rechnung einbezogen. Auch
solche befinden sich im Portfolio der ZfP.

2.3.4  Gefahr kunftiger Jahresdefizite

Die Geschéftsfiihrer der ZfP weisen darauf hin, dass keineswegs gesichert
sei, dass auch in Zukunft im laufenden Betrieb betrachtliche Jahresiber-
schisse erzielt werden kdnnen. Das neue Gesetz zur Einfiihrung eines pau-
schalierenden Entgeltsystems fiir psychiatrische und psychosomatische
Einrichtungen sieht vor, dass die Entgelte nach Ablauf einer budgetneutralen
Phase ab 2020 auf einer anderen Basis als bisher ermittelt werden. Dadurch
und durch die verbindliche Mindestpersonalausstattung kénnten sich die
Betriebsergebnisse in Zukunft erheblich verschlechtern und einen Defizit-
ausgleich aus liquiden Mitteln erforderlich machen.

Die Mindestpersonalausstattung geht in die Verhandlungen tber die Entgel-
te ein und muss nach den gesetzlichen Bestimmungen von den Kostentra-
gern beriicksichtigt werden. Es ist keineswegs zwingend, dass die ZfP ab
2020 jahrlich Defizite erwirtschaften.

2.3.5  Sanierungsstau und Sicherheit der Investitionsfinanzierung

Sodann verweisen die Geschéftsfihrer auf einen nach ihrer Auffassung
unbestreitbaren Sanierungsstau bei den Zentren. So hatte man in den Inves-

105



titionsplanen fir den Planungszeitraum 2017 bis 2021 notwendige Investi-
tionen in einem Volumen von landesweit 374 Mio. Euro vorgesehen. Wenn
der Rechnungshof mit seinen Vorschlagen daftir sorgen wiirde, dass diese
Investitionen nicht mehr finanziert werden kénnten, dann schliige dies unmit-
telbar auf die Qualitat der Krankenversorgung durch. Auerdem schaffe erst
das Vorhandensein liquider Mittel die notwendige Sicherheit, um Investitio-
nen verlasslich planen und realisieren zu kénnen.

Der Rechnungshof bestreitet den technischen Sanierungsbedarf dem Grun-
de nach nicht. Allerdings hat dieser keine finanziellen Ursachen. Es hat sich
gezeigt, dass die ZfP in den letzten fiinf Jahren nicht in der Lage waren,
Investitionen in einem Volumen tber 55 Mio. Euro jahrlich umzusetzen.
Trotz einer ehrgeizigen, mit ausreichend finanziellen Mitteln unterlegten
Investitionsplanung fiir die Jahre 2012 bis 2016 mit einem Gesamtvolumen
von 293 Mio. Euro wurden schlie3lich nur MaBnahmen im Umfang von

250 Mio. Euro realisiert. Ein realistisches Investitionsvolumen von durch-
schnittlich 50 Mio. Euro jahrlich kann auch in Zukunft erfolgreich finanziert
werden.

Ziel der Prufung des Rechnungshofs ist nicht, die Notwendigkeit von Investi-
tionen infrage zu stellen, sondern diese Investitionen so zu planen und ab-
zuwickeln, dass keine unnétige Liquiditat entsteht und die vorhandenen
Geldmittel endlich fur die Investitionen der ZfP verwendet werden. Die Anla-
ge von Festgeld gehdrt nicht zu den gesetzlich definierten Aufgaben der ZfP.

Die geforderte Verlasslichkeit der Finanzierung notwendiger Investitionen
kann nicht nur durch vorhandene liquide Mittel, sondern auch durch rechts-
verbindliche Finanzierungszusagen des Landes gewahrleistet werden.

3 Empfehlungen

Mit den folgenden Eingriffen in das System der Finanzierung wird die Liqui-
ditat der ZfP angemessen reduziert, ohne das Volumen der vom Land finan-
zZierten Investitionen zu schmélern. Die gute Arbeit der ZfP bleibt unangetas-
tet.

3.1 Pauschale Investitionsférderung

Die Forderung kleinerer Investitionen sollte auch weiterhin durch einen pau-
schalen Investitionszuschuss erfolgen, Gber dessen Verwendung die ZfP
jeweils im Rahmen ihres Jahresabschlusses Rechnung legen.

Allerdings wirde die bei den ZfP vorhandene Liquiditat ausreichen, um den
Mittelbedarf fir kleinere Investitionen in den kommenden drei Haushaltsjah-
ren ohne Inanspruchnahme des Landeshaushalts zu finanzieren.

Der Rechnungshof schlagt deshalb vor, die pauschale Investitionsférderung
aus dem Landeshaushalt entweder, soweit dies rechtlich zulassig ist, fur drei
Jahre auszusetzen (zuletzt 15 Mio. Euro jahrlich) und erst dann nach den
bisherigen Regeln fortzusetzen oder die pauschale Investitionsforderung
dauerhaft zu reduzieren.
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Das Sozialministerium muss sicherstellen, dass auch pauschale Zuschiisse
fur kleine Investitionen nur dann abgerufen werden, wenn der abgerufene
Zuschuss voraussichtlich innerhalb eines Monats zur Finanzierung férderfa-
higer Kleininvestitionen verwendet wird. Soweit die Mittel aus diesem Grund
nicht abgerufen werden, sind im Haushalt - falls erforderlich - Ausgabereste
zu bilden und nicht Festgeldanlagen der ZfP zu finanzieren. Auerdem muss
ausgeschlossen werden, dass sich die ZfP durch abgerufene, aber im End-
effekt nicht benétigte Investitionsmittel Liquiditat verschaffen.

3.2 Fdrderung groRerer Investitionen

Soweit das Land groRere Investitionen der ZfP férdert, empfiehlt der Rech-
nungshof im Hinblick auf die sehr gute Liquiditat der ZfP einen Systemwech-
sel. § 10 Absatz 4 Landeskrankenhausgesetz gibt dem Haushaltsgesetzge-
ber und der Landesregierung fir das Verfahren der Forderung einen weiten
Gestaltungsspielraum.

Der Rechnungshof schlagt vor, dass das Sozialministerium kiinftig die fur
diese Investitionen notwendigen Finanzhilfen des Landes durch einen Be-
scheid bewilligt, der einen rechtlich verbindlichen Anspruch des jeweiligen
ZfP auf Auszahlung der betragsmaflig bestimmten Finanzhilfe begriindet.
Durch die Rechtsverbindlichkeit des Bescheids ist sichergestellt, dass die
ZfP bei Bedarf die Finanzhilfen abrufen kénnen und kein Finanzierungsrisiko
besteht.

In diesen Bescheiden ist vorzusehen, dass die ZfP die Investitionen in der
Regel aus eigenen Mitteln vorfinanzieren und erst nach ihrer Fertigstellung
die Auszahlung der Mittel des Landes beantragen. Bei Investitionen, deren
Mittelbedarf die Vorfinanzierungskraft des jeweiligen ZfP Gibersteigt, sind
gestaffelte Abschlagszahlungen nach Baufortschritt vorzusehen. Der Nach-
weis zweckentsprechender Verwendung der Investitionsmittel erfolgt durch
einen Verwendungsnachweis.

Im Landeshaushalt ist in jedem Haushaltsjahr eine Verpflichtungsermachti-
gung vorzusehen, deren Héhe jenem Haushaltsansatz entspricht, der bisher
fur die jahrliche Forderung von Einzelprojekten eingestellt war (im Durch-
schnitt der letzten Haushaltsjahre 15 Mio. Euro). Damit wird gesichert, dass
durch das neue Finanzierungssystem in Zukunft keine weitergehende Belas-
tung fur den Landeshaushalt entsteht als in der Vergangenheit.

3.3 Kreditaufnahmeverbot

Angesichts der sehr guten Liquiditat der ZfP kann fir die Zukunft auf die im
EZPsychG vorgesehene Ermachtigung zur Kreditaufnahme grundsatzlich
verzichtet werden, ohne den laufenden Betrieb und die Investitionsfahigkeit
der ZfP zu geféahrden.

Fir den Fall, dass aufgrund auf3ergewdhnlicher Umstande fir eine Investi-
tion eines Zentrums flr Psychiatrie ausnahmsweise eine Kreditaufnahme

erforderlich wirde, sollte im Hinblick auf die Gewahrtragerhaftung des Lan-
des vorgesehen werden, dass ein solcher Kredit nur aufgenommen werden
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darf, wenn der Landtag der Kreditaufnahme ausdrticklich zustimmt. Das
EZPsychG ist entsprechend zu &ndern.

Eine Kreditgewahrung der ZfP untereinander kann zur landesweiten Steue-
rung der Liquiditat erlaubt werden, wenn die beteiligten Aufsichtsrate zu-
stimmen.

3.4 Derzeit keine Entnahme aus der Sanierungsricklage erforderlich

Es kann offen bleiben, ob die fiir die Haushaltsjahre 2018 und 2019 vorge-
sehenen besonderen Investitionszuschiisse nach § 1 Absatz 3 der Verord-
nung zu § 18 Landeshaushaltsordnung in Héhe von 40 Mio. Euro von den
ZfP fur zusatzliche notwendige Sanierungen verwendet werden. Jedenfalls
ist daflir angesichts der bei den ZfP vorhandenen Liquiditat derzeit keine
Entnahme aus der Rucklage fir Mal3nahmen zum Abbau der impliziten Ver-
schuldung des Landes erforderlich.

Der Rechnungshof empfiehlt deshalb, in den Jahren 2018 und 2019 auf eine
Entnahme aus der Ricklage zu verzichten. Bei spateren Entnahmen sollten
auch diese Mittel nach dem unter Punkt 3.2 beschriebenen Verfahren zuge-
wiesen werden.

4 Stellungnahmen

4.1 Zentren fur Psychiatrie

Die drei Geschaftsfuhrer der ZfP tragen vor, dass die Versorgung psychisch
kranker Menschen in Baden-Wirttemberg in den letzten Jahren kontinuier-
lich weiterentwickelt und verbessert worden sei. Sie gelte bundesweit als
vorbildlich. Die ZfP seien seit 1996 wirtschaftlich solide gefiihrt worden, héat-
ten ihre Risiken durch eigene Betriebsmittel abgemildert und zu keiner Zeit
die Gewahrtragerschaft des Landes in Anspruch genommen.

Sodann wiederholen die Geschéaftsfihrer die bereits im Priifungsverfahren
vorgetragenen Argumente zur Rechtfertigung der hohen Liquiditat. Sie ver-
weisen auf die kurzfristigen Verbindlichkeiten, die Notwendigkeit, mégliche
Belegungs- und Ertragsschwankungen durch eine angemessene Risikovor-
sorge abzusichern, und ihre Rickstellungen fir kiinftige Pensionslasten.

Die vom Rechnungshof kritisierte hohe Liquiditat beruhe im Wesentlichen
auf Betriebsiiberschiissen und stamme nicht aus nicht verbrauchten Investi-
tionszuschiissen. Jedes der Zentren habe im Prifungszeitraum deutlich
mehr investiert, als es dafur Zuschisse des Landes erhalten habe.

Die heute vorhandenen Mittel seien erforderlich, um jene Investitionen zu
finanzieren, fir die im Krankenhausinvestitionsplan des Landes keine aus-
reichende Landesfinanzierung vorgesehen sei. Allein in den Investitionspla-
nen der ZfP sei bis 2021 ein Finanzierungsbedarf von 374 Mio. Euro vorge-
sehen, u. a. fir den Neubau in Béblingen (39 Mio. Euro), fir die Sanierung
des Zentralgebaudes in Wiesloch (26 Mio. Euro), den Krankenhausneubau
in Lérrach (30 Mio. Euro) und den Neubau der Klinik und des Ambulanzzen-
trums in Biberach (30 Mio. Euro). Es sei nicht zu erwarten, dass dieser Fi-
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nanzierungsbedarf auch nur tberwiegend vom Land durch Investitionszu-
schiisse gedeckt werde.

Beachtet werden miisse auch, dass aus den sogenannten Investitionszu-
schiissen des Landes auch Ausgaben fir Mieten von Geb&auden und Anla-
gegltern, IT-Investitionen und Neu- und Ersatzbeschaffungen fir Einrich-
tungen und Ausstattungen gedeckt werden miissen. Allein dafiir seien Jahr
fur Jahr 20 Mio. Euro erforderlich.

Die zur Beseitigung impliziter Verschuldung zugewiesenen Mittel von
40 Mio. Euro fir die Jahre 2018 und 2019 kdnnten bestimmungsgeman
verwendet werden.

Eine Kirzung der Landesférdermittel zum gegenwartigen Zeitpunkt wirke
angesichts steigender Baukosten und des anstehenden Bau- und Sanie-
rungsvolumens kontraproduktiv und gefahrde den Erhalt der Qualitat der
psychiatrischen Versorgung in Baden-Wirttemberg. Eine Aussetzung oder
Kirzung der pauschalen Investitionsférdermittel berge sogar die Gefahr,
dass an den Standorten Weinsberg und Wiesloch die gemeindenahe psy-
chiatrische Versorgung nicht wie geplant aufrecht erhalten werden kénne.

Eine Realisierung der Vorschlage des Rechnungshofs verlagere unterneh-
merische Risiken in den Staatshaushalt.

4.2 Sozialministerium

Das Sozialministerium halt den Vorschlagen des Rechnungshofs rechtliche
Bedenken entgegen:

o Die ZfP seien nach § 10 Absatz 4 des Landeskrankenhausgesetzes ande-
ren Krankenh&usern in Baden-Wrttemberg gleichgestellt und hatten
deshalb - wie diese - einen Anspruch auf pauschale Investitionsférderung
durch einen festen jahrlichen Zuschuss des Landes nach § 9 Absatz 3
des Krankenhausfinanzierungsgesetzes. Dieser Zuschuss setze keinen
ungedeckten Liquiditadtsbedarf des Krankenhaustragers voraus und kdénne
daher auch nicht wegen uberschussiger Liquiditat ausgesetzt werden.

e Bei der Forderung groéRerer Investitionen kdnne das Zuwendungsrecht
keine Anwendung finden, da es sich bei den Investitionszuschiissen des
Landes um Zuschisse nach dem Krankenhausfinanzierungsgesetz und
dem Landeskrankenhausgesetz und nicht um Zuwendungen handele. Die
ZfP hatten insoweit einen Anspruch auf Gleichbehandlung mit den Kran-
kenh&usern in kommunaler und privater Tragerschaft.

Im Ubrigen wiirde die bei den ZfP vorhandene Liquiditat im Wesentlichen als
Betriebsmittelreserve gebraucht und stehe daher als Substitution fur Investi-
tionszuschiisse des Landes nicht zur Verfiigung.

Weiterhin bezweifelt das Ministerium, ob ein Kreditaufnahmeverbot ange-
sichts des nach wie vor niedrigen Zinsniveaus tatsachlich sinnvoll ist. Zwar
koénne auf Kredite verzichtet werden, wenn Investitionsmittel ausreichend zur
Verfiigung stehen, dann sollten aber nicht gleichzeitig die pauschalen Inves-
titionsmittel ausgesetzt werden.
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Hinsichtlich der Erforderlichkeit der fir 2018 und 2019 zugewiesenen Sanie-
rungsmittel verweist das Ministerium auf die Stellungnahme der Geschéfts-
fuhrer der ZfP.

4.3 Finanzministerium

Das Finanzministerium tragt die Empfehlungen des Rechnungshofs grund-
satzlich mit.

Es sieht aber fir eine Einsparung bzw. Ruckforderung der besonderen Sa-
nierungsmittel im Sinne des § 1 Absatz 3 der Verordnung zu 8 18 Landes-
haushaltsordnung von 20 Mio. Euro fiir das Jahr 2018 nur begrenzte Mog-
lichkeiten, weil daftir bereits eine Freigabe erfolgt sei.

Ferner halt es ein gesetzliches Verbot der Kreditaufnahme durch die ZfP fir
nicht erforderlich. Die Entscheidung tber die Festlegung des Kreditrahmens
sollte wie bisher beim Finanzministerium verbleiben, um die damit verbun-
dene Flexibilitat zu erhalten.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof bleibt auch angesichts der von den Geschaftsfiihrern der
ZfP und der vom Sozialministerium erhobenen Einwendungen bei seinen
Empfehlungen.

Wenn die Empfehlungen des Rechnungshofs umgesetzt werden, muss auf
keine einzige Investitionsmaflinahme verzichtet werden. Der Rechnungshof
verlangt lediglich, dass die Finanzierung der Investitionen nach Zeitpunkt
und Hoéhe an den wirklichen Finanzbedarf der einzelnen Zentren angepasst
wird.

Es ist fir den Rechnungshof nach wie vor nicht ersichtlich, wie unnétig hohe
Bestande auf den Festgeldkonten zur Qualitat der Krankenversorgung bei-
tragen sollen.

Selbst wenn die vom Sozialministerium vorgetragenen rechtlichen Gesichts-
punkte es ausschlieRen wirden, die pauschale Investitionsférderung des
Landes fiir drei Jahre komplett auszusetzen, steht die Hohe der pauschalen
Investitionsforderung im Ermessen des Landes. Das Land kann die beson-
dere finanzielle Situation der ZfP bei der Bemessung der Investitionsforde-
rung berticksichtigen.

Die vom Sozialministerium behauptete Gleichbehandlung zwischen den ZfP
und den Ubrigen vom Land geférderten Krankenhausern schliel3t der Ge-
setzgeber in § 10 Absatz 4 Satz 2 des Landeskrankenhausgesetzes explizit
aus. Der Haushaltsgesetzgeber und die Landesregierung sind vielmehr frei,
das Verfahren, nach dem landeseigenen Anstalten des offentlichen Rechts
Zuschisse fir groRere Investitionen bewilligt und ausgezahlt werden,
zweckmalfig und finanzwirtschaftlich sinnvoll zu gestalten.

Der Vorschlag des Rechnungshofs, eine Kreditaufnahme durch die ZfP an
die Zustimmung des Landtags zu binden, tragt einerseits dem Argument
Rechnung, dass eines Tages Kreditaufnahmen zur Finanzierung von Investi-
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tionen notwendig werden kdnnten, verschafft aber andererseits dem Land-
tag die Dispositionsbefugnis Uiber Risiken, die einer Garantie oder einer
Birgschaft des Landes vergleichbar sind.
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Einzelplan 10: Ministerium fur Umwelt, Klima und
Energiewirtschaft

Zuwendungen an Zweckverb&nde zum Bau von
Hochwasserschutzanlagen (Kapitel 1005)

In Flussgebieten sind vielfach nicht alle Gemeinden gleichermalfien
daran interessiert, eine gesamtheitliche Hochwasserschutzvorsorge
gemeinsam umzusetzen. Der Rechnungshof empfiehlt, mit der Landes-
forderung verstarkt Anreize zur kommunalen Zusammenarbeit zu set-
zen.

1 Ausgangslage

Zur Hochwasserschutzvorsorge gehéren zunachst alle nichttechnischen
MalRnahmen, die Schaden mindern. Dies sind z. B. die Festsetzung von
Uberschwemmungsgebieten, die Reaktivierung von natiirlichem Wasser-
rickhalt sowie die an potenzielle Hochwasser angepasste Bauweise von
Gebauden. Ein unverzichtbarer Bestandteil der Hochwasserschutzvorsorge
ist die Verpflichtung der betroffenen Birgerinnen und Burger sowie der
Unternehmen und Gewerbebetriebe zur privaten Vorsorge (8 5 Absatz 2
Wasserhaushaltsgesetz). Haufig reichen diese MalRhahmen zum Schutz von
bestehenden Siedlungsgebieten nicht aus. Die Hochwasserschutzvorsorge
wird dann durch Vorhaben des technischen Hochwasserschutzes wie Dei-
che, Ufermauern und Hochwasserrickhaltebecken vervollstandigt.

Das Land unterstiitzt die Kommunen und Zweckverbande beim Hochwas-
serschutz. Auf der Grundlage der Forderrichtlinien Wasserwirtschaft kdnnen
bei Vorhaben des technischen Hochwasserschutzes bis zu 70 Prozent der
zuwendungsfahigen Ausgaben geftrdert werden.

Im Land bestehen 43 Zweckverbande, die einen technischen Hochwasser-
schutz realisieren. Der Rechnungshof hat bei drei Verb&anden geprift, ob die
Mittel fur die Hochwasserschutzkonzeptionen sowie die Planung und den
Bau von Hochwasserschutzanlagen zweckentsprechend und wirtschaftlich
verwendet wurden. Bei vier Verbdnden wurde betrachtet, wie deren Mitglie-
der die nichttechnischen Malinahmen der Hochwasserschutzvorsorge im
Verbandsgebiet umsetzen. Fiir einen Uberblick (iber die satzungsgeméaRen
Aufgaben wurden 13 Zweckverbandssatzungen eingesehen.
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2 Prufungsergebnisse

2.1 Einzelne Kommunen kooperieren nicht beim Hochwasserschutz

Wirksamer Hochwasserschutz endet nicht an Gemeindegrenzen. Die Hoch-
wasserschutzvorsorge ist in besonderem Mal3e von einer engen Zusam-
menarbeit und Abstimmung im gesamten Einzugsgebiet eines Flusslaufs
abhangig. Ziel ist es, die Schutzmal3nahmen dort durchzufiihren, wo sie am
wirksamsten und zugleich wirtschaftlich sind.

Die Wasserwirtschaftsverwaltung unterstiitzt daher die kommunale Zusam-
menarbeit. Gemeinsam mit den zur Zusammenarbeit bereiten kiinftigen
Verbandsmitgliedern und beauftragten Planern arbeitet sie die Gesamtkon-
zeptionen fir die kiinftigen Verbandsgebiete aus.

In einigen Fallen lehnten Kommunen es ab, in einem Verband mitzuwirken,
obwohl sie zum zu schiitzenden Gebiet gehdren. Begriindet wurde dies u. a.
damit, dass durch den erforderlichen Hochwasserrtickhalt Flachen verloren
gehen, die anderweitig bendtigt wirden. Diese Kommunen verfolgen nun
~eigene” Losungen, die von den urspriinglich abgestimmten Gesamtkonzep-
tionen abweichen.

Die Anreize zur kommunalen Zusammenarbeit in den Foérderrichtlinien Was-
serwirtschaft reichen nicht aus. Die Wasserwirtschaftsverwaltung kann im
Rahmen der Foérderung nicht steuernd eingreifen, wenn eine Kommune we-
gen eigener Interessen einer Solidargemeinschaft fir Hochwasserschutz
entlang eines Flusslaufs nicht beitritt.

Die Kommunen kénnen trotz des Interesses an einer gesamtheitlichen
Hochwasserschutzvorsorge eigene Wege beschreiten. Die Solidaritat zwi-
schen Oberlieger und Unterlieger ist nicht verbindlich geregelt. Die Hoch-
wasserschutzmalnahmen, welche die Anrainer am Oberlauf der Flisse
(Oberlieger) umsetzen, schitzen in der Regel auch die von mdglichen
Hochwasserwellen starker betroffenen flussabwartsliegenden Gebiete
(Unterlieger). Sind die Oberlieger nicht kooperativ, scheitert der Gemeinde-
grenzen Uberschreitende Hochwasserschutz.

Beispiel: Zweckverband Hochwasserschutz Starzeltal, Hechingen, Zollern-
albkreis

Die Hochwasserabflisse der Starzel und deren Nebengewasser fuhrten im
Juni 2008 zu einem Jahrhunderthochwasser u. a. in den Ortschaften Burla-
dingen, Jungingen und Hechingen. Drei Personen starben, an Gebauden
und der Infrastruktur gab es Schaden von 40 Mio. Euro.

Die betroffenen Kommunen beauftragten 2010 eine gemeinsame Hochwas-
serschutzkonzeption, die vom Land geférdert wurde. Ungeachtet dessen
entschlossen sich die Stadt Burladingen und die Gemeinde Jungingen,
eigenstandig ihre Schutzdefizite zu beseitigen. Die Stadt Hechingen und die
Gemeinde Rangendingen griindeten Anfang 2013 den Zweckverband
Hochwasserschutz Starzeltal. Die vorliegende Hochwasserschutzkonzeption
musste mit zusatzlicher Landesférderung tberplant werden. Nach einer von
der Gemeinde Jungingen veranlassten Studie zum Hochwasserschutz
kommt die Gemeinde nicht umhin, ihr eigenes Hochwasserriickhaltebecken
zum Schutz der Ortslage zu bauen. Die Finanzierung ist derzeit offen. Keine
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Informationen liegen vor, ob die Stadt Burladingen bereits eigene Hochwas-
serschutzanlagen plant.

Ahnlich verhalt es sich in einem weiteren gepriiften Fall. Die Gemeinde
Neuhausen auf den Fildern trat dem Zweckverband Hochwasserschutz
Korsch, Denkendorf, Landkreis Esslingen nicht bei. Begriindet wurde dies

u. a. mit dem Verlust der landwirtschaftlichen Flache durch das vorgesehene
Hochwasserriickhaltebecken.

Der von den tiberschwemmungsgeféahrdeten Stadten und Gemeinden ange-
strebte Hochwasserschutz wird dadurch erst spater wirksam.

2.2 Die Zweckverbande konzentrieren sich auf den technischen
Hochwasserschutz

Bei der Hochwasserschutzvorsorge sollen die nichttechnischen Mal3nahmen
dem infrastrukturellen Hochwasserschutz vorgezogen werden. Die wirk-
samste Art, das Schadenspotenzial gering zu halten, besteht in der Bau-
und Flachenvorsorge. So kénnen Elementarschaden durch eine hochwas-
serangepasste Bauweise verringert werden. Ebenso sollen verfligbare oder
riickgewinnbare Retentionsraume fiir den natdrlichen Wasserriickhalt gesi-
chert und bauliche Entwicklungen weitgehend aus den Uberschwemmungs-
gebieten herausgehalten werden (88 77 ff. Wasserhaushaltsgesetz).

Fur eine solche Bau- und Flachenvorsorge gewahrt das Land keine Zuwen-
dungen. Die satzungsgemalfen Verbandsaufgaben zielen daher vorrangig
darauf ab, potenziell iberschwemmungsgefahrdete Siedlungsgebiete vor
allem mit den kostenintensiven und vom Land geférderten technischen
Hochwasserschutzmafnahmen zu sichern. Die Flachenvorsorge, eine
Pflichtaufgabe der Kommunen, wird dagegen zurlickhaltend umgesetzt.

Beispiel: Zweckverband Hochwasserschutz Kérsch, Denkendorf, Landkreis
Esslingen

Das Bauprogramm in der Anlage zur Satzung enthielt vor allem Vorhaben
des technischen Hochwasserschutzes. Das Regierungsprasidium Stuttgart
wies die Stadte und Gemeinden als kiinftige Verbandsmitglieder darauf hin,
dass zur Hochwasserschutzvorsorge neben dem technischen Hochwasser-
schutz zwingend nichttechnische VorsorgemalBnahmen erforderlich sind. Die
Stadte und Gemeinden griffen dies in vorbildlicher Weise auf und setzten auf
ihren Gemarkungen Vorsorgemafinahmen wie Entsiegelungen oder dezen-
tralen Rickhalt von Regenwasser um.

3 Empfehlungen

3.1 Forderung auf kommunale Kooperationen innerhalb eines Ge-
wassereinzugsgebiets konzentrieren

Mit den Fordermitteln der Wasserwirtschaft sollte die kommunale Zusam-
menarbeit in Form der Oberlieger-/Unterlieger-Verantwortung stéarker unter-
stiitzt werden.
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Erganzend sollte die Wasserwirtschaftsverwaltung weiterhin intensive Uber-
zeugungsarbeit fir die Kooperation aller Kommunen im Flusseinzugsgebiet
leisten.

Den noch zu grindenden und bestehenden Zweckverbanden sollten bei der
Forderung keine Nachteile entstehen, wenn sich einzelne Kommunen gegen
eine Zusammenarbeit bei der Umsetzung einer fachtechnisch abgestimmten
Gesamtkonzeption fiir die Hochwasserschutzvorsorge entscheiden.

Es sollte geprift werden, ob durch gestaffelte Férdersatze die Bereitschaft
fur kommunale Kooperationen unterstitzt werden kann. Aus Sicht des
Rechnungshofs bietet sich an, dass Einzelvorhaben, die von Gesamtkon-
zeptionen abweichen, geringere Forderséatze erhalten. Die Forderrichtlinien
Wasserwirtschaft sollten entsprechend angepasst werden.

3.2 Die Wasserbehérden sollten sich bei den Kommunen noch inten-
siver fur die Hochwasserschutzvorsorge einsetzen

Die Erfahrungen vergangener Hochwasserereignisse zeigten, dass Schaden
vor allem eintraten, weil die Schutzbauten nicht ausreichten oder versagten
und die Wassermengen ungehindert in die Siedlungsgebiete eindrangen. In
der Folge wird die Bau- und Flachenvorsorge gerade bei solchen Ereignis-
sen immer wichtiger.

Die technischen Fachbehdrden der unteren Wasserbehérden und die Bewil-
ligungsstellen sollten daher kiinftig bei den Férdervorhaben starker darauf
hinwirken, dass zur fachtechnischen Abstimmung der Gesamtkonzeptionen
nicht nur Vorhaben des technischen Hochwasserschutzes, sondern auch
Bau- und Flachenvorsorgemalnahmen einbezogen werden.

Die zustandigen Wasserbehdrden sollten bei der Anhodrung als Trager o6f-
fentlicher Belange und im Rahmen der allgemeinen Gewasseraufsicht von
den Kommunen intensiver die nichttechnische Hochwasserschutzvorsorge
einfordern.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft begrif3t, dass der
Rechnungshof bei der Prifung von Zuwendungen an Zweckverbande zum
Bau von Hochwasserschutzanlagen auch die Malinahmen der Hochwasser-
schutzvorsorge und des Flachenmanagements beriicksichtigt.

Das Ministerium fiihrt aus, dass die Entscheidung, in welcher Tragerschaft
eine Kommune notwendige HochwasserschutzmalBnahmen plant, baut und
betreibt, eine weisungsfreie Angelegenheit der Kommunen ist. Gemaf den
Foérderrichtlinien Wasserwirtschaft wirden kommunale Zusammenschlisse
bei der Ermittlung von Fordersatzen bereits bevorzugt behandelt. Die Vor-

gaben der Forderrichtlinien hinsichtlich nicht kooperationsbereiter Kommu-
nen sollen Uberprift werden.

Die Umsetzung von Malinahmen zur Hochwasserschutzvorsorge, wie sie im
Rahmen des Hochwasserrisikomanagements gemeindescharf erarbeitet
wurden, sei Pflichtaufgabe der jeweiligen Kommune und in der Regel keine
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Verbandsaufgabe. Das Ministerium werde aber die Méglichkeit prifen, in-
wieweit in Verbandssatzungen auf die Umsetzung von nichttechnischen
Hochwasserschutzmaflinahmen hingewiesen werden kdnne.
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IT der Landesanstalt fur Umwelt Baden-Wirttem-
berg (Kapitel 1010)

Die Landesanstalt fir Umwelt Baden-Wirttemberg betreibt seit Jahren
IT-Mehrfachstrukturen. lhre IT-Prozesse sind haufig unstrukturiert und
heterogen. Die Landesanstalt steuert, optimiert bzw. konsolidiert ihre
IT in wesentlichen Teilen nicht ausreichend. Sie sollte den Ubergang
der IT zur Landesoberbehdrde IT Baden-Wiirttemberg sorgfaltig vorbe-
reiten und die festgestellten Mangel ziigig bereinigen.

1 Ausgangslage

Die Landesanstalt fir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-
Wirttemberg entstand 2006 aus der Landesanstalt fur Umweltschutz Baden-
Wirttemberg und dem Zentrum fir Umweltmessungen, Umwelterhebungen
und Geréatesicherheit. Seit 1. Dezember 2017 fiihrt sie - bei unveranderten
Aufgaben - den Namen Landesanstalt fiur Umwelt Baden-Wiirttemberg
(LUBW). Sie ist rechtsfahige Anstalt des 6ffentlichen Rechts und zugleich
staatliche Einrichtung, hat damit Selbstverwaltungsrecht und steht gleichzei-
tig unter Aufsicht des Landes. Weite Teile der Landeshaushaltsordnung
gelten fir sie nicht. Stattdessen hat sie das Handelsgesetzbuch anzuwen-
den.

Der Rechnungshof hat 2016/2017 - rund zehn Jahre nach der Griindung -
die IT der LUBW erstmals umfassend geprift. Die IT der Messnetze fur
Hochwasser, Radioaktivitdt und Luft wurde bereits im Beitrag Nr. 11 der
Denkschrift 2017 dargestellt.

Das Gesetz zur Errichtung der Landesoberbehérde IT Baden-W irttemberg
(BITBWG) ist Basis fur die IT-Neuordnung des Landes. Auch die LUBW darf
IT nur noch selbst erledigen, wenn diese nicht als Aufgabe auf die Landes-
oberbehdrde IT Baden-Wirttemberg (BITBW) Ubertragen oder als IT-
Dienstleistung bei der BITBW zu beauftragen ist.

Die IT-Aufgaben (z. B. der Betrieb von Weitverkehrsnetzen und Firewalls)
sollten nach BITBWG seit dem 1. Juli 2016 an die BITBW abgegeben sein.
Betriebliche IT-Dienstleistungen sind ab dem 1. Juli 2018 von der BITBW zu
beziehen, es sei denn, vor dem Stichtag wurde ein anderer Zeitpunkt ver-
einbart. Fir die IT-Dienstleistung ,Entwicklung und Pflege von Fachverfah-
ren“ gilt die Nutzungspflicht spatestens ab dem 1. Juli 2021.

2 Prufungsergebnisse
2.1 Umsetzung der IT-Neuordnung

Bei der praktischen Umsetzung der IT-Neuordnung zeigte sich, dass sich IT-
Aufgaben und IT-Dienstleistungen haufig nicht voneinander trennen lassen
und deshalb auch nicht zu unterschiedlichen Zeitpunkten auf die BITBW
Ubergehen kdnnen. Zwischen dem Innenministerium und den betroffenen

117



Behorden wurden in solchen Fallen Vereinbarungen - im Sinne eines Ge-
samtpakets - getroffen, die den Ubergang abweichend von den urspriingli-
chen Vorgaben regeln.

Entsprechend wurde die LUBW Uber den 1. Juli 2016 hinaus mit der Erledi-
gung von IT-Aufgaben betraut. Da der Stichtag 1. Juli 2018 fiir die Beauftra-
gung von betrieblichen IT-Dienstleistungen fir die LUBW nicht eingehalten

werden kann, verzégert sich auch der Aufgabeniibergang weiter.

2.2 IT-Dienstleistungen

Die IT der LUBW dient iberwiegend dem Eigenbetrieb. Mit dem Umwelt-
informationssystem Baden-Wrttemberg entwickelt die LUBW Fachanwen-
dungen fiir sich und fir Dritte. Insbesondere die Regierungsprasidien und
die Unteren Verwaltungsbehérden betreiben diese Fachanwendungen in
eigenen Rechenzentren und erheben damit Daten, welche die LUBW zur
Erledigung ihrer Fachaufgaben benétigt. Die LUBW ist somit kein klassi-
scher IT-Dienstleister und nicht vergleichbar mit IT-Zentren, die IT-
Dienstleistungen fir Dritte erbringen.

2.3 Organisation und IT-Strukturen

Die LUBW betreibt vier weitgehend eigensténdige Rechenzentren in ver-
schiedenen Organisationseinheiten, die Uberwiegend unabhangig voneinan-
der arbeiten. Dabei handelt es sich um das Informationstechnische Zentrum
(Abteilung 5) sowie um je ein Rechenzentrum fir drei Messnetze der LUBW
(Referate 32, 33 und 43). AulRerdem betreibt sie verteilt auf zwei Abteilun-
gen in drei Referaten drei User Help Desks (UHD) zur Bearbeitung von IT-
Anliegen und IT-Stérungsmeldungen der Anwender. Durch diese Mehrfach-
strukturen arbeiten Mitarbeiter in unterschiedlichen Organisationseinheiten
mit unterschiedlichen Zeitanteilen auf unterschiedliche Art an vergleichbaren
Tatigkeiten. Selbst ihre Arbeitsmittel sind verschieden. Die UHD nutzen z. B.
unterschiedliche und in einem Fall keine UHD-Software.

Die LUBW versaumte es, ihre IT zu einer Einheit zusammenzufihren und
homogene IT-Strukturen zu schaffen. Sie begriindet das mit speziellen An-
forderungen der Messnetze sowie mit unterschiedlichen Aufgaben und Ziel-
gruppen. Dabei verkennt sie, dass die Basisanforderungen und -techniken
gleich sind. Spezielle Bedarfe und Auspragungen kénnen auch im konsoli-
dierten Rechenzentrumsbetrieb bertcksichtigt werden. Die LUBW hat weder
Synergien beim Personaleinsatz und den Sachkosten gehoben noch eine
Spezialisierung und Vertiefung im IT-Betrieb und der Architektur verfolgt.

2.4 Ressourceneinsatz fur IT

Alle Organisationseinheiten der LUBW mit IT-Zustandigkeiten lassen sich in
wesentlichem Umfang von externen IT-Dienstleistern unterstitzen.

Die LUBW setzt rund 40 Vollzeitaquivalente, das sind 9 Prozent ihrer Perso-
nalressourcen, fur IT ein. Fir eine Organisation mit priméarem IT-
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Eigenbetrieb und untergeordnetem IT-Dienstleistungscharakter ist das hoch.
Trotzdem klagt die LUBW im IT-Bereich tiber Personalmangel und begriin-
det damit auch ihren umfangreichen Einsatz externer IT-Dienstleister.

Der hohe Ressourceneinsatz fir IT hangt auch damit zusammen, dass
Fach- und IT-Zustandigkeiten stark vermischt und kleinteilig in Personal-
union wahrgenommen werden. Tatigkeiten der IT werden deshalb haufig
von Fachpersonal ohne spezielle IT-Ausbildung erledigt. Zudem ist das in-
terne und externe Personal in den vier Rechenzentren parallel mit gleichen
Fragen beschaftigt. Das ist nachteilig fir den IT-Betrieb und die IT-Sicher-
heit. Der Zustandigkeitswechsel zur BITBW kann diese Problematik I6sen,
wenn die aufsummierten LUBW-Stellenanteile fur IT an die BITBW kompe-
tenzwahrend Ubergehen.

2.5 Kosten-und Leistungsrechnung fur IT

Die bestehende Kosten- und Leistungsrechnung der LUBW ist nicht geeig-
net, die IT-Kosten belastbar zu bestimmen. Entsprechende Kosten werden
haufig den Fachprodukten der LUBW zugerechnet, ohne als solche erkenn-
bar zu sein. Das ist auch der Fall, wenn Fachaufgaben durch externe IT-
Dienstleister erbracht werden. Auf dieser Basis kénnen keine Preise fur IT-
Leistungen kalkuliert und aktualisiert werden; eine IT-Steuerung ist damit
bestenfalls eingeschrankt maglich. Auch ein Vergleich der IT-Kosten vor und
nach dem Zustandigkeitsiibergang zur BITBW wird nicht sachgerecht mog-
lich sein.

2.6 IT-Betrieb (Netz, Software-Verteilung und Migration)

2.6.1 Netze und Firewalls

Seit 2009 sind Netzwerkthemen beim Informatikzentrum Landesverwaltung
Baden-Wurttemberg (heute BITBW) zu bindeln. Trotzdem betrieb die LUBW
im Zeitraum der Priifung neben ihren lokalen Netzwerken noch mehrere
Firewalls mit separaten Zugéngen ins Internet und in das Landesverwal-
tungsnetz mit Unterstiitzung externer IT-Dienstleister. Die Folge sind héhere
Personal- und Sachkosten. Mit dem Aufgabenibergang zur BITBW wird sich
das erledigen.

2.6.2 IT-Systeme, -Prozesse und -Servicemanagement

Die vier Rechenzentren arbeiten teilweise mit veralteten Betriebssystemen,
die vom Hersteller nicht mehr unterstiitzt werden. Damit und mit manuellen
Softwareinstallationen, die von verschiedenen dezentralen Administratoren
durchgefiuihrt werden, steigt das Risiko eines instabilen IT-Betriebs. Auch die
Existenz dreier UHD und die fehlenden einheitlichen Werkzeuge zur Erfas-
sung und Auswertung der Hard- und Software sowie der Service Calls zei-
gen, dass vergleichbare IT-Prozesse innerhalb der LUBW uneinheitlich or-
ganisiert sind. Das IT-Servicemanagement der LUBW ist durchgehend ver-
besserungsbedurftig.
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2.6.3 IT-Dokumentationen

Die IT-Dokumentationen der LUBW sind haufig veraltet, unvollstandig, nicht
nachvollziehbar oder nicht vorhanden. Das betrifft insbesondere die Doku-
mentationen der Arbeitsprozesse (z. B. des UHD), die Projektarbeit, die
Hardware, die Software(lizenzierung), die Backup- sowie Notfall- und Vor-
sorgekonzepte sowie die Abhangigkeiten der IT-Systeme. Die LUBW hat

z. B. keine verlassliche Ubersicht tiber die von ihr eingesetzten Anwendun-
gen. Auch ein ordnungsgemalRes Verfahrensverzeichnis nach § 11 Landes-
datenschutzgesetz hat sie nicht vorgelegt. AuBerdem fiihrt die LUBW zur
Dokumentation/Uberwachung von IT-Ausgaben in ihren Akten noch umfang-
reiche handschriftliche Listen, obwohl daftr z. B. auch einfache Tabellenkal-
kulations-Software genutzt werden koénnte. Die Anlagenbuchhaltung zeigt,
dass das Bestandsverzeichnis der LUBW auch lange ausgesonderte IT-
Besténde enthélt.

2.6.4 Informationssicherheit

Fur die Landesverwaltung ist Informationssicherheit seit Jahren Pflicht. Die
zum 1. Mai 2017 in Kraft getretene Verwaltungsvorschrift des Innenministe-
riums zur Informationssicherheit orientiert sich am IT-Grundschutz des Bun-
desamts fur Sicherheit in der Informationstechnik. Eine im laufenden Betrieb
ausreichende bzw. funktionierende Informationssicherheit allein gentigt den
Anforderungen nach IT-Grundschutz nicht; auch die entsprechenden Doku-
mentationen sind notwendig. Die LUBW hat trotz vorhandener personeller
Ressourcen versdumt, zielorientiert nach IT-Grundschutz vorzugehen und
ihre MalRnahmen zu dokumentieren.

2.7 Strategische Weiterentwicklung der IT

Die LUBW hatte ihren 2014 begonnenen Strategieprozess im Zeitraum der
Prufung noch nicht abgeschlossen. Insbesondere sind fiur die IT-Neuord-
nung relevante Kernkompetenzen und einzelne zuriickgestellte strategische
Initiativen noch nicht ausgearbeitet. Dies betrifft u. a. das Informationstech-
nische Zentrum, das nach den Vereinbarungen im aktuellen Koalitionsver-
trag unter den Rahmenbedingungen der IT-Neuordnung zu einem ,Kompe-
tenzzentrum Umweltinformatik” weiterentwickelt werden soll. Auch die Pri-
fung der Rechtsform ist offen. Bei der IT-Gesamtkonzeption der LUBW be-
steht dringender Handlungsbedarf.

2.8 Fazit

Die Fachaufgaben der LUBW sind in der Landesverwaltung vielfach einzig-
artig; fur ihre IT-Basistechniken und -Prozesse gilt das nicht. Wegen ihrer fur
IT ungeeigneten Kosten- und Leistungsrechnung, ihrer ungentigenden Do-
kumentationen, heterogener IT-Prozesse und ihres unterentwickelten IT-
Servicemanagements kann die LUBW ihre IT und deren Kosten nicht analy-
sieren, bewerten und steuern. Die LUBW vernachlassigt damit wichtige
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Grundsatze einer wirtschaftlichen IT. Gleichzeitig fehlt - unter Verweis auf
das Funktionieren der Systeme im taglichen Betrieb - haufig die Einsicht in
die Notwendigkeit der Umsetzung von Maflinahmen, die in der Landesver-
waltung langst beschlossen sind und etabliert sein sollten. Es ist absehbar,
dass dadurch der Zustandigkeitswechsel zur BITBW erheblich erschwert
wird.

3 Empfehlungen
3.1 Kosten-und Leistungsrechnung fur IT etablieren

Die LUBW muss ihre IT stetig analysieren, bewerten und steuern, um sie
wirtschaftlich und verlasslich zu gestalten. Dazu sollte sie eine geeignete
Kosten- und Leistungsrechnung fir IT sowie ein IT-Controlling etablieren.

3.2 Grundlagen fur eine verlassliche IT schaffen

Die LUBW hat ihre IT zielorientiert, systematisch und nachvollziehbar zu
dokumentieren. Das gilt insbesondere fiir Bausteine und MalRnahmen nach
IT-Grundschutz. Eine Zertifizierung nach IT-Grundschutz sollte sie in sinn-
vollen Abstanden priifen. Sie muss ihre IT-Dokumentationen an die BITBW
Ubergeben. Kiinftig sollte sie IT-steuerungsrelevante Informationen bei der
BITBW einholen.

3.3 Strategieprozess zugig abschliel3en

Mit Blick auf die anstehenden Veranderungen im IT-Bereich und die hierfir
notwendigen Entscheidungen sollte die LUBW ihren 2014 begonnenen Stra-
tegieprozess zigig abschlieen und zuriickgestellte strategische Initiativen
einbeziehen.

3.4 IT-Betrieb optimieren und Migration sorgfaltig vorbereiten

Der Zustandigkeitswechsel zur BITBW bedarf einer sorgféltigen Vorberei-
tung. Die LUBW sollte die festgestellten Mangel zligig bereinigen - soweit
mdglich im Vorfeld der Migration zur BITBW und wo nétig gemeinsam mit
der BITBW. Insbesondere sollte sie

e |T-Prozesse standardisieren, konsolidieren und professionalisieren,

¢ Mdglichkeiten der Automatisierung nutzen (z. B. Installation, Uberwa-
chungslisten),

e eine jahrliche Inventur ihrer IT-Bestande durchfiihren und jeweils ihr Be-
standsverzeichnis um Aussonderungen bereinigen,

¢ ein Verzeichnis mit allen bei ihr eingesetzten Anwendungen sowie ein
Verzeichnis nach § 11 Landesdatenschutzgesetz erstellen und pflegen,
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¢ ihre Projekte mit IT-Bezug im Projektstil erledigen, d. h. Ziele, Sachstan-
de, Ergebnisse und Planabweichungen nachvollziehbar dokumentieren,

e separate Rechenzentren der Fachbereiche auflésen,
e Fach- und IT-Aufgaben sachgerecht und handhabbar abgrenzen,

e |T-Zustandigkeiten aus den Organisationseinheiten herauslésen und die
kumulierten Stellenanteile an die BITBW Ubertragen,

¢ ihre verbleibenden Vollzeitaquivalente fur IT evaluieren und entsprechend
reduzieren sowie

e verbleibende IT-Personalressourcen zur IT-Steuerung, fur die Informa-
tionssicherheit und als Schnittstelle zur BITBW einsetzen.

Fachliche Fragen und fachliche Konzeptionen sollten beim Informations-
technischen Zentrum bzw. beim vorgesehenen Kompetenzzentrum Umwelt-
informatik angesiedelt werden. Technische IT-Konzeptionen sowie alle tech-
nischen Umsetzungen missen in die Zustandigkeit der BITBW gelegt wer-
den.

4 Stellungnahme der Landesanstalt fir Umwelt Baden-Wirttemberg

Die LUBW teilt im Einvernehmen mit dem Ministerium fir Umwelt, Klima und
Energiewirtschaft mit, dass sie zwischenzeitlich einen erheblichen Teil der
Aufgaben und IT-Dienstleistungen an die BITBW ubertragen habe. Verein-
barte Migrationszeitpunkte wirden nach derzeitigem Sachstand eingehalten.

Ihren Personaleinsatz fur IT beurteilt die LUBW angesichts ihres Aufgaben-
spektrums als ,nicht zu hoch®. Eine enge Verzahnung zwischen IT- und
Facharbeit sei aufgrund der fachlichen Anforderungen notwendig. Die IT-
Dokumentationen seien, auch wenn sie nicht digital sondern handschriftlich
erfolgten, angemessen und erfullten die Anforderungen.

Die Existenz von vier Rechenzentren begriindet die LUBW mit speziellen
Anforderungen in den einzelnen fachlichen Bereichen. Angesichts der
Schadenspotenziale bestinden besondere Anforderungen an die Leistungs-
erbringung und den Personaleinsatz. Daher misse bei einer Homogenisie-
rung der IT, der Rechenzentren und der UHD sensibel und verantwortungs-
bewusst vorgegangen werden. Es sei selbstversténdlich, dass nach der
Migration von Aufgaben und IT-Dienstleistungen zur BITBW deren UHD
genutzt werde. Fur den ,verbleibenden Anteil* werde die Einrichtung eines
zentralen UHD bei der LUBW sowie die Eignung der Werkzeuge der BITBW
geprft.

Zusammen mit dem Umweltministerium entwickelte Vorstellungen in Bezug
auf das Kompetenzzentrum Umweltinformatik wiirden derzeit mit dem Be-
auftragten der Landesregierung fur Informationstechnologie (CIO) abge-
stimmt. In diesem Zusammenhang werde auch die Einbeziehung der dezen-
tralen Rechenzentren gepruft und die IT-Sicherheit vorangetrieben.
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5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof halt an seinen Feststellungen und Empfehlungen fest.

Die Stellungnahme des Ressorts lasst erste Schritte in die richtige Richtung
erkennen. Zwar sind verschiedene MaRnahmen angesto3en oder in Vorbe-
reitung; die vorhandenen Defizite werden aber nicht durchgehend kritisch
reflektiert. Der Prozess sollte intern wie auch in der Zusammenarbeit mit der
BITBW intensiviert werden.

Die Ausgestaltung des Kompetenzzentrums Umweltinformatik muss sich,
wie im Koalitionsvertrag vorgesehen, in die Rahmenbedingungen der IT-
Neuordnung einfligen. Im Interesse eines erfolgreichen IT-Gesamtprozesses
sollte hierauf in Zusammenarbeit mit dem Beauftragten der Landesregierung
fur Informationstechnologie (CIO) besonders geachtet werden.
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Einzelplan 12: Allgemeine Finanzverwaltung

Steuerprifungen bei den Veranlagungsstellen der
Finanzamter (Kapitel 1201)

Die Arbeitsqualitat der Veranlagungsstellen bei den bedeutsamen
Steuerfédllen weist immer noch Verbesserungspotenziale auf. Fehlerhaf-
te Steuerfestsetzungen fihren zu Einnahmeverlusten in Millionenhéhe.
Hauptursachen fiir die mangelhafte Arbeitsqualitat sind das nach wie
vor komplizierte und anwendungsfeindliche Steuerrecht sowie die
noch immer unzureichende IT-Unterstitzung.

1 Ausgangslage

Der Rechnungshof und die Staatlichen Rechnungsprifungsamter untersu-
chen seit Jahren die Arbeit der Finanzamter im Land. Im Fokus der Prifung
steht dabei regelmafig die Frage, ob die Steuern rechtzeitig und vollstandig
erhoben wurden. Schwerpunkt entsprechender Erhebungen waren in den
letzten Jahren die Veranlagungsstellen als Kernbereich der Finanzéamter.

Zum einen wurden dabei potenzielle Fehlerschwerpunkte vertieft untersucht.
Daraus leitete der Rechnungshof Vorschlage ab, wie die Arbeitsqualitéat ver-
bessert werden kann. Diese sind teilweise auf den Weg gebracht, einige
bereits umgesetzt worden. So wurden beispielsweise die Empfehlungen des
Rechnungshofs zu den elektronischen Lohnsteuerbescheinigungen1 weitge-
hend umgesetzt. Ebenso ist die Landesregierung den Vorschlagen des
Rechnungshofs zum Umgang mit den Rentenbezugsmitteilungen2 gefolgt.
Auch beim Thema ,,Kirchenabgeltungsteuer“3 hat die Landesregierung, so-
weit sie allein téatig werden konnte, den Empfehlungen des Rechnungshofs
entsprochen.

Zum anderen wurden ganz Uberwiegend bedeutsame Steuerfélle mit hohen
Einkunften und mehreren Einkunftsarten in ihrer ganzen Breite gepruft. Die-
se wurden nach Risikokriterien gezielt ausgewéhlt. 2011 bis 2017 wurden
solche bedeutsamen Steuerfalle bei insgesamt 57 Finanzamtern untersucht.
Die Ergebnisse sind nachfolgend zusammengefasst dargestellt.

Umgang der Steuerverwaltung mit den elektronischen Lohnsteuerbescheinigungen (Denk-
schrift 2014, Beitrag Nr. 17).

Umgang der Steuerverwaltung mit Rentenbezugsmitteilungen (Denkschrift 2014, Beitrag
Nr. 19).

Unzulassiger Abzug der Kirchenabgeltungsteuer als Sonderausgabe (Denkschrift 2016,
Beitrag Nr. 20).
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2 Prufungsergebnisse

2.1 Geprifte und beanstandete Steuerbescheide, Fehlerquote

In Tabelle 1 sind - aufgegliedert nach den unterschiedlichen Fallarten - die
Zahl der gepriiften und der beanstandeten Steuerbescheide sowie die Feh-
lerquote dargestellt.

Tabelle 1: Zahl der gepriiften und beanstandeten Steuerbescheide sowie
Fehlerquote

Anzahl Steuerbescheide Fehlerquote

Gepriift Beanstandet (in Prozent)
Einkommensteuerfélle 23.808 11.559 48,6
Arbeitnehmerfalle 2.434 786 32,3
Korperschaftsteuerfalle 1.451 347 23,9
Feststellungsfalle 1.313 315 24,0
Summe 29.006 13.007 44,9

In den untersuchten Finanzéamtern haben wir insgesamt 29.006 Steuerbe-
scheide vollumfanglich gepruft. In 13.007 Fallen ergaben sich Beanstandun-
gen. Die durchschnittliche Fehlerquote betragt damit 45 Prozent. Die héchs-
te Fehlerquote - 48,6 Prozent - ergab sich bei den Einkommensteuerfallen.

Zudem wurden 3.616 Steuerbescheide hinsichtlich unterschiedlicher The-
men punktuell geprift. Davon wurden 1.764 Bescheide (48,8 Prozent) bean-
standet.

2.2 Einkommensteuerfélle

2.2.1 Fehlerquoten nach Verantwortungsbereichen

Die Finanzverwaltung fihrte 2008 ein Risikomanagementsystem ein. Dieses
zeigt mittels Hinweisen die mutmabllich risikobehafteten Teilbereiche der
Steuererklarung auf. Bei jeder erstmaligen Veranlagung sind grundsétzlich
nur diese Bereiche vom Bearbeiter zu prifen. Dadurch kdnnen zwei Verant-
wortungsbereiche innerhalb eines Einkommensteuerfalls entstehen: Der
Verantwortungsbereich des Risikomanagementsystems und der des Be-
arbeiters.

In Tabelle 2 sind fur die gepruften Einkommensteuerfélle (ohne Arbeitneh-
merfélle) die Fehlerquoten nach Verantwortungsbereichen aufgefihrt. Félle,
fur die sowohl die Bearbeiter als auch das Risikomanagementsystem ver-
antwortlich sind, enthalten zwei Verantwortungsbereiche und werden daher
in beiden Bereichen gezéhit.
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Tabelle 2: Fehlerquoten nach Verantwortungsbereichen

Verantwortungsbereich
Einkommensteuerfalle Risikomanagement-
Bearbeiter
system
Geprufte Steuerbescheide 23.803 22.018
Beanstandete Steuerbescheide 10.339 2.449
In Prozent 43,4 11,1

Die wesentlich geringere Fehlerquote im Verantwortungsbereich des Risi-
komanagementsystems durfte hauptsachlich durch die Auswahl unserer
Priffélle beeinflusst sein. Bei diesen bedeutsamen Steuerféllen steuert das
Risikomanagementsystem die meisten Sachverhalte aufgrund ihres Risiko-
gehalts regelmafiig zur personellen Bearbeitung aus. Sachverhalte mit ge-
ringem Risiko kommen in diesen Fallen zum einen also nur recht selten vor.
Zum anderen beschrénken sie sich dann zumeist auf sehr einfache Pro-
blemstellungen.

2.2.2 Fehlerquoten nach Veranlagungszeitrumen

Tabelle 3 zeigt auf, wie sich die Fehlerquote bei den Einkommensteuerfallen
(ohne Arbeitnehmerfalle) zeitlich entwickelt hat. Die beiden Verantwortungs-
bereiche ,Bearbeiter” und ,Risikomanagementsystem* werden dabei geson-
dert dargestellt.

Tabelle 3: Fehlerquoten nach Veranlagungszeitraumen

Verantwortungsbereich
Veranlagungszeitraum Bearbeiter Risikomanagementsystem
(in Prozent) (in Prozent)
2015 42,4 11,5
2014 46,5 16,2
2013 46,2 14,4
2012 48,1 12,7
Frihere Jahre 41,6 9,6

Im Verantwortungsbereich der Bearbeiter verringerte sich die Fehlerquote in
den Veranlagungszeitraumen 2013 und 2014 im Vergleich zum Vorjahr
2012. Gleichwohl liegt sie noch deutlich Giber den Werten der friiheren Jah-
re. Im Gegensatz dazu zeigt die Beanstandungsquote im Verantwortungsbe-
reich des Risikomanagementsystems bis einschlie3lich Veranlagungszeit-
raum 2014 eine steigende Tendenz.

Fir 2015 waren die Steuerfélle zum Zeitpunkt unserer Priifungen vielfach
noch nicht veranlagt. Den Fehlerquoten liegen daher deutlich weniger ge-
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prufte Falle zugrunde. Eine abschlieRende Bewertung fiir 2015 ist deshalb
noch nicht méglich.

2.3 Fehler im Verantwortungsbereich des Risikomanagementsys-
tems

Die Prufungen bei den Veranlagungsstellen fiihrten zu insgesamt 22.640
Beanstandungen. Davon waren 3.105 vom Risikomanagementsystem zu
verantworten. Die besonders fehleranfalligen Bereiche sind in Tabelle 4
dargestellt.

Tabelle 4: Fehler im Verantwortungsbereich des Risikomanagementsystems

Fehlervolumen

Anzahl (in Euro) Fehleranfallige Bereiche
931 1.007.374 | Sonderausgaben
336 513.736 | Gebaudeabschreibungen
247 106.746 \S/\t/;:z?gnegrs'z(r)bséietn bei Einkunften aus nichtselbst-
223 6.757.215 | Betriebseinnahmen/Uberschusseinnahmen
188 228.346 | Ansatz von Erstattungszinsen bei Kapitaleinkiinften
182 131.032 | Sonstige Betriebsausgaben/Werbungskosten
172 458.549 | Abgeltungsteuer

Den Schwerpunkt bei den Sonderausgaben bildete mit 511 Feststellungen
der unzutreffende Ansatz der Kirchensteuer. Bei den Werbungskosten der
Einklnfte aus nichtselbststandiger Arbeit waren am haufigsten die Kosten
fur die Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstatte zu beanstanden (126).

2.4  Fehler im Verantwortungsbereich der Bearbeiter

19.535 der im Veranlagungsbereich getroffenen 22.640 Feststellungen wa-
ren von den Bearbeitern zu verantworten. Die besonders fehleranfalligen
Bereiche sind in Tabelle 5 dargestellt.
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Tabelle 5: Fehler im Verantwortungsbereich der Bearbeiter

Anzahl Fekz!ﬁrézlruor)nen Fehleranfallige Bereiche
3.461 7.392.949 | Sonderausgaben
2.330 39.371.355 | Auswertung von Grundlagenbescheiden
1.511 3.636.556 | Gebaudeabschreibungen
1.371 3.629.174 | Sonstige Betriebsausgaben/Werbungskosten
1.041 1.266.103 \é\t/agr:té?gngsxfséietn bei Einkunften aus nichtselbst-
1.026 24.189.679 | Betriebseinnahmen/Uberschusseinnahmen
775 980.812 | AuRRergewdhnliche Belastungen
559 1.466.065 | Ansatz von Erstattungszinsen bei Kapitaleinkiinften

Die bei den Sonderausgaben festgestellten Fehler und deren finanzielles
Volumen entfallen zu mehr als der Halfte (1.862) bzw. zu knapp zwei Drittel
(4,6 Mio. Euro) auf den unzutreffenden Ansatz der Kirchensteuer. Ein Drittel
der Fehler (1.183) und ein Viertel des Fehlervolumens beim Sonderausga-
benabzug (2 Mio. Euro) resultieren aus dem unzutreffenden Ansatz von
Beitragen zur Kranken- und Pflegeversicherung.

Von den Fehlern bei den Werbungskosten aus nichtselbststandiger Arbeit
entfallen zwei Drittel (686) auf den Ansatz von Aufwendungen fir einen
doppelten Haushalt. Mit 0,9 Mio. Euro (71 Prozent) ist diesem Bereich auch
ein entsprechend hoher Anteil am Fehlervolumen zuzuordnen.

2.5 Finanzielles Ergebnis

Das finanzielle Volumen der vom Rechnungshof und den Staatlichen Rech-
nungsprufungsamtern festgestellten Fehler betragt nahezu 140 Mio. Euro.
Die fehlerhaften Steuerbescheide konnten vielfach noch geandert werden.
Deshalb war es mdglich, aufgrund unserer Priifung ein Fehlervolumen von
mehr als 95 Mio. Euro zu korrigieren. Dadurch wurden fur die 6ffentlichen
Haushalte im Saldo Mehreinnahmen von 54 Mio. Euro realisiert.

Vom gesamten Fehlervolumen entfallen 135 Mio. Euro auf den Verantwor-
tungsbereich der Bearbeiter, 5 Mio. Euro auf jenen des Risikomanagement-
systems. Zudem haben sich die Prufungsfeststellungen mit knapp 70 Mio.
Euro auf festgestellte Verlustabziige ausgewirkt.

Mehr als 126 Mio. Euro entfallen auf 2.829 Priifungsfeststellungen, bei
denen sich ein Fehlervolumen von jeweils mehr als 5.000 Euro ergab. Ta-
belle 6 zeigt, in welchen Bereichen solche gewichtigen Fehler haufig vorka-
men.
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Tabelle 6: Gewichtige Fehler

dé?i%rl]lle Fekz!ﬁrézlruor)nen Fehleranfallige Bereiche

455 36.543.492 | Auswertung von Grundlagenbescheiden

200 3.438.449 | Kirchensteuer/-abgeltungsteuer als Sonderausgabe

158 5.568.365 | Gebaudeabschreibungen

143 1.085.702 | Basisversorgung als Sonderausgaben

129 6.739.657 | Betriebs-/Uberschusseinnahmen

115 2.191.362 | Sonstige Betriebsausgaben/Werbungskosten

107 1.972.367 | Abgeltungsteuer

101 4.152.613 | Ansatz von Verlusten
70 4.882.166 | VerduRRerung von Anteilen an Kapitalgesellschaften
67 1.100.528 | Erstattungszinsen

Fehler mit erheblichen finanziellen Auswirkungen haben wir am haufigsten
bei der Auswertung von Grundlagenbescheiden festgestellt. Das grof3e Feh-
lervolumen in diesem Bereich ist zum einen durch die Haufigkeit der Fehler
bedingt, zum anderen aber auch auf die hohe finanzielle Auswirkung einzel-
ner Falle zurtickzufiihren.

Beispiel 1:

Entgegen der Erklarung eines Steuerbiirgers hat das Finanzamt dessen
Beteiligungsgewinn um rund 21 Mio. Euro zu niedrig erfasst. Allein diese
Prufungsfeststellung fihrte zu Mehrsteuern von nahezu 10 Mio. Euro.

Dass sich auch in anderen Bereichen bisweilen Prifungsfeststellungen mit
hohem Fehlervolumen ergeben, zeigt folgender Beispielsfall:

Beispiel 2:

Das Finanzamt hatte fir zahlreiche Vermietungsobjekte eines Steuerbiirgers
die jeweilige Gebaudeabschreibung zu ermitteln. Dabei legte es jeweils eine
zu kurze Nutzungsdauer zugrunde, sodass die Abschreibungsbetrage zu
hoch angesetzt wurden. Diese Priifungsfeststellung hat ein Fehlervolumen
von nahezu 2 Mio. Euro.

2.6 Bewertung

Den Veranlagungsstellen ist es bislang nicht gelungen, die Arbeitsqualitat
bei den bedeutsamen Steuerféllen zu verbessern. Vielmehr liegen die oben
dargestellten Fehlerquoten héher als die entsprechenden Ergebnisse unse-
rer Prifungen aus den Jahren 2000 bis 2004*. Es treten weiterhin hohe
Steuerausfalle ein.

4 Steuerprufungen bei den Veranlagungsstellen der Finanzéamter (Denkschrift 2007, Beitrag

Nr. 24).
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Einer der Hauptgriinde fir die unzureichende Arbeitsqualitat ist nach wie vor
das komplizierte und sich standig andernde Steuerrecht. Der Rechnungshof
hat das anwendungsfeindliche Steuerrecht als eine der Hauptursachen fir
die unzureichende Besteuerungssituation bereits mehrfach benannt.

Ein weiterer, nicht zu vernachlassigender Grund fir die vorgefundene
Arbeitsqualitat ist die noch immer unzureichende IT-Unterstitzung. Insbe-
sondere kdnnte der hohe Anteil von Fehlern bei der Auswertung von Grund-
lagenbescheiden durch eine bessere IT-Unterstiitzung reduziert werden. Die
in Grundlagenbescheiden festgestellten Werte sollten maschinell Gbermittelt
und ausgewertet werden. Eine entsprechende Empfehlung war bereits in der
Denkschrift 2006° enthalten. Sie wurde 2014° wiederholt und ist bis heute
nicht umgesetzt. Im Zeitalter der Digitalisierung sollte es selbstverstandlich
sein, dass Grundlagenbescheide elektronisch Gibermittelt und ausgewertet
werden.

3 Empfehlungen
3.1 Steuerrecht vereinfachen

Die Prufungsergebnisse zeigen eindeutig, dass die Steuervereinfachung
eine Daueraufgabe ist. Durch einfachere Steuergesetze lieRe sich auch der
Anteil der Steuerfalle deutlich erhdhen, bei denen der Steuerbescheid - nach
einer IT-gestltzten Risikoprufung der Steuererklarung - vollautomatisch
erstellt werden kdnnte.

3.2 IT-Unterstitzung weiter verbessern

Die IT-Unterstiitzung muss weiter verbessert werden. Dies gilt insbesondere
fur die elektronische Auswertung von Grundlagenbescheiden. Dadurch
kénnten Ressourcen freigesetzt werden, die fur eine Qualitatssteigerung bei
der Bearbeitung der bedeutsamen Steuerfélle einsetzbar waren.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Finanzen erhebt gegen die Feststellungen und Empfeh-
lungen des Rechnungshofs keine Bedenken.

Es teilt mit, auch aus seiner Sicht sei die Bearbeitungsqualitat bei den
Steuerfallen mit hohen Einkiinften noch nicht zufriedenstellend. Allerdings
habe die Steuerverwaltung die Arbeitsqualitat insoweit bereits in den letzten
Jahren in den Vordergrund gertickt. Neben unterschiedlichen Qualitéatssiche-

Grundlagenbescheide bei der Besteuerung natirlicher Personen (Denkschrift 2006, Beitrag
Nr. 17).

Auswertung von gewerblichen ESt4B-Mitteilungen bei natirlichen Personen (Denkschrift
2014, Beitrag Nr. 18).
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rungsmaflnahmen habe das Ministerium einen Lenkungsausschuss zur
Verbesserung der Qualitat in der Veranlagung eingerichtet. Seine Arbeit
beruhe auf den beiden Saulen ,Zeit verschaffen und ,Fahigkeiten starken®.
Zur Qualitatsverbesserung seien zudem in bestimmten Bereichen - wie z. B.
bei Auslandssachverhalten oder Insolvenzfallen - Zentralisierungen erfolgt.
Soweit verschiedene Fehlerquellen Gegenstand friilherer Denkschriftbeitrage
waren, habe das Ministerium sich auf Bundesebene und in Zusammenarbeit
mit der Oberfinanzdirektion fiir eine Verbesserung der Bearbeitungsqualitat
eingesetzt. Den aktuellen Denkschriftbeitrag werde es zum Anlass nehmen,
die Finanzadmter nochmals daran zu erinnern, die bedeutenden Steuerfélle
besonders sorgfaltig zu bearbeiten.

Die Vereinfachung des Steuerrechts sieht das Ministerium als Daueraufga-
be. Es teilt zudem die Auffassung des Rechnungshofs, dass die IT-Unter-
stiitzung weiter verbessert werden muss. Dies gelte insbesondere bei der
Auswertung von Grundlagenbescheiden. Hinsichtlich der maschinellen
Ubermittlung der entsprechenden Daten zeichne sich im Vorhaben KON-
SENS ein Einsatz ab dem Veranlagungszeitraum 2019 ab. Um die Bearbei-
ter beim Erfassen der Daten zu unterstitzen, sei hier inzwischen die soge-
nannte Schnellerfassungsmaske im Einsatz.

131



Steuerliche Behandlung von Beitragen nicht-
selbststandiger Mitglieder an berufsstandische
Versorgungseinrichtungen (Kapitel 1201)

Die Qualitat der Steuerbescheide, in denen Beitrdge an berufsstandi-
sche Versorgungseinrichtungen als Sonderausgaben zu bertcksichti-
gen sind, ist weiterhin nicht zufriedenstellend. Jahrlich drohen Steuer-
ausfalle von mehr als 1 Mio. Euro. Zur Qualitatssteigerung sollten die
Versorgungseinrichtungen die Beitragsdaten elektronisch an die
Steuerverwaltung Ubermitteln.

1 Ausgangslage

1.1 Beitrage an berufsstandische Versorgungseinrichtungen als
Sonderausgaben

Beitrage an berufsstandische Versorgungseinrichtungen sind einkommen-
steuerlich als Sonderausgaben abzugsféhig. Berufsstéandische Versor-
gungseinrichtungen gewéahren den Angehdrigen kammerféhiger Berufe und
ihren Hinterbliebenen Versorgungsleistungen. Dies gilt unabhangig davon,
ob die Mitglieder selbststandig oder nichtselbststandig sind. 2015 hatte die
Arbeitsgemeinschaft berufsstandischer Versorgungseinrichtungen bundes-
weit 89 Mitgliedseinrichtungen mit iber 820.000 Mitgliedern. Insgesamt wur-
den 2015 knapp 9 Mrd. Euro Beitrage geleistet.

Fur die nichtselbststadndigen Mitglieder haben ihre Arbeitgeber seit 2009 die
zur Beitragserhebung notwendigen Daten monatlich an die berufsstandi-
schen Versorgungseinrichtungen zu tibermitteln. Ein gemeinsamer Dienst-
leister betreibt fir diese die Datenannahmestelle und stellt sonstige Daten-
services bereit.

Fur nichtselbststandige Mitglieder besteht ihr Pflichtbeitrag grundsétzlich aus
einem Arbeithehmeranteil und einem gleich hohen, steuerfreien Arbeitge-
beranteil. Zudem kénnen sie Uber ihren Pflichtbeitrag hinaus in begrenzter
Hohe freiwillige Beitrage leisten.

Die Mitgliedsbeitrdge der Nichtselbststandigen kénnen auf zwei Zahlungs-
wegen entrichtet werden:

e Der Arbeitgeber Giberweist seinen Arbeitgeberanteil monatlich dem
Arbeitnehmer. Dieser Giberweist den falligen Gesamtbeitrag aus Arbeitge-
ber- und Arbeitnehmeranteil an die Versorgungseinrichtung (,Selbstzah-
ler).

e Der Arbeitgeber behélt den Arbeithehmeranteil vom Bruttolohn ein und
fuhrt den Gesamtbeitrag aus Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteil an die
Versorgungseinrichtung zugunsten des Arbeitnehmers ab (,Firmen-
zahler").

Die unterschiedlichen Zahlungswege wirken sich auf die elektronischen
Lohnsteuerbescheinigungen aus: Beim ,Firmenzahler* bescheinigt der
Arbeitgeber seit 2011 sowohl den an berufsstandische Versorgungseinrich-
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tungen geleisteten Arbeitgeberanteil als auch den Arbeithnehmeranteil. Beim
.Selbstzahler” ist der Arbeitgeberanteil ab dem Veranlagungszeitraum 2015
zu bescheinigen. Der Arbeitnehmeranteil wird in diesem Fall nicht beschei-
nigt.

AuRerdem erstellen die Versorgungseinrichtungen in jedem Fall fiir ihre
Mitglieder Jahresbescheinigungen, in denen der Gesamtjahresbeitrag ein-
schlieBlich freiwilliger Zahlungen ausgewiesen ist.

1.2 Fruhere Prifung und Inhalt der aktuellen Prifung

Der Rechnungshof hatte zusammen mit den Staatlichen Rechnungspri-
fungsémtern 2009 den Sonderausgabenabzug fiir Aufwendungen zur Basis-
versorgung untersucht (siehe Denkschrift 2010, Beitrag Nr. 21). Im An-
schluss an unsere Priifung hat die Finanzverwaltung erfolgreich verschiede-
ne MaRnahmen ergriffen. Das Bescheinigungsverfahren der Versorgungs-
einrichtungen blieb jedoch unverandert. Die Qualitat der Bearbeitung hat
sich zwar verbessert. Gleichwohl werden die Beitrage zu berufsstandischen
Versorgungseinrichtungen weiterhin vielfach fehlerhaft behandelt. Wir haben
daher die Thematik erneut landesweit untersucht. Dabei haben wir auch die
Ergebnisse der Hinweisbearbeitung durch die Finanzamter analysiert. Diese
werden in sogenannten Standardauswertungen dargestellt.

2 Prufungsergebnisse

2.1 Ansatz der Beitrage zu berufsstandischen Versorgungseinrich-
tungen

2.11 Beanstandungsquote und Fehlervolumen

Aus den Datenbestanden der Finanzverwaltung haben wir landesweit

8.780 Sachverhalte mit auffalligen Veranlagungswerten im Veranlagungs-
zeitraum 2015 gefiltert. 4.972 Sachverhalte betrafen Félle mit einem zu ver-
steuernden Einkommen von mindestens 40.000 Euro. Aus dieser Grundge-
samtheit haben wir 702 Sachverhalte bei acht Finanzamtern gepriift. Die
Tabelle enthélt die festgestellten Beanstandungsquoten und Fehlervolumina.
Neben dem Gesamtergebnis wird dargestellt, ob das Risikomanagement-
system die Sachverhalte als risikobehaftet oder risikolos einstufte. Bei der
Einstufung als risikobehaftet werden Hinweise flr die Bearbeiter ausgege-
ben.
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Tabelle: Beanstandungsquote und Fehlervolumina

Sachverhalte Gesamt Mit. Risiko- Ohn_e Ri§iko-
hinweis hinweis
Gepruft 702 550 152
Beanstandet 104 88 16
Quote (in Prozent) 14,8 16,0 10,5
Fehlervolumen gerundet (in Euro) 142.000 128.000 14.000

Von den gepriften Sachverhalten haben wir 104 Sachverhalte mit einem
Fehlervolumen von 142.000 Euro beanstandet (= 14,8 Prozent).

Den Bearbeitern hat das Risikomanagementsystem 550 Sachverhalte zu-
treffend mittels Hinweis als risikobehaftet zur Prifung zugewiesen. Von die-
sen haben wir 88 Sachverhalte (= 16,0 Prozent) mit einem Fehlervolumen
von 128.000 Euro beanstandet. Fir 79 dieser beanstandeten Sachverhalte
war folgende Fehlerquelle urséchlich: Arbeitnehmer erklaren die auf den
Lohnsteuerbescheinigungen ausgewiesenen Betrage. Zusatzlich erklaren
sie den von den Versorgungseinrichtungen bescheinigten Jahresbeitrag.
Wird dies von den Finanzamtern nicht korrigiert, werden Arbeitgeber -
und/oder Arbeitnehmerbeitrage ganz oder teilweise doppelt in der Sonder-
ausgabenberechnung bertcksichtigt. Auf diese Fehlerquelle entfiel ein Feh-
lervolumen von 114.000 Euro.

Das Risikomanagementsystem hat 152 Sachverhalte als risikolos eingestuft.
Davon haben wir 16 Sachverhalte mit unterschiedlichen Fehlerquellen be-
anstandet (= 10,5 Prozent). In diesen Fallen durfte ein Hinweis unterblieben
sein, da in vorhergehenden Veranlagungszeitraumen der Sachverhalt re-
gelmaRig als risikobehaftet ausgesteuert und zu Unrecht nicht geéndert war.
Waren insoweit die Grundlagen im Vorjahr zutreffend gelegt worden, hatte
das Risikomanagementsystem in diesem Bereich die risikobehafteten Sach-
verhalte richtig erkennen kénnen. Das Fehlervolumen betrug 14.000 Euro.

Die Bearbeitungsqualitat wirde steigen, wenn die Versorgungseinrichtungen
zumindest die Gesamtjahresbeitrage elektronisch an die Steuerverwaltung
Ubermitteln wirden. Hilfreich kénnte dabei sein, dass sich die berufsstandi-
schen Versorgungseinrichtungen bereits eines gemeinsamen Dienstleisters
fur Datenservices bedienen.

212 Landesweite finanzielle Bedeutung

Die gepriiften 702 Sachverhalte ergaben ein Fehlervolumen von 142.000
Euro. Allein bei den Fallen mit einem zu versteuernden Einkommen von
mehr als 40.000 Euro schatzen wir das Fehlervolumen landesweit auf 1 Mio.
Euro. Zudem dirfte auch in den 3.808 Sachverhalten bei Steuerfallen mit
weniger als 40.000 Euro zu versteuerndem Einkommen ein nicht unerhebli-
ches Fehlervolumen bestehen.
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2.2 Ergebnis der Hinweisbearbeitung durch die Finanzamter

Um die Qualitat des Risikomanagementsystems zu sichern, verfugt die Fi-
nanzverwaltung Uber sogenannte Standardauswertungen.

Wir haben die Standardauswertung 7A bei sieben fiir die Besteuerung der
Beitrage zu berufsstéandischen Versorgungswerken relevanten Hinweisen
untersucht. Dabei haben wir festgestellt, dass insgesamt landesweit

23.870 Hinweise ausgegeben wurden. Davon fiihrten 35 Prozent zu Ande-
rungen der erklarten Besteuerungsgrundlagen. Bei den gepriiften Finanzam-
tern - zusammengefasst betrachtet - entsprechen die durchschnittliche An-
derungsquote sowie das durchschnittliche Anderungsvolumen annahernd
den landesweiten Werten.

Einzeln betrachtet stellt sich die Situation bei den gepruften Finanzamtern
jedoch sehr unterschiedlich dar: So liegt die Anderungsquote tiber alle Hin-
weise hinweg zwischen 27 und 41 Prozent. Hinsichtlich einzelner Hinweise
ergeben sich allerdings deutlich gréRere Bandbreiten. Auch das Anderungs-
volumen differiert beim gleichen Hinweis zwischen den Finanzamtern erheb-
lich. Dies war beim Vergleich der Hinweise untereinander ebenso der Fall.

Die aus den Standardauswertungen ersichtlichen unterschiedlichen Ergeb-
nisse der Hinweisbearbeitung kénnten Ausgangspunkt fur gezielte qualitats-
sichernde MafRnahmen in den Finanzamtern sein.

2.3 Dateneingabe fur das Programm Leistungsvergleich

Im Verfahren Leistungsvergleich wird das finanzielle Ergebnis ermittelt, das
die Finanzamter bei der erstmaligen Veranlagung erzielen. Dazu wird die
verbleibende Steuer grundsatzlich auf Basis der erklarten Werte (Priméar-
daten) mit der verbleibenden Steuer auf Basis der vom Finanzamt ermittel-
ten Werte (Sekundardaten) verglichen. Der Differenzbetrag ist das Mehr-
oder Minderergebnis, das in den Leistungsvergleich eingeht. Dazu mussen
die Sekundardaten gesondert eingegeben und besonders gekennzeichnet
werden.

Wir haben festgestellt, dass Abweichungen von den erklarten Daten nicht
immer den Vorgaben entsprechend eingegeben wurden. Dadurch wurden
diese Abweichungen im Leistungsvergleich nicht berticksichtigt.

3 Empfehlungen

3.1 Daten durch berufsstandische Versorgungseinrichtungen
elektronisch Ubermitteln lassen

Die Landesregierung sollte sich nachdriicklich dafiir einsetzen, dass eine
gesetzliche Grundlage fiir ein elektronisches Bescheinigungsverfahren ge-
schaffen wird. Ein solches Verfahren hatte bundesweit Bedeutung. Die Bei-
trage an die berufsstandischen Versorgungseinrichtungen sollten - méglichst
detailliert - der Finanzverwaltung elektronisch Gbermittelt werden.
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3.2 Schulungsmalnahmen durchfihren

Die Finanzverwaltung sollte das Thema ,Beitrage zu berufsstandischen Ver-
sorgungseinrichtungen” - auch unter dem Gesichtspunkt der Personalfluktu-
ation - in der Veranlagungsfortbildung aufgreifen.

3.3 Ergebnis der Hinweisbearbeitung im Fihrungsinformations-
system darstellen

Die Kennzahlen in den Standardauswertungen sind Basisdaten zu den
Kernkennzahlen Abweichquote und Abweichvolumen in den Zielvereinba-
rungen. Daher sollte grundsatzlich fur alle Hinweise das Ergebnis der Hin-
weisbearbeitung je Finanzamt leicht auswertbar im Flihrungsinformations-
system dargestellt werden. Dadurch eréffnet sich fiir jedes Finanzamt die
Mdéglichkeit, die Standardauswertungen auch zur Qualitatssicherung einzu
setzen. So kdnnten die Finanzamter gezielt kennzahlenbasierte Qualitats-
maflnahmen vornehmen.

3.4 Dateneingabe fur das Programm Leistungsvergleich
automatisieren

Die Abweichungen von den erklarten Daten sollten automationsgesttitzt
erfasst werden kdnnen. Dadurch wiirde die Datenbasis sowohl fiir den Leis-
tungsvergleich als auch fiir die Standardauswertungen verbessert. Zudem
wirde personeller Eingabeaufwand vermieden.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Finanzen erhebt gegen die Feststellungen des Rech-
nungshofs keine Einwendungen.

Zu den Empfehlungen aul3ert es sich wie folgt:

Es stimme mit dem Rechnungshof darin tiberein, dass eine elektronische
Ubermittlung der Beitragsdaten die Bearbeitungsqualitéat verbessern wiirde.
Im September 2017 sei das Bundesministerium der Finanzen von den Lan-
dervertretern gebeten worden zu priifen, ob eine gesetzliche Grundlage zur
verpflichtenden elektronischen Ubermittlung von Altersvorsorgeaufwendun-
gen geschaffen werden kénne. Das Ergebnis dieser Priifung stehe noch
aus.

Die vom Rechnungshof aufgezeigte Problematik solle bei Fortbildungsmaf3-
nahmen fur den Veranlagungszeitraum 2017 erneut aufgegriffen werden.

Das Finanzministerium beabsichtige zu prifen, ob und inwieweit die Stan-
dardauswertungen in das Fiihrungsinformationssystem tibernommen wer-
den kénnen.

Die programmtechnische Entwicklung der Dateneingabe fir das Programm
Leistungsvergleich in KONSENS solle ab Januar 2019 erfolgen und zum 30.
September 2019 fertiggestellt sein.
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Planung, Pflege und Unterhalt von Aul3enanlagen
des Landes (Kapitel 1208, 1209)

Die AulRenanlagen des Landes sind vielerorts in einem vernachléssig-
ten Zustand. Unausgereifte Planungen, unterlassene Pflege und man-
gelnde Instandhaltung fihren zu vermeidbaren Mehrkosten. Die Pla-
nung, Pflege und der Unterhalt von AuRenanlagen missen neu ausge-
richtet und intensiviert werden.

1 Ausgangslage

Das Land besitzt Giberschlagig 1.600 Hektar Auf3enanlagen, sogenanntes
Behordengriin, ohne die Staatlichen Schldsser und Garten.

Der Rechnungshof bewertete die Instandhaltung bzw. Pflege und den Zu-
stand dieser Auf3enanlagen und hat davon ein Viertel in Augenschein ge-
nommen. Geprift wurden befestigte Flachen (Stellplatze fur Pkw und Motor-
rader), Baukonstruktionen (Einfriedigungen, Rampen, Treppen, Uberda-
chungen, wasserbauliche Anlagen), technische Anlagen (Abwasseranlagen,
AuRRenbeleuchtungen und Flutlichtanlagen einschlie3lich Masten und Befes-
tigungen), Einbauten (Mdbel, Schilder, Fahnenmasten), Wasserflachen und
Pflanz- und Saatflachen.

Der Landesbetrieb Vermdgen und Bau Baden-Wirttemberg (Landesbetrieb
Vermdgen und Bau) ist fur Planung und Realisierung der Au3enanlagen
zustandig und bt die Eigentimer- und Bauherrenfunktion aus.

Die Kosten fir die Instandhaltung und Pflege baulicher und technischer An-
lagen sowie Einbauten sind aktuell vom Landesbetrieb Vermdgen und Bau
nur mit einem unverhéltnisméalig hohen Aufwand ermittelbar.

2 Prufungsergebnisse
2.1 Viele AuBenanlagen sind in vernachlassigtem Zustand

Anspruch des Landesbetriebs Vermdgen und Bau ist es, der Offentlichkeit
und den Nutzern nicht nur funktionsfahige, sondern auch gepflegte und
saubere Auf3enanlagen zur Verfigung zu stellen. Diesem Anspruch wird die
Praxis nicht immer gerecht.

Der Rechnungshof stellte fest, dass die Aul3enanlagen in erheblichem Um-
fang vernachlassigt sind. Teilweise wurden festgestellte Mangel nach unse-
rer Prifung behoben.

Bei den Erhebungen wurden z. B. beschadigte Stellplatze fur Kraftfahrzeuge
vorgefunden. Das gewahlte Material und die technische Ausfiihrung machen
regelmaRig in kurzen Zeitabstanden intensive Instandsetzungen erforderlich,
die oftmals nicht durchgefuhrt werden.

Belage in Zufahrten und Zugangen zu Gebauden waren in einem schlechten
Zustand. Bei einer gepriften Zufahrt bestand Unfallgefahr. Ein mehrmals
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taglich genutzter Zugang zu einem Gebéaude war nur Gber provisorisch ver-
legte Holzdielen zuganglich. Rampenanlagen waren teilweise an der Grenze
der Verkehrssicherheit. Auf Parkplatzen und Wegen in Griinanlagen hatte
sich starker Aufwuchs gebildet.

Vor allem die anspruchslosen und schnell wachsenden Goétterbaume (Ai-
lanthus) mit ihrem aggressiven Wurzelwerk setzen sich in den Fugen von
Treppen, an Gebauden oder zwischen Gebauden und befestigten Wegefla-
chen fest, dringen in die Bausubstanz ein und zerstéren die Konstruktion.

Abbildung 1: Behindertenaufzug als Zugang zu einer Behdrdenkantine und
der AuRenabgang zu einem Gebaude

ii | ) l"'" & il

AuRentreppen wiesen haufig Verschiebungen, Setzungen oder Verwerfun-
gen auf. Die ungeniigende Reinigung von Treppen, wie z. B. die Entfernung
von Laub, schrénkten die Verkehrssicherheit zusatzlich ein. Mit Hecken zu-
gewachsene Toranlagen und defekte Zaune waren keine Seltenheit. Zaun-
anlagen, die von angrenzenden Grundstiicken aus tUberwuchert wurden,
stellten ein Risiko fiir Sicherheitsbereiche dar, zum Beispiel bei einer Justiz-
vollzugsanstalt oder einem Polizeiareal.

Abbildung 2: Mangelhafter Unterhalt und Pflege von Treppen
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Schutzdéacher wiesen erhebliche Verschmutzungen oder Beschadigungen
auf. Selbst in jlingster Zeit hergestellte Schutzdacher blieben ungereinigt.

Leuchten waren beschéadigt oder verschmutzt. Der Uberwiegende Teil der
Bodeneinbauleuchten wies Feuchtigkeit im Leuchtkdrper, zugewachsene
oder beschadigte Glasscheiben auf. Vermoosung und Griinbewuchs
schrankten die Funktion erheblich ein. Baume, Hecken und Straucher ver-
deckten und verminderten die Leuchtdichte. Die Ausleuchtung von Ver-
kehrsflachen war dadurch unzureichend.

Abbildung 3: Nicht gereinigte Aul3enleuchten

s

Viele Einlaufschachte und Rinnen blieben tber einen langeren Zeitraum
ungereinigt. Laub, Erde, Schmutz oder Splitt hatten diese verstopft. Blatter
zersetzten sich bereits zu Humus und Pflanzen wuchsen in den Rinnen. Das
Oberflachenwasser konnte nicht ungehindert ablaufen.

Die Beschilderung Uiberschritt haufig das notwendige Mal3. Vielerorts waren
Schilder verblichen, verschmutzt oder beklebt. Sie waren unlesbar und fuhr-
ten teilweise zu widersprichlichen Angaben. Bei einem Munitionsdepot war
ein Verbotsschild ,,Offenes Feuer verboten“ nicht mehr erkennbar.
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In AuRenanlagen wurden oftmals zugewachsene Banke vorgefunden. Teil-
weise waren Holzbénke stark verwittert oder Holzbohlen entfernt. Herausra-
gende Schrauben stellten eine Verletzungsgefahr dar. Bei einer Hochschule
wurden 2008 drei Holzterrassen als Aufenthaltsbereiche hergestellt. Diese
dirfen aus Sicherheitsgriinden nicht mehr betreten werden. Grund dafiir ist
die ungeeignete und nicht nachhaltige Materialwahl.

Abbildung 5: Gesperrte Holzterrasse

B

Grinanlagen vermittelten teilweise einen ungepflegten Eindruck. Nicht re-
gelmaRig zuriickgeschnittene Anpflanzungen verdeckten beispielsweise die
Fenster von Gebauden oder Giberwucherten Tore. Stark verwilderte Anlagen
sind durch Pflege nicht mehr in den Griff zu bekommen und machen kosten-
aufwendige Neuanlagen erforderlich. Begriinte Dacher zeigten wilden Auf-
wuchs, dessen Wurzeln die Dachhaut gefahrden.

Nahezu alle zum 1. Januar 2012 bei sechs Amtern eingerichteten sogenann-
ten Grunpool-Amter erklarten, dass die in ihnrem Zusténdigkeitsbereich be-
stehenden Griinanlagen in einem mehr oder weniger vernachlassigten Zu-
stand seien. So halt z. B. ein Amt 80 Prozent der Griinanlagen fiir so be-
schadigt, dass Neuanlagen notwendig seien. Gleichwohl benoteten die Am-
ter die Qualitat der Pflege nach dem Schulnotenprinzip Gberwiegend mit
befriedigend bis ausreichend. Nur ein Amt bewertete die Qualitéat der Pflege
mit gut.

Der Landesbetrieb Vermdgen und Bau auf3erte sich in einem Schreiben an
den Rechnungshof wie folgt: ,Der bauliche Zustand der Auenanlagen deckt
sich mit dem baulichen Zustand des Gebaudebestandes des Landes. Uber
Jahrzehnte hinweg wurde zu wenig fiir den Gebaudeerhalt investiert, sodass
mittlerweile ein beachtlicher Sanierungsanstau entstanden ist.“*

Schreiben des Landesbetriebs Vermdgen und Bau, Betriebsleitung vom 22. November
2017, Az.: SO-3319.13/2-530.
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2.2 Lebenszykluskosten werden bei der Planung unzureichend be-
ricksichtigt

Die Lebenszykluskosten (von der Planung bis zum Abriss) von AuRenanla-
gen werden oft auBer Acht gelassen.

Technische Einbauten in AuRenanlagen, wie Sitzgelegenheiten, Fahrrad-
stellplatze oder Leuchten, werden in den unterschiedlichsten Ausfiihrungen
geplant und umgesetzt. Eine generelle Vorgabe zu Materialien und wirt-
schaftlichen Ausfiihrungen von Einbauten gibt es nicht. Bei speziellen Be-
leuchtungen mit hohen Betriebskosten, z. B. in Justizvollzugsanstalten, wer-
den in der Planungsphase keine Kosten-Nutzen-Vergleiche bei der Auswabhl
von Leuchtmitteln durchgefuhrt. Die Notwendigkeit von Uberdachten Wegen,
zum Beispiel bei der Hochschule Offenburg, sowie technischer Einbauten in
AuRRenanlagen, zum Beispiel Schranken oder Bodeneinbauleuchten, werden
oftmals nicht hinterfragt. Eine Abwégung nach wirtschaftlichen Gesichts-
punkten zwischen Sanierung oder Riickbau unterbleibt.

Bei Griinanlagen werden im Planungsstadium von Neu- und Umbaumai3-
nahmen durch Gestaltung und Materialauswahl die Weichen fur den spate-
ren Pflegeaufwand gestellt. Das Grinflachenmanagement wird dabei vom
Baumanagement jedoch nicht immer beteiligt, obwohl dies in der Dienstan-
weisung und einer Verfligung der Betriebsleitung des Landesbetriebs Ver-
mdogen und Bau zur Neuordnung im Griinbereich vorgegeben ist.

In einem Protokoll des Arbeitskreises Grunflachenmanagement ,[...] wurde
bemangelt, dass die Mitarbeiter GFM weiterhin zu wenig oder zu spat in
Baumafnahmen einbezogen werden. Folge hiervon sind teilweise schwierig
zu pflegende Anlagen sowie Teilbereiche, die nicht funktionieren und des-
halb umgebaut werden miissen.>

Es bestand oftmals der Eindruck, dass die Planung von AuRenanlagen, die
Materialwahl und die Auswahl von Produkten durch architektonischen Ge-
staltungswillen so beherrscht werden, dass nur das Erscheinungsbild zum
Zeitpunkt der Fertigstellung betrachtet wird.

2.3 Systematische Kontrollen fehlen

In vielen Fallen Gberprift der Landesbetrieb Vermdgen und Bau den Zu-
stand und die Funktionsfahigkeit der technischen Einbauten in Au3enanla-
gen nicht turnusgerecht.

Zum Zeitpunkt der értlichen Erhebungen war dem Landesbetrieb Vermdgen
und Bau in mehreren Fallen weder die exakte Lage noch der Zustand der
Entwasserungsleitungen bekannt. Nach Auskunft des Landesbetriebs Ver-
mdogen und Bau werde eine Befahrung mit der Kamera nur bei Bedarf bzw.
im Schadensfall durchgefuhrt. Generelle Inspektionen seien zu kosteninten-
siv. AuBerdem bestlinde bei einer Befahrung von alten Leitungssystemen
immer die Gefahr, dass Leitungen dabei zerstort werden.

2 Protokoll tiber die 3. Sitzung am 16. Oktober 2012.
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Die sechs Griinpool-Amter priiften die Erfillung der vereinbarten Leistungen
durch die Unternehmen nur stichprobenweise.

2.4  Aufgeteilte Zustandigkeiten

Fur die AuRenanlagen sind die Organisationseinheiten Immobilien-, Bau-
und Gebaudemanagement des Landesbetriebs Vermdgen und Bau zustén-
dig. Im Baumanagement sind die Bereiche Hochbau und Tiefbau sowie der
Bereich Technik involviert, beim Gebaudemanagement die Bereiche Ge-
baudereinigung und Griinflachenmanagement.

Die Kompetenzzersplitterung bei technischen Belangen fihrt teilweise zu
doppelten Zustandigkeiten oder zu einem gegenseitigen Zuweisen von Auf-
gaben. Innerhalb des Gebdudemanagements ist ungeklart, ob das Grunfla-
chenmanagement oder die Gebaudereinigung fur die Pflege befestigter Fla-
chen zustandig ist.

2.5 Der Landesbetrieb Vermdgen und Bau lbertragt Aufgaben an die
Nutzer

Die nutzende Verwaltung hat nach der Verwaltungsvorschrift ,VwV Liegen-
schaften” die AulRenanlagen und Grundstiicke in ordnungsgeméafiem Zu-
stand zu halten. Ferner obliegt ihr die Verkehrssicherungspflicht fur das
Grundstuck. Der Landesbetrieb Vermogen und Bau beauftragt Unternehmen
mit den notwendigen Leistungen zur Erfullung dieser Aufgaben. Die nutzen-
de Verwaltung hat deren ordnungsgemafe Durchfiihrung laufend zu Gber-
wachen.

Nicht immer erledigten die Nutzer ihre Aufgaben mit der gebotenen Sorgfalt.
Dies ist offenkundig auch auf fehlendes sachkundiges Personal zuriickzu-
fuhren.

Die Nutzer machten oftmals geltend, es fehle bei den Amtern des Landesbe-
triebs Vermdgen und Bau ein zentraler Ansprechpartner. Dieser Umstand
tragt zu einer unbefriedigenden Aufgabenerledigung bei.

2.6 Technische Einbauten in AufRenanlagen sind nicht vollstandig
erfasst

Derzeit werden nur Daten von Geb&uden dokumentiert. Mit der fortschrei-
tenden Digitalisierung bei der Vergabe von Leistungen wird eine vollstéandige
Dokumentation der technischen Einbauten unabdingbar. Die erforderlichen
Leistungen fur Pflege und Unterhalt von Aul3enanlagen kdnnen sonst nicht
erschopfend beschrieben werden.
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3 Empfehlungen

Die Planung der AuRBenanlagen, deren Pflege und Unterhalt sollten neu
ausgerichtet und intensiviert werden.

3.1 Planungen optimieren

Bei der Planung von AufRenanlagen missen die Lebenszykluskosten starker
als bisher beriicksichtigt werden.

Einheitliche Vorgaben zur Auswahl und Verwendung von technischen Ein-
bauten in AuRenanlagen sollten landesweit eingefiihrt werden. Hierzu kdnn-
ten z. B. Musterbeschriebe bereitgestellt werden.

Bei der Planung von Grunflachen sollte der Landesbetrieb Vermégen und
Bau die Zusammenarbeit zwischen Bau- und Grunflachenmanagement in-
tensivieren.

3.2 Kontrollen intensivieren

RegelmaRige Kontrollen, ob Unternehmen ihre turnusmaRigen Leistungen
bei Au3enanlagen, wie vertraglich vereinbart, erfiillen, sollten haufiger
durchgefiihrt werden. Damit kann sichergestellt werden, dass bezahlte Leis-
tungen auch tatsachlich erbracht wurden.

3.3 Zustandigkeiten neu regeln

Innerhalb des Landesbetriebs Vermégen und Bau sollten die Zustandigkei-
ten fir AuRBenanlagen Uberprift und neu geregelt werden. Eine gesplittete
Zustandigkeit zwischen Baumanagement, Gebdudemanagement und Griin-
pool-Amtern fiir ein und dieselbe Aufgabe ist weder sachgerecht noch zeit-
geman.

Die Uberwachung der fachgerechten Ausfiihrung von Arbeiten an AuRenan-
lagen sollte von den Nutzern auf den Landesbetrieb Vermdgen und Bau
zuriicktbertragen werden.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Finanzen bestatigt, dass Defizite im Bereich der landes-
eigenen Aul3enanlagen vorhanden sind, die verbessert werden mussen.
Eine Vernachlassigung dieser Anlagen in erheblichem Umfang liege jedoch
nicht vor. Die Ursachen fir die Defizite seien bereits erkannt worden. Mit
personellen und finanziellen Nachsteuerungen seien die Voraussetzungen
geschaffen worden, um den Zustand der Aul3enanlagen zu verbessern und
die Mangel entsprechend aufzuarbeiten. Die Griinpool-Amter wiirden aufge-
geben, zuklinftig solle in jedem Amt fachlicher Sachverstand vorgehalten
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werden. Die Zusammenarbeit zwischen Bau- und Griinflachenmanagement
werde intensiviert.

In der Vergangenheit sind bei den AuRenanlagen die Lebenszykluskosten
nicht explizit berticksichtigt worden. Zur Optimierung der Planung und Be-
wirtschaftung der AuRenanlagen ist im April 2018 der Leitfaden ,Aul3enanla-
gen und Grunflachenmanagement* eingefiihrt worden. Dessen Einflihrung
sei ein entscheidender Schritt, auch fir eine verstarkte Berticksichtigung von
Folgekosten.

Durch die vorgesehene Verbesserung der Personalsituation werde der Lan-
desbetrieb Vermégen und Bau seine Kontrollfunktionen verstarkt wahrneh-
men. Im Zuge der bereits begonnenen Umstrukturierung wirden die Zu-
standigkeiten innerhalb des Landesbetriebs Vermdgen und Bau angepasst
und neu geregelt. Die Zustandigkeit der nutzenden Verwaltung fir die Pflege
der Griinanlage und die Uberwachung entsprechender Leistungen soll be-
stehen bleiben. Durch die begonnene Einrichtung von Nutzerservicerefera-
ten im Gebaudemanagement sollen die Nutzer kiinftig einen Ansprechpart-
ner erhalten, der die Anliegen bei Bedarf aufgreife, bearbeite und gezielt an
die zustandige Fachabteilung weiterleite.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof ist nach wie vor der Auffassung, dass die Uberwachung
der fachtechnischen Leistungen von Unternehmen bei der Pflege und In-
standsetzung von AuRenanlagen nicht von den nutzenden Verwaltungen
wahrgenommen werden kann. Dafiir hat das Land eine technische Fach-
verwaltung, die Staatliche Vermégens- und Hochbauverwaltung. Sie sollte
hierflr auch den Stellenzuwachs im Staatshaushaltsplan 2018/2019 nutzen.
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Photovoltaikanlagen bei Landesgebauden
(Kapitel 1208 und 1209)

Das Land betrieb bis 2017 auf seinen 8.000 Landesgebé&uden lediglich
neun eigene Photovoltaikanlagen. Einige Anlagen sind nicht wirtschaft-
lich, weil sie ungunstig installiert, zu aufwendig gestaltet oder mangel-
haft gereinigt sind. Das Land sollte verstarkt neue grofRere Anlagen
zum eigenen Stromverbrauch errichten. Bei optimierter Planung und
Realisierung ist ein wirtschaftlicher Betrieb zu erwarten.

1 Ausgangslage

Seit 1998 betreibt das Land Photovoltaikanlagen, die vom Landesbetrieb
Vermdgen und Bau Baden-Wiirttemberg (Landesbetrieb Vermdgen und
Bau) errichtet werden. Daneben vermietet es Dach- und Freiflachen, auf
denen Dritte eigene Anlagen errichten und betreiben kénnen.

Die produzierte elektrische Energie der Solarmodule Dritter wird in das all-
gemeine Stromnetz eingespeist. Die Anlagenbetreiber erhalten dafir Ein-
speisevergutungen nach dem Gesetz fiir den Ausbau erneuerbarer Ener-
gien. Die landeseigenen Photovoltaikanlagen dienen auch direkt der Strom-
versorgung der Landesgebéaude.

Die Landesregierung fasste 2012 den Beschluss: ,Die PV-Flache auf Lan-
desgebauden soll bis zum Jahr 2020 gegeniiber dem Jahr 2010 mindestens
verdoppelt werden* ' Ausgehend von 43.000 mz sollte demzufolge eine PV-
Flache von mindestens 86.000 m? installiert werden. In diese Summe sind
sowohl landeseigene als auch Photovoltaikanlagen Dritter auf vermieteten
Flachen eingerechnet.

Die Prufungsergebnisse des Rechnungshofs stellen den Stand vom Som-
mer 2017 dar. Solarthermische Anlagen zur Erzeugung von Warmwasser
wurden nicht in die Priiffung einbezogen.

2 Prufungsergebnisse

Der Rechnungshof stellte fest, dass Photovoltaikanlagen mit einer Leistung
von Uberschlagig 10.000 Kilowatt peak auf Dach- oder Freiflachen des Lan-
des installiert sind. 95 Prozent dieser Anlagen sind nicht im Eigentum des
Landes. Bis 2017 betrieb das Land lediglich neun eigene Anlagen mit einer
Leistung von 600 Kilowatt peak. Die Verteilung der Anlagenstandorte im
Land und deren Leistung ist in der folgenden Abbildung dargestellt.

Niederschrift Uber die Sitzung des Ministerrats am 11. Dezember 2012.
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Abbildung 1: Verteilung der Anlagen nach GroRRe, Ort und Eigentiimer

Die Energieproduktion der Anlagen Driﬂh
entspricht dem Stromverbrauch von
1.800 Haushalten.
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Seit Sommer 2017 hat das Land zusatzliche Photovoltaikanlagen mit einer
Leistung von mehr als 500 Kilowatt peak in Betrieb genommen. Belastbare
Auswertungen zur Energieproduktion dieser neuen Anlagen lagen zum Zeit-
punkt unserer Prifung noch nicht vor.

2.1 Vermietung von Dach- und Freiflachen an Dritte

Fir die Vermietung der Dach- und Freiflachen fur Photovoltaikanlagen hat
das Land 72 Gestattungsvertrdge abgeschlossen. Diese stammen tberwie-
gend aus der Zeit hoher Einspeisevergltungen zwischen 2004 und 2011. In
den letzten Jahren hat das Land nur noch wenige neue Vertrage geschlos-
sen.

Abbildung 2: Anzahl der abgeschlossenen Vertrage nach Jahren
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Das Land erzielt aus den Gestattungsvertragen jahrliche Einnahmen von
100.000 Euro. Die Vergitung wird in den meisten Fallen abhangig von der
produzierten elektrischen Energie ermittelt und umfasst einen Anteil von ein
bis 8 Prozent der Einspeisevergitung. In einigen Fallen wurde ein Festbe-
trag vereinbart, der sich zumeist nach der installierten Leistung richtet.

Der Verwaltungsaufwand fiir die korrekte Abrechnung der Gestattungsver-
trage ist unterschiedlich hoch. Die Feststellung der tatsachlich eingespeisten
Energie ist fir den Landesbetrieb Vermdgen und Bau aufwendig und haufig
kaum nachprufbar.

Zudem kann sich das Land gegentiber Dritten schadensersatzpflichtig ma-
chen, wenn Dacher saniert oder Gebaude verauRlert bzw. abgebrochen
werden. In einem Fall musste das Land wegen vorzeitiger Vertragskindi-
gung 111.000 Euro Schadensersatz leisten.

Ob das Vermietermodell vor diesem Hintergrund fiir das Land kiinftig noch
wirtschatftlich ist, kann angesichts der zuriickgehenden Bedeutung dieses
Modells dahingestellt bleiben.

2.2 Wirtschaftlichkeit landeseigener Anlagen

Der Wirkungsgrad der Photovoltaikanlagen hangt im Wesentlichen von fol-
genden Faktoren ab:

Ausrichtung der Module (Sud oder Ost-West),

Neigungswinkel,

Verschattung,

Reinigungsintervalle.

Funf der neun gepriften landeseigenen Anlagen wurden nicht genau nach
Siden, sondern nach Stidstuidwest ausgerichtet oder als Ost-West-Anlage
erstellt. Diese sind liber das Jahr betrachtet weniger wirksam als Anlagen,
die exakt nach Siden orientiert sind.

Idealerweise werden Photovoltaikmodule mit einem Neigungswinkel zwi-
schen 15 und 30 Grad errichtet. Die Anlagen auf dem Neubau beim Staats-
ministerium sowie auf dem Haus der Abgeordneten in Stuttgart sind hin-
gegen aus gestalterischen Griinden ohne Neigung installiert. Sie sind daher
deutlich weniger wirksam als geneigte Anlagen und anfalliger fur Ver-
schmutzungen.
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Abbildung 3: Anlage ohne Neigung (Neubau am Staatsministerium)

Die Photovoltaikanlagen auf dem Haus der Abgeordneten in Stuttgart und
beim Landwirtschaftlichen Zentrum Baden-Wirttemberg in Aulendorf waren
durch Laub und Staub stark verschmutzt.

Die Verunreinigung der Module mit Feinstaub fihrte in Stuttgart dazu, dass
die Erzeugung von Strom auf ein Drittel zurtickging. Bei der Inaugenschein-
nahme der Anlage auf dem Haus der Abgeordneten im Mai 2017 stellte der
Rechnungshof fest, dass die Module unfachméannisch gereinigt waren.

Die Photovoltaikanlagen sind in der Regel auf Flach- oder Satteldachern
installiert. Bei den Anlagen am Verkehrskommissariat in KiRlegg und der
Hochschule in Esslingen wurden die Module vom Architekten gestalterisch
in die Fassade integriert. Diese technisch sehr aufwendige Lésung kommt
nur fur sehr kleine Anlagen in Frage. AuRerdem flhrt sie zu nicht optimaler
Ausrichtung der Anlage, Uberdurchschnittlich hohen spezifischen Investi-
tionskosten und zusétzlichen Architekten-Honoraren.
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Abbildung 5: In die Fassade integrierte Photovoltaikanlage in Ki3legg
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Bei dem 2016 errichteten Verkehrskommissariat in KiBlegg kostete die in die
Fassade integrierte Photovoltaikanlage annédhernd 5.000 Euro je Kilowatt
peak. Bei konventionellen Dach-Anlagen mit grof3erer Modulflache konnte
das Land deutlich glinstigere spezifische Preise von weniger als 2.000 Euro
je Kilowatt peak erzielen. Nach Berechnungen des Rechnungshofs wird die
Photovoltaikanlage in Kilegg mit einer Spitzenleistung von nur 7 Kilowatt
peak die Investitionskosten von mehr als 30.000 Euro wahrend ihrer techni-
schen Lebensdauer nicht erwirtschaften kdnnen.

Der Rechnungshof verglich die Effizienz landeseigener Anlagen mit Anlagen
Dritter. Die landeseigenen Anlagen erzeugten im Mittel weniger als

800 Kilowattstunden Strom je installiertem Kilowatt peak je Jahr. Im Ver-
gleich dazu produzierten die Anlagen Dritter nahezu 1.000 Kilowattstunden
Strom je installiertem Kilowatt peak je Jahr. Grunde fir die héhere Effizienz
der privaten Anlagen sind neben einer optimalen Ausrichtung der Module
gréRere zusammenhangende Installationsflachen und der Verzicht auf archi-
tektonische Stilelemente.

2.3 Kostenentwicklung und Planung landeseigener Anlagen

Vor 2013 errichtete Photovoltaikanlagen kosteten das Land mehr als
3.000 Euro je Kilowatt peak. Danach sanken die Investitionskosten deutlich
unter 2.000 Euro je Kilowatt peak.

Bei der Errichtung der Anlagen fielen erhebliche Honorare von mehr als

10 Prozent der Baukosten an. Erst seit 2017 erstellt der Landesbetrieb Ver-
mdogen und Bau Planung und Ausschreibung in Eigenregie. Dadurch konnte
der Landesbetrieb Kompetenz aufbauen. Allerdings ist das Wissen zur Pla-
nung und Ausschreibung von Photovoltaikanlagen und zur Beurteilung der
Wirtschaftlichkeit nicht in allen Amtern vorhanden.
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Durch die gesunkenen Investitionskosten und die Eigenplanungen des Lan-
desbetriebs Vermdgen und Bau wird es fur das Land zunehmend wirtschaft-
lich, den Strom mit eigenen Modulen zu erzeugen und diesen zum Eigen-
verbrauch in groRen Liegenschaften zu nutzen.

Der Beschluss der Landesregierung von 2012 wurde zwar formal umgesetzt.
Allerdings wurden 95 Prozent der Anlagen nicht vom Land, sondern von
Dritten errichtet.

3 Empfehlungen

3.1 Konzeption zum Ausbau eigener Photovoltaikanlagen entwickeln

Das Land sollte zligig eine Konzeption entwickeln, auf welchen Liegenschaf-
ten grofRe und rentable Photovoltaikanlagen zur Eigennutzung des erzeug-
ten Stroms errichtet werden sollen. Hierflr bieten sich inshesondere gré3ere
Gebaude mit nutzungsbedingt hohen Stromverbrauchen an. Zum Beispiel
haben Rechenzentren, Laborgebaude, Horsédle und Justizvollzugsanstalten
in den Sommermonaten hohe Kihllasten, die den Eigenverbrauch des er-
zeugten Stroms garantieren. Beispielhaft geeignet waren die Erweiterungs-
bauten der Justizvollzugsanstalt Stuttgart mit 3.300 m2 oder das Hochstleis-
tungsrechenzentrum der Universitat Stuttgart mit 2.000 m2 Dachflache.

3.2 Photovoltaikanlagen wirtschaftlich planen

Die Planung und Realisierung landeseigener Photovoltaikanlagen missen
den Mafl3stab der Wirtschaftlichkeit erfiillen. Leistungsstarke Module mit
einer optimalen Ausrichtung, gréRere zusammenhangende Installationsfla-
chen und der Verzicht auf architektonische Stilelemente sind Vorausset-
zung, um dieses Ziel zu erreichen. Neuplanungen, die diese Anforderungen
nicht erfiillen, sollten aufgegeben werden.

3.3 Fachwissen zu Photovoltaikanlagen konzentrieren

Der Landesbetrieb Vermdgen und Bau sollte prifen, ob die Planung und
Ausschreibung von Photovoltaikanlagen sowie die Priifung der Wirtschaft-
lichkeit an einer Stelle zentral durchgefiihrt werden kénnen. Diese Aufgabe
kénnte einem Schwerpunktamt Uibertragen werden.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Finanzen schliel3t sich weitgehend den Feststellungen
des Rechnungshofs an. Es sieht in der Nutzung von Photovoltaik eine wirt-
schaftliche und aus Vorbildgriinden eine notwendige MalRnahme, erneuerba-
re Energien einzusetzen. Die notwendigen Schritte zur Umsetzung der Emp-
fehlungen seien bereits eingeleitet.
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Zur Vermietung von Dach- und Freiflachen an Dritte erlautert das Ministe-
rium, dass die Vermietung aus Vorbildgriinden erfolgt und das Land damals
nicht anspruchsberechtigt fir die EEG-Vergitung gewesen sei. Ab 2013
bilde die eigene Errichtung von Photovoltaikanlagen einen strategischen
Schwerpunkt.

Das Ministerium kiindigt an, dass ein Leitfaden zur Wirtschaftlichkeitsbe-
rechnung erstellt werde. Uberdies gehe es davon aus, dass die bauwerksin-
tegrierten Photovoltaikanlagen langfristig aufgrund der technologischen
Entwicklung sowie aufgrund von nicht monetéaren Aspekten eine gré3ere
Rolle spielen wirden. AuRerdem seien mit der Vermietung von Dachflachen
grolRe Anstrengungen unternommen worden.

Das Ministerium berichtet, es wolle ein Kompetenzzentrum Photovoltaik in
der Betriebsleitung einrichten.
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Einzelplan 13: Ministerium fur Verkehr

Sonderforderprogramme des Verkehrs-
ministeriums (Kapitel 1303 und 1304)

Das Land sollte Modellvorhaben des dffentlichen Personennahver-
kehrs nur fordern, wenn sie innovativ und wegweisend sind. Die Rege-
lungen des Zuwendungsrechts sind dabei einzuhalten. Mitnahmeeffek-
te sollten vermieden werden.

1 Ausgangslage

Das Verkehrsministerium hat seit 2015 fiinf Sonderférderprogramme aufge-
legt: Vorhaben zum barrierefreien Ausbau von Bushaltepunkten, die Einrich-
tung von Regiobuslinien, das Neuburgermarketing, Burgerrufautos und Mo-
delle des innovativen 6ffentlichen Personennahverkehrs im landlichen
Raum.

Die Sonderprogramme haben unterschiedliche Laufzeiten, teilweise enden
sie erst 2019. Das Fordervolumen der einzelnen Programme betragt zwi-
schen 1,7 Mio. Euro und 5 Mio. Euro. Die Sonderférderprogramme waren
teilweise als Modellvorhaben mit Anreizfunktion oder als befristete Forde-
rung angelegt. Die Forderkonditionen und Modalitaten waren auf die jeweili-
gen Forderzwecke sowie Férderzeitraume zugeschnitten.

Die mit den Sonderférderprogrammen verfolgten Ziele reichten von bauli-
chen Verbesserungen Uiber ausgeweitete oder neu aufgebaute Verkehrsleis-
tungen im o6ffentlichen Personennahverkehr bis zu Mobilitatsinformationen.
Gemeinsam ist allen Sonderférderprogrammen, dass sie neue oder zusatzli-
che Angebote schaffen sollen, um mehr Fahrgaste fur den 6ffentlichen Per-
sonennahverkehr und den Umweltverbund zu gewinnen.

Der Rechnungshof hat gepruft, ob das Verkehrsministerium bei den Sonder-
férderprogrammen die Vorgaben des Zuwendungsrechts eingehalten hat.

2 Prufungsergebnisse
2.1 Anreizforderung wird zum reinen Mitnahmeeffekt

Einige der gepriften Sonderforderprogramme weisen nicht den Charakter
von Modellvorhaben auf, da sie bereits vorhandene Planungen der Vorha-
bentrager aufgreifen. Dadurch treten in groRem Umfang Mitnahmeeffekte
auf. Es wird mit den Programmen dann keine neue Idee ausgetestet oder
Bestehendes innovativ weiterentwickelt.
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Beispiel: Neuburgermarketing - Nachhaltige Mobilitat bewegt Neubirgerin-
nen und Neubdlirger

Die Forderung begann 2015 und sollte 2018 enden. Fir die vier Jahre stan-
den 1,8 Mio. Euro zur Verfigung. Die Foérderung war laut den Fordergrund-
satzen des Verkehrsministeriums als ,Anreizférderung” angelegt, um Kom-
munen, Verkehrsunternehmen und Verbiinde dabei zu unterstitzen, Neu-
birger-Unterlagen zu entwickeln oder vorhandene zu erweitern. Die Antrag-
steller der ersten Bewilligungsrunde von 2015 bauten alle auf vorhandenen
Informationsmaterialien auf. Die meisten der geférderten Ausweitungen be-
standen darin, das in Papierform bereits vorhandene Material kiinftig digital
bereit zu stellen. Die Férderung bietet den potenziellen Antragstellern keinen
initialen Anreiz. Die MaBnahme hat keinen Modellcharakter. Einer zusétzli-
chen Férderung des Landes bedurfte es nicht.

Von den verfligbaren 1,8 Mio. Euro des Foérderprogramms wurde nur etwa
ein Drittel in Anspruch genommen.

Mit den Sonderférderprogrammen werden ferner vielfach Aufgaben gefor-
dert, welche die Antragsteller auch ohne Férderung erledigen oder aufgrund
ihrer Nahverkehrsplane innerhalb eines definierten Zeitrahmens ohnehin in
eigener Zustandigkeit umsetzen missten. Die Antragsteller wissen selbst,
wo es in einer Zeit mit sich rasant entwickelnden digitalen Medien Potenziale
fur Fahrgastzuwéachse gibt und stellen sich entsprechend auf.

Hinzu kommt, dass angesichts knapp gesetzter Antragsfristen und des
~Windhundverfahrens" nur solche Antragsteller zum Zuge kommen konnten,
die bereits fertige Planungen in der Schublade hatten.

Beispiel: Innovativer dffentlicher Personennahverkehr im landlichen Raum

Das Ministerium schrieb im Mai 2015 die Modellvorhaben aus. Es standen
1,7 Mio. Euro zur Verfigung, ein Projekt konnte mit maximal 850.000 Euro
gefordert werden. Im Marz 2016 erhielt der Landkreis Goppingen eine Zu-
wendung von 784.000 Euro. Sein Konzept sah im Wesentlichen den Ausbau
der vorhandenen flexiblen Verkehrsangebote (u. a. Einsatz von Rufbussen
in verkehrsschwachen Zeiten) vor. Als weiterer Bewerber wurde der Land-
kreis Calw im September 2016 mit 850.000 Euro geférdert. Der Landkreis
strebte an, die Verkehrsangebote auf kleinere Gemeinden und Ortsteile
auszuweiten und sie Uber die aufzubauende Dispositionszentrale bedarfsge-
recht zu steuern.

Beide Landkreise hatten fur die Umsetzung ihrer Nahverkehrspléane bereits

Uberlegungen angestellt und einzelne Module konzeptionell vorbereitet. Sie
konnten ohne gréReren Aufwand an der Ausschreibung teilnehmen. So wird
im Forderantrag des Landkreises Goppingen ausgefihrt, dass ,sich die An-
satze der Férderung des Modellprojekts vollstandig mit den bereits im Land-
kreis entwickelten Vorstellungen treffen”.
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2.2 Evaluierungen wéhrend der Laufzeit der Sonderférderprogramme
fehlen

Die Forderbedingungen der Modellvorhaben lassen in Verbindung mit teil-
weise mehrjahrigen Laufzeiten keine zielorientierten Nachjustierungen zu.
Die Vorhaben werden nicht in regelmaBigen zeitlichen Abstéanden aktiv
durch die Bewilligungsstelle evaluiert.

Hinzu kommt, dass durch IT- Entwicklungen Module firr bedarfsorientierte
offentliche Personenverkehre im Verlauf des Modellvorhabens unter Um-
stédnden anzupassen sind. So sieht das Modellprojekt ,Innovativer offentli-
cher Personennahverkehr im landlichen Raum* vor, dass Verkehre wie Bus,
Taxi, Car-Sharing und soziale Fahrdienste zu vernetzen und anzubieten
sind. In den Modellprojekten sind daftir Mobilitats- bzw. Dispositionszentra-
len vorgesehen. Ungeachtet der wichtigen personlichen Beratung kénnten
aber einige Fahrtbuchungen ausschlieRlich Gber inzwischen verfiigbare
Apps erfolgen.

Mit einer Zwischenevaluierung kdnnten sowohl der Vorhabentrager als auch
die Bewilligungsstelle den Ablauf des Modellvorhabens prozessbegleitend in
regelméaRigen Abstanden bewerten. Die Bewilligungsstelle hatte mit einer
prozesshegleitenden Evaluierung gerade bei einem Modellvorhaben einen
grof3en Gestaltungs- und Entscheidungsspielraum, das laufende Vorhaben
anzupassen und zu modifizieren.

Beispielsweise wurde beim Forderprogramm ,Neublirgermarketing®, bei dem
die Nachfrage hinter den Erwartungen zurtickblieb und das Budget nicht
ausgeschopft wurde, wegen fehlender Zwischenevaluierungen nicht zligig
reagiert. Das Forderprogramm hatte ansonsten friilher beendet werden kon-
nen.

Auch bei Férderprogrammen, die fortgefuhrt werden sollen, wéaren Zwi-
schenberichte und ihre gezielte Auswertung ein Gradmesser daftir, welche
Forderkonditionen bei Bedarf modifiziert werden mussten.

Beispiel: Regiobuslinien zur Anbindung von Mittel- und Unterzentren an den
offentlichen Schienenpersonennahverkehr

Mit den Regiobuslinien wird ein 6ffentlicher Personennahverkehr zwischen
Mittelzentren und Unterzentren angeboten, die nicht an die Schiene ange-
bunden sind. In das Foérderprogramm wurden sieben Regiobuslinien der
Landkreise und zwei des Verbands Region Stuttgart aufgenommen. Die
ersten Regiobuslinien nahmen zum Winterfahrplan 2015/2016 den Betrieb
auf. Der Férderzeitraum liegt zwischen drei und fuinf Jahren. Der Landeszu-
schuss betragt 50 Prozent des entstehenden Betriebskostendefizits.

Die Fahrgeldeinnahmen der Linien sind fur die Fehlbedarfsermittlung geman
Pflichtenheft zu erheben. Fir die Vorhabentrager sind die Erhebungen zeit-
aufwendig und mit teilweise erheblichen Kosten verbunden. Die ersten
Fahrgasterhebungen zeigten, dass beispielsweise im landlichen Raum in
Tagesrandlagen und an Wochenenden die Auslastung der Busse gering ist
und einzelne Kurse nur von wenigen Fahrgasten genutzt werden. Dies
rechtfertigt nicht immer das Festhalten am Regelfahrplan. Die strikten For-
derkonditionen wéren daher fir einzelne Regiobuslinien schon wahrend des
Modellversuchs zu Giberdenken.
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2.3 Erfolgskontrollen fehlen

Bei allen Sonderférderprogrammen fehlt die nach der Verwaltungsvorschrift
zu § 44 der Landeshaushaltsordnung vorgegebene Erfolgskontrolle. Krite-
rien oder Kennzahlen, wie sie gefordert werden, gibt es in den Bewilligungs-
bescheiden nicht. Die Vorhabentrager werden lediglich verpflichtet, nach
Abschluss der Férderung im Rahmen des Verwendungsnachweises einen
Sachbericht vorzulegen. Fiir die Vorhabentrager besteht keinerlei Verpflich-
tung, konkrete Ziele mit der Férderung zu erreichen.

Gerade bei modellhaften Foérderprogrammen ware es aber dringend not-
wendig gewesen, Uberprifbare Ziele vorab festzulegen. Damit ware ein Soll-
Ist-Abgleich zwischen den ambitionierten Projektplanungen und dem tat-
sachlich Erreichten moglich geworden. Aufgrund der eventuell festgestellten
Abweichungen hatten Schlussfolgerungen fur neue Projekte gezogen wer-
den koénnen.

3 Empfehlungen

3.1 Modellcharakter beachten

Die geférderten Modellprojekte sollten innovativ und wegweisend sein. Mit-
nahmeeffekte sind durch entsprechende Forderbestimmungen auszuschlie-
Ben.

3.2 Evaluierungen aktiv und regelmafig durchfiihren

Der aktiven und regelmafigen Evaluierung kommt eine besondere Bedeu-
tung zu, da dadurch wichtige Erkenntnisse tiber die Ablaufe und die Akzep-
tanz eines Modellprojekts zu gewinnen sind.

Das Verkehrsministerium sollte deshalb die von den Vorhabentragern erbe-
tenen Berichte systematisch auswerten. Wir empfehlen, Zwischenberichte
einzufordern, um flexibel und bedarfsgerecht die Férderbestimmungen rasch
nachsteuern zu kénnen.

AuRerdem wird angesichts des rasanten Wandels der digitalen Medien an-
geregt, abhangig von der Laufzeit von Modellprojekten Zwischenberichte zu
verlangen.

3.3 Erfolgskontrolle bei der Férderung einhalten

Auch bei relativ kleinen Sonderférderprogrammen mit Modellcharakter ist die
nach der Landeshaushaltsordnung vorgegebene Erfolgskontrolle in alle Be-
willigungsbescheide aufzunehmen. Eine ,Férderung light*, freigestellt von
den Vorgaben der Landeshaushaltsordnung, gibt es nicht.

Dem Zuwendungsempfanger sind klare Ziele vorzugeben, die mit dem ge-
férderten Vorhaben zu erreichen sind. Die Bewilligungsstelle wiederum
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muss anhand der messbaren, zahlbaren oder qualitativen Kennzahlen tber-
prufen, ob der gewiinschte Erfolg tatsachlich eingetreten ist und welche
Grinde es gegebenenfalls fir Abweichungen gibt.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Verkehr fiihrt aus, dass Laufzeiten von Modellprojekten
nicht verkiirzt werden sollten, da die Projekte ansonsten am Markt nicht
ausreichend erprobt werden kdnnten. AuRerdem wére die Einbettung in
langerlebige Plattformen (z. B. Elektronische Fahrplanauskunft EFA-BW)
nicht leistbar. Deshalb mussten sich die IT-Lésungen auch daran orientieren
und nicht nur an schnelllebigen technischen Trends.

Das Ministerium sagt zu, dass es bei noch laufenden und kiinftigen Sonder-
férderprogrammen verstarkt darauf achten werde, dass mit einer Anreizfi-
nanzierung neue Aktivitaten und Impulse ausgelést bzw. Bestehendes inno-
vativ weiterentwickelt werde. Beziiglich der Evaluation werde das Ministe-
rium in langer laufenden Modellprojekten Zwischenberichte einfordern und
systematisch auswerten, um bei Bedarf férdertechnisch nachsteuern zu
kénnen. Ebenso werde die Erfolgskontrolle, soweit nicht schon bisher ent-
halten, in neue Bewilligungen aufgenommen. Um den Erfolg messen zu
kénnen, werden qualitative und quantitative Kennzahlen, die Soll-Ist-
Vergleiche zulassen, definiert und entsprechend verwendet.
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Beim kommunalen Stral3enbau Festbetragsforde-
rung auf der Grundlage von Ausschreibungser-
gebnissen festlegen (Kapitel 1303 und 1304)

Im Sinne der Verwaltungsvereinfachung und Fordergerechtigkeit sollte
beim kommunalen StralRenbau die praktizierte Festbetragsférderung so
weiterentwickelt werden, dass der Festbetrag auf der Grundlage von
Ausschreibungsergebnissen ermittelt werden kann.

1 Ausgangslage

Der Bund stellt den Landern nach dem Entflechtungsgesetz Mittel zur ,Ver-
besserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden“ zur Verfigung. Baden-
Wirttemberg erhélt jahrlich 165 Mio. Euro. Mit diesen Mitteln werden anteilig
Vorhaben des kommunalen Stral3enbaus gefordert.

Der Rechnungshof hatte das Thema ,Festbetragsfinanzierung“ mehrfach in
Denkschriftbeitragen aufgegriffen. Nach Erfahrung des Rechnungshofs wird
mit der Festbetragsfinanzierung bei der Schlussverwendungspriifung eine
wesentliche Verwaltungsvereinfachung erreicht. Im Mé&rz 2016 wurden die
Forderbedingungen aktualisiert. Nach der Verwaltungsvorschrift zum Lan-
desgemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (VwV-LGVFG) kénnen Vorhaben
des kommunalen StralRenbaus mit bis zu 50 Prozent der zuwendungsfahi-
gen Ausgaben im Wege der Festbetragsfinanzierung geférdert werden.

Bei der Festbetragsfinanzierung wird der Férderbetrag auch dann nicht ge-
andert, wenn bei der Abrechnung des Vorhabens die zuwendungsfahigen
Ausgaben Uber- oder unterschritten werden. Die Bewilligungsstelle muss
daher sorgfaltige Antragspriifungen durchfiihren, um Uberschreitungen zu-
lasten des Landes zu vermeiden. Der zeitliche Aufwand einer Antragsbe-
arbeitung liegt also vor der Bewilligung des Forderantrags. Der Antragsteller
wiederum muss genaue Kostenermittiungen vorlegen, da Nachtrage ausge-
schlossen sind.

Der Rechnungshof untersuchte die praktische Umsetzung der Festbetragsfi-
nanzierung in allen vier Regierungsbezirken. In die Prifung waren 27 Vor-
haben einbezogen, die seit 2016 bewilligt und bereits abgerechnet wurden.

2 Prufungsergebnisse

2.1 Abstimmungen bei der Antragsprifung sind teilweise zeitauf-
wendig

Die Prifung der eingereichten Férderantrage durch die Bewilligungsstellen
umfasst mehrere Bearbeitungsschritte. Dabei werden die Forderfahigkeit
des Vorhabens festgestellt und eine fachtechnische Prifung durchgefihrt.
Bei der fachtechnischen Prufung werden die zuwendungsféhigen bzw. nicht
zuwendungsféhigen Forderbestandteile sowie die zuwendungsfahigen Aus-
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gaben festgestellt. Dies erfordert hohe Sorgfalt in der Bearbeitung, um die
Festbetragsforderung zahlenmafiig abzusichern.

Die Bewilligungsstellen miissen dafir die der Kostenermittlung (-schéatzung)
des Antragstellers zugrunde liegenden Preise als marktgerecht oder tber-
zogen erkennen und gegebenenfalls korrigieren. Fir einige Forderbestand-
teile kbnnen Pauschalbetrage herangezogen werden, z. B. fir kleine Bru-
cken. Anhand der festgesetzten zuwendungsféhigen Ausgaben und dem
anzuwendenden Fordersatz von bis zu 50 Prozent wird der Festbetrag er-
mittelt.

Die Prifung machte deutlich, dass die fir die Zuwendungspriifung zustandi-
gen Personen in den Regierungsprasidien fiir eine Reihe von Fordertatbe-
stéanden den Sachverstand anderer Referate zuziehen miissen. Hierzu ge-
hdren beispielsweise Ingenieurbauwerke wie Tunnel und Briicken oder
Larmschutzwéande und Eisenbahnkreuzungsmafinahmen. Die Priifung von
Antragsunterlagen zu solchen Férdervorhaben verursacht einen betrachtli-
chen Verwaltungsaufwand und kostet Giber die verschiedenen Priifstationen
hinweg entsprechend viel Zeit. Sie ist aber zwingend notwendig, um eine
belastbare Grundlage fur die Bemessung der Festbetragsfinanzierung zu
erhalten.

Bei der Zuwendungsbearbeitung entsteht daher ein Spannungsfeld, einer-
seits ,Uberfinanzierung® zu riskieren, andererseits eine zeitaufwendige fach-
technische Priifung durchzufthren, falls erforderlich unter Zuhilfenahme
Dritter.

Beispiel: Technische Sicherung des Bahniibergangs Waldstral3e in Ettlin-
gen, Regierungsbezirk Karlsruhe

Der Bahniibergang ist Teil einer wichtigen Fu3- und Radwegverbindung zur
Ettlinger Innenstadt und nach Bad Herrenalb. Die Sichtweiten am Ubergang
entsprachen nicht den Mindestanforderungen. Der Bahnlibergang musste
durch den Einbau von Lichtzeichen und Schranken gesichert werden. Der
Forderantrag der Stadt Ettlingen wurde am 20. August 2015 mit

111.650 Euro zuwendungsfahigen Ausgaben und einer Zuwendung von
55.800 Euro bewilligt. Die Prufung des Schlussverwendungsnachweises
ergab, dass sich die zuwendungsféhigen Ausgaben mit 55.200 Euro gegen-
Uber dem Férderantrag in etwa halbierten und sogar unter der bewilligten
Zuwendung lagen.

2.2 Forderantrage zeigen vereinzelt grof3zugig veranschlagte Kosten

Die Antragsteller richten ihre Kostenermittlungen (-schatzungen) so aus,
dass Nachfinanzierungen in der Regel nicht auftreten. Zu vermuten ist da-
her, dass die Antragsteller Sicherheitsmargen in ihre Kostenanséatze auf-
nehmen und die beauftragten Ingenieurbiros die Kosten eher hoch veran-
schlagen, auch um Regress-Forderungen des Zuwendungsempfangers bei
spater womaglich steigenden Projektkosten (nicht Indexsteigerungen) zu
vermeiden.

Die Kostenberechnungen der Antragsteller sind daher von den Bewiilli-
gungsstellen mit Erfahrungswerten abzugleichen. Kostenrichtwerte sind
meist nicht oder allenfalls in Form der anzuwendenden Forderpauschalen
vorhanden. Die ,korrekten” Kosten zu erheben ist auch wegen deutlicher
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saisonaler Preisschwankungen oder sich auf die Preisbildung auswirkender
lokaler bzw. regionaler Besonderheiten schwierig.

Die Bewilligungsstellen bewegen sich bei der Antragsprifung auf einem
schmalen Grat. Selbst bei zeitaufwendigster und sorgfaltigster Antragspru-
fung bleiben Unsicherheiten beim Kostenanschlag bestehen.

Zwei Regierungsprasidien sind in einigen Fallen dazu Ubergegangen, die
Ausschreibungsergebnisse fur die Bewilligung zugrunde zu legen. Die Aus-
schreibungsergebnisse beziehen sich auf die Hauptleistung eines Vorha-
bens. Grunderwerbskosten sowie Kosten fiir KompensationsmaRnahmen
und die Ausstattung der StralRe kommen hinzu. Zum Teil umfangreiche Be-
gutachtungen und Wertungen der Kostenberechnungen (-schatzungen)
entfallen. Dies ist in der geltenden VwV-LGVFG jedoch nicht vorgesehen.

Beispiel: Bau eines Kreisverkehres im Zuge der Neugestaltung des Markt-
platzes in Schwenningen, Regierungsbezirk Freiburg

Mit der Aufwertung des Innenstadtbereiches in Schwenningen sollte die
Kreuzung ,Auf der Lehr/Marktstral3e” zu einem Kreisverkehr umgebaut wer-
den. Im Juli 2017 erhielt das Regierungsprasidium den Férderantrag mit
zuwendungsfahigen Ausgaben von 1.597.220 Euro. Bei der Antragsprifung
ergaben sich fiir die Bewilligungsstelle Probleme bei der Bemessung der
zuwendungsfahigen Ausgaben. Mit der Stadt Villingen-Schwenningen wurde
vereinbart, das Ergebnis der Ausschreibung abzuwarten. Am 23. Oktober
2017 wurde dem Regierungsprasidium das Angebot des gunstigsten Bieters
Ubersandt. Anhand dessen wurden die zuwendungsfahigen Ausgaben auf
1.016.000 Euro festgesetzt, also rund ein Drittel geringer als beantragt. Am
21. November 2017 wurde die Bewilligung Uiber eine Zuwendung von
508.000 Euro erteilt. Der Zuschlag seitens der Stadt an das Unternehmen
erfolgte am 13. Dezember 2017.

2.3 Regelungslucke zur Mitteilungspflicht in den Fordervorschriften

Fur den Zuwendungsempfanger besteht zwischen der Antragstellung und
der Antragsprufung bis hin zur Bewilligung keine Mitteilungspflicht, da die
Allgemeinen Nebenbestimmungen fir Zuwendungen zur Projektférderung
an kommunale Kdrperschaften erst mit dem Bewilligungsbescheid verpflich-
tend gelten. Deshalb muss ein Zuwendungsempfanger der Bewilligungsstel-
le Kostenveranderungen, beispielsweise geringere Baukosten infolge der
Ausschreibung, derzeit nicht mitteilen.

Beispiel: Ausbau der K 7414 zwischen Schlechtenfeld und des Einmun-
dungsbereiches Weiherstral3e in Ehingen, Regierungsbezirk Tubingen

Der Alb-Donau-Kreis schrieb den Ausbau der Kreisstraf3e vor der Bewilli-
gung aus, da der Vergabevorschlag vom Kreistag beschlossen werden
musste. Die Submission war am 23. Oktober 2014. Seitdem war dem Land-
kreis bekannt, dass die bei der Antragstellung eingereichte Kostenermittlung
deutlich unterschritten wurde. Der Bewilligungsbescheid erging am 19. No-
vember 2014. Der Zuwendungsempfanger informierte das Regierungsprasi-
dium vorab nicht Uber die Ausschreibungsergebnisse. Das Staatliche Rech-
nungsprifungsamt Tubingen stellte bei der Priifung des Vorhabens fest,
dass die zuwendungsfahigen Ausgaben auf Grundlage der Ausschreibungs-
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ergebnisse 260.000 Euro unter den beantragten lagen. Die Férderung wurde
damit um 130.000 Euro zu hoch bewilligt.

3 Empfehlungen

3.1 Aufder Grundlage von Ausschreibungsergebnissen bewilligen

Die VWV-LGVFG sollte im Falle von Festbetragsfinanzierungen dahinge-
hend Uberarbeitet werden, dass die Férdersumme auf Grundlage von Aus-
schreibungsergebnissen ermittelt und die Bewilligung auf dieser Grundlage
erfolgt.

Der Rechnungshof halt eine weitere Verwaltungsvereinfachung bei der
Festbetragsforderung fur realisierbar. Aus zwei Regierungsprésidien liegen
hierzu praktische Erfahrungen vor. Fir alle Beteiligte bedeutet dies ein deut-
lich héheres Maf3 an Finanzierungssicherheit.

Werden Ausschreibungsergebnisse herangezogen, eribrigt sich eine Mittei-
lung der Zuwendungsempfanger, dass sich die Kosten zwischen Foérderan-
trag und Ausschreibung geandert haben. Eine Regelungsliicke bestiinde
dann nicht mehr.

3.2 Ablauf des Forderverfahrens anpassen

Bei der Festbetragsférderung anhand von Ausschreibungsergebnissen
missten die Ablaufe des Forderverfahrens modifiziert werden. Unberuhrt
davon bleibt die Antragstellung zur Aufnahme eines Vorhabens in das For-
derprogramm. Ebenso bestimmt die Bewilligungsstelle bei der Antragspri-
fung wie bisher die Priorisierung von Vorhaben.

Der Antragsteller braucht Rechts- und Finanzierungssicherheit fur die Aus-
schreibung. Die Férderung sollte daher in dem bei der Antragspriifung fest-
gestellten Umfang der zuwendungsfahigen Ausgaben in einem vorlaufigen
Verwaltungsakt bewilligt werden. Die abschlieRende Festlegung des Zu-
wendungsbetrags erfolgt dann im endgultigen Bewilligungsbescheid auf
Basis der Ausschreibungsergebnisse.

Weil Ausschreibungsergebnisse herangezogen werden, um den Festbetrag
zu ermitteln, ist die Zuschlagsfrist, innerhalb der der Zuwendungsempfanger
Uber den Zuschlag zu entscheiden hat, zu beachten. Die Erfahrungen bei
zwei Regierungsprasidien zeigen, dass die Forderantrage in der tblichen
Zuschlags- und Bindefrist von 30 Kalendertagen bearbeitet werden konnten.

Fur die Verwendungsprifung ist dann nur noch die ordnungsgemaie Durch-
fihrung des Vorhabens vom Zuwendungsempfanger zu bestatigen und ein
zahlenmafRiger Nachweis vorzulegen, damit die Bewilligungsstellen prifen
kdnnen, ob die Fordervoraussetzungen erfillt und eingehalten wurden.

Die VWV-LGVFG sollte entsprechend Uberarbeitet werden.
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4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fir Verkehr legt dar, dass eine generelle Umsetzung der
Empfehlungen des Rechnungshofs im Vollzug bei den Regierungsprasidien
zu einem erheblichen Mehraufwand und hohem zeitlichen Bearbeitungs-
druck fuhren wirde. Da eine Vielzahl von Férdervorhaben in mehreren Lo-
sen ausgeschrieben und vergeben werde, wiirden sich regelmaiig mehrere
Bearbeitungsschritte ergeben. Zudem kénnten sich vergaberechtliche Pro-
bleme, die bisher beim Antragsteller verblieben, auf die Bearbeitung der
Regierungsprasidien auswirken. Die angestrebte Verwaltungsvereinfachung
und Entlastung der Regierungsprasidien wirde damit nicht erreicht.

Das Ministerium werde jedoch im Rahmen der geltenden Regelungen und
bei einzelnen Leistungspositionen von fachlich sowie zeitlich geeigneten
Projekten auf das bewertete Ergebnis der Ausschreibung zurtickgreifen.
Dies entsprache dem derzeitigen Verwaltungshandeln bei streitigen Fallen.
Den Vorschlag des Rechnungshofs zur Einflihrung einer Mitteilungspflicht
der Antragsteller bei Kostenveranderungen und Vorlage von Ausschrei-
bungsergebnissen in der Zeitphase zwischen Antragstellung und Bewilli-
gung, werde das Ministerium umsetzen.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof bleibt bei seiner Auffassung, dass die Festbetragsforde-
rung auf der Basis von Ausschreibungsergebnissen zu Verwaltungsverein-
fachungen fihrt. Nicht nachvollziehbar ist, wie sich die allein vom Antragstel-
ler zu I6senden vergaberechtlichen Probleme auf die Bearbeitungsschritte
der Regierungsprasidien als Bewilligungsstellen auswirken sollen. Immerhin
kann nach der Vergabe- und Vertragsordnung fir Bauleistungen (VOB/A)
die Zuschlags- und Bindefrist in begriindeten Fallen verlangert werden.

Unverstandlich bleibt auch, weshalb trotz des vom Ministerium dargelegten
erheblichen Mehraufwands bisher schon zwei Regierungsprasidien bei bis
zu einem Viertel ihrer Férdervorhaben die vom Rechnungshof angeregte
Festbetragsermittiung praktizieren.

Ferner hat das Ministerium dem Rechnungshof 2017 zu einem komplexen
Fordervorhaben des Schienenpersonennahverkehrs mitgeteilt, dass aus
verfahrensékonomischen Griinden viel fir eine Festbetragsforderung auf der
Basis von Ausschreibungsergebnissen spreche. Es stellte eine Evaluation
der Verwaltungsvorschrift und ein Musterverfahren in Aussicht. Beim konkre-
ten Fordervorhaben berticksichtigte das Ministerium die vorliegenden Aus-
schreibungsergebnisse bei seiner Bewilligung. Eine einheitliche Linie des
Ministeriums, ob Ausschreibungsergebnisse zur Ermittlung des Festbetrags
herangezogen werden, gibt es nicht.
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Einzelplan 14: Ministerium fur Wissenschaft,
Forschung und Kunst

Finanzierung der Studierendenwerke
(Kapitel 1409)

Die Finanzhilfe des Landes fir die Studierendenwerke sollte ab 2020
deutlich reduziert werden. Die Studierendenwerke kénnen die Reduzie-
rung der Finanzhilfe kompensieren, indem sie die vom Rechnungshof
aufgezeigten Verbesserungspotenziale realisieren. Durch eine Konzen-
tration der BAf6G-Bearbeitung bei nur einem Studierendenwerk sowie
die Optimierung des Personaleinsatzes und der IT-Verfahren ergabe
sich ein jahrliches Einsparpotenzial bei der Verwaltungskostenerstat-
tung des Landes in Millionenhdhe.

1 Ausgangslage

Das Land Baden-W rttemberg hat zur sozialen Betreuung und Férderung
der Studierenden an den baden-wirttembergischen Hochschulen acht Stu-
dierendenwerke als Anstalten des 6ffentlichen Rechts errichtet:

e das Studierendenwerk Mannheim,

e das Studierendenwerk Heidelberg,

e das Studierendenwerk Karlsruhe,

e das Studierendenwerk Freiburg,

e das Studierendenwerk Bodensee (,Seezeit"),
e das Studierendenwerk Ulm,

e das Studierendenwerk Stuttgart und

¢ das Studierendenwerk Tubingen-Hohenheim.

Die Studierendenwerke betreiben Mensen und Cafeterien, bauen und be-
treiben Wohnheime fir Studierende, bieten Betreuungseinrichtungen fiir die
Kinder Studierender und diverse Beratungsstellen an. Sie vollziehen als
Ubertragene Aufgabe die Ausbildungsférderung nach dem Bundesausbil-
dungsforderungsgesetz (BAf6G), soweit Studierende gefordert werden.

Den dafir erforderlichen Finanzbedarf decken sie in erster Linie aus Entgel-
ten fur die erbrachten Leistungen, daneben aus den Beitrédgen der Studie-
renden und aus Zahlungen des Landes und der Kommunen.

Jeder Studierende ist verpflichtet, den vom Verwaltungsrat seines Studie-
rendenwerks festgesetzten Semesterbeitrag zu leisten, der in Baden-
Wirttemberg derzeit durchschnittlich 50 Euro betragt.
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Vom Land erhalten die Studierendenwerke eine Finanzhilfe (in Summa

21,7 Mio. Euro jahrlich), Investitionszuschiisse in wechselnder Hohe (zuletzt
5,2 Mio. Euro) und eine nach der Zahl der bearbeiteten Féalle bemessene
Verwaltungskostenerstattung fiir den Vollzug des BAf6G (13 Mio. Euro im
Jahr 2016). Soweit die Studierendenwerke Kindertagesstatten betreiben,
erhalten sie auch kommunale Zuschiisse. Die Summe der Zahlungen des
Landes an die Studierendenwerke betrug im Jahr 2016 rund 40 Mio. Euro.

Die Studierendenwerke entwickelten sich nach dem Zweiten Weltkrieg aus
den Gberkommenen Selbsthilfeeinrichtungen der Studierenden in den Uni-
versitatsstadten. Anfang der Siebzigerjahre des 20. Jahrhunderts wurden sie
in Anstalten des 6ffentlichen Rechts umgewandelt und wie eine Behdrde
gefiihrt. Durch das baden-wirttembergische Studentenwerksgesetz von
1999 wurden den Studierendenwerken zahlreiche unternehmerische Freihei-
ten gewahrt mit dem erklarten Ziel, durch Autonomie und Bewéahrung im
Wettbewerb effiziente und wirtschaftliche Strukturen zu schaffen.

In der Gesetzesbegriindung brachte die Landesregierung ihre Erwartung
zum Ausdruck, dass die so veranderten Rahmenbedingungen und das
unternehmerische Geschick der neu zu berufenden Geschéftsfuhrer auf
mittlere Frist zu einer spurbaren Reduzierung der Landeszuschusse fiihren
wurden. Auch die Beitragszahler sollten durch die Realisierung von Einspar-
potenzialen entlastet werden. Die Gesetzesbegriindung zeigte strukturelle
MaRnahmen auf, die zu weiteren Einsparungen fiihren sollten: Angedacht
war die Fusion von Studierendenwerken und die Konzentration des Vollzugs
des BAf6G.

Diese Erwartungen des Gesetzgebers haben sich in der Folgezeit nur teil-
weise erfillt. So kam es lediglich 2007 zu einer Fusion der Studierenden-
werke Tubingen und Hohenheim mit einem betrachtlichen Effizienzgewinn.

Das unternehmerische Geschick der neu berufenen Geschéftsfihrer fihrte
an fast allen Standorten zu beachtlichen Jahresergebnissen, die das Eigen-
kapital der Studierendenwerke kontinuierlich wachsen liel3en. Die jahrliche
Finanzhilfe des Landes wurde trotz der wachsenden Innenfinanzierungskraft
der Studierendenwerke nicht gesenkt, allerdings Uber den gesamten Zeit-
raum auch nicht wesentlich erhéht. Die gegenwartig gewéhrte Finanzhilfe
von 21,7 Mio. Euro ist bis zum Jahr 2019 festgeschrieben. Die Hohe der
Finanzhilfe fur den Zeitraum 2020 bis 2024 wird in den nachsten Monaten
von der Landesregierung festgelegt.

Der Rechnungshof hat in einer Querschnittsuntersuchung geprift, ob die
vorhandenen Einsparpotenziale ausreichend genutzt werden und das 1999
formulierte gesetzgeberische Ziel einer nachhaltigen Reduzierung der Lan-
deszuschisse erreicht werden kann. Grundlage der Prifung war die Ent-
wicklung der Jahresergebnisse bis einschliel3lich 2016.

2 Prufungsergebnisse

2.1 Ausbildungsforderung

Seit Januar 2015 hat der Bund die Finanzierung der BAf6G-Leistungen zu
100 Prozent tbernommen. Fur den Vollzug des BAfoG und die Auszahlung
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der Mittel sind die Lander im Auftrag des Bundes zustandig. Die Lander
tragen die dabei anfallenden Verwaltungskosten.

Das Land hat die Ausfiihrung des BAf6G, soweit es um Studierende der
baden-wirttembergischen Hochschulen geht, den Studierendenwerken
Ubertragen. Diese erhalten vom Land eine nach Fallzahlen bemessene pau-
schale Erstattung der Verwaltungskosten - im Jahr 2016 waren dies 13 Mio.
Euro. Es handelt sich dabei vorwiegend um Personalkosten fiir insgesamt
227 Vollzeitaquivalente, die von den Studierendenwerken fir den Vollzug
des BAf6G landesweit eingesetzt werden.

Der Normenkontrollrat des Bundes hat aufgrund einer Untersuchung des
notwendigen Personalaufwands Normwerte fiir die Bearbeitung eines
BAf6G-Antrags ermittelt. Legte man diese Normwerte zugrunde, wirde sich
der Personalbedarf in Baden-Wrttemberg erheblich reduzieren. Weitere
Verbesserungspotenziale ergaben sich, wenn die IT-Verfahren zur Bearbei-
tung des BAf6G optimiert wiirden. Daran arbeitet gegenwartig eine lander-
Ubergreifende Arbeitsgruppe.

Der Rechnungshof halt eine solche Effizienzsteigerung bei den Amtern fir
Ausbildungsférderung dann fiir méglich, wenn die Bearbeitung der BAf6G-
Antrage aller baden-wirttembergischen Studierenden bei nur einem Studie-
rendenwerk konzentriert wird. Freilich misste bei jedem Studierendenwerk
vor Ort nach wie vor Personal zur Beratung der Studierenden in BAf6G-
Angelegenheiten und zur Entgegennahme von Antragen vorgehalten wer-
den (analog zur Birgertheke bei den Finanzamtern).

Saldiert man den Minderbedarf aufgrund der Effizienzsteigerung und den
Mehrbedarf fir die Birgertheken, so ergibt sich ein Einsparpotenzial von
landesweit 70 Vollzeitaquivalenten - das entspricht 30 Prozent des Perso-
nalaufwands.

Nach Realisierung dieser Aufgabenkonzentration kann das Land seine Ver-
waltungskostenerstattung entsprechend reduzieren. Ausgehend von den
Fallzahlen des Jahres 2016 ergibt sich daraus eine Reduzierung der Verwal-
tungskostenerstattung um 3,9 Mio. Euro.

2.2 Studentisches Wohnen

Die acht Studierendenwerke stellen den Studierenden landesweit 34.000
Wohnheimplatze in eigenen oder angemieteten Liegenschaften zur Verfi-
gung. Die Studierendenwerke decken zusammen mit anderen Anbietern, die
offentlich geforderten Wohnraum fir Studierende bereitstellen, 12,5 Prozent
des studentischen Wohnraumbedarfs. Damit nimmt Baden-Wirttemberg im
bundesweiten Vergleich eine Spitzenstellung ein (Bundesdurchschnitt:

9,7 Prozent). Mit ihrem Angebot schaffen die Studierendenwerke zugleich
Standards fir die Qualitat und den Preis studentischer Wohnungen, an
denen sich private Vermieter orientieren.

Das Land fordert den Bau von Wohnheimplatzen fur Studierende, indem es
den Studierendenwerken einerseits hach Moglichkeit landeseigene Grund-
stiicke zu sehr gunstigen Konditionen fir den Wohnheimbau zur Verfigung
stellt, andererseits einen verlorenen Zuschuss von 8.000 Euro je neu ge-

schaffenen Bettplatz gewahrt. Auf dieser Grundlage kalkulieren die Studie-
rendenwerke eine vollkostendeckende Miete. Damit werden auch die anfal-
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lenden Abschreibungen und eine maRige Eigenkapitalverzinsung erwirt-
schaftet. Eine Quersubventionierung der Miete aus anderen Einnahmen der
Studierendenwerke ist regelmafig nicht erforderlich.

Die vorliegenden Analysen legen nahe, dass jedenfalls in einzelnen Univer-
sitatsstadten die studentische Nachfrage nach Wohnraum ungebrochen ist.
In einzelnen Universitatsstadten bestehen sogar ein deutlicher Nachfrage-

Uberhang und ein Bedarf nach weiterem offentlich geférdertem Wohnraum.

Der Rechnungshof hélt dieses System der Férderung studentischen Wohn-
raums fur sachgerecht und pladiert dafiir, das bestehende Verhaltnis zwi-
schen 6ffentlich geférdertem und privatem Wohnraumangebot zu erhalten.

Ein Verbesserungspotenzial sieht der Rechnungshof allerdings darin, dass
die Studierendenwerke bei der Vermietung studentischen Wohnraums kei-
nen weitergehenden Deckungsbeitrag fiir ihre anderen sozialen Aufgaben
erwirtschaften. Einen solchen Deckungsbeitrag zu erwirtschaften, erscheint
deshalb angemessen, weil die Mehrzahl der Studierendenwerke die Wohn-
heimplatze nicht mehr ausschlie3lich nach sozialen Kriterien vergibt und
damit auch wohlhabende Studierende in den Genuss von Mieten kommen,
die an vielen Standorten mehr als 50 Euro unter der ortsiiblichen Miete lie-
gen. Wirden die Studierendenwerke je Wohnheimplatz einen sozial gestaf-
felten Mietzuschlag erheben, ergébe sich daraus eine Mehreinnahme, die
zur Finanzierung anderer sozialer Aufgaben des Studierendenwerks ver-
wendet werden konnte. Au3erdem ware dieser Mietzuschlag ein Beitrag zur
Gerechtigkeit im Verhaltnis zwischen den Studierenden, die einen subven-
tionierten Wohnraumplatz bekommen, und jenen, die auf den freien Woh-
nungsmarkt angewiesen sind.

2.3 Verpflegungsbetriebe

Der groéRte Teil des Primardefizits, das die Studierendenwerke allerorts er-
wirtschaften, beruht auf der fehlenden Kostendeckung ihrer Verpflegungsbe-
triebe. 2016 betrug der Kostendeckungsgrad der Verpflegungsbetriebe
(Mensen, Cafeterien usw.) landesweit lediglich 65 Prozent. Daraus ergab
sich ein Zuschussbedarf dieses Bereichs von nahezu 40 Mio. Euro jahrlich,
der teilweise aus der Finanzhilfe des Landes und teilweise aus den Beitra-
gen der Studierenden gedeckt wird. Bemerkenswert ist, dass in diese Be-
rechnung nur ein Teil der Gebaudekosten eingeht.

Die Erwartungen, die die Hochschulen und die Studierenden an ihre Mensen
und Cafeterien richten, sind hoch: Sie erwarten eine Vielzahl dezentraler
Standorte, ein qualitativ hochwertiges und abwechslungsreiches Essen und
ein gunstiges Preisniveau. Diese Ziele werden von den Vertretern der Hoch-
schulen und der Studierenden im Verwaltungsrat offensiv eingefordert und
durchgesetzt.

Die 21. Sozialerhebung des Deutschen Studentenwerks und eigene Erhe-
bungen des Rechnungshofs haben ergeben, dass trotz des hochwertigen
und nachfragefreundlichen Angebots der Verpflegungsbetriebe die Inan-
spruchnahme des Angebots tendenziell riicklaufig ist. Bundesweit hat sich
die durchschnittliche Zahl der Mittagessen, die ein Studierender je Woche in
der Mensa verzehrt, in den letzten finf Jahren von 2,7 auf 1,7 vermindert.
Nach Erhebungen des Rechnungshofs verzehrten die baden-wirttem-
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bergischen Studierenden 2016 im Durchschnitt lediglich zwischen 22 Mit-
tagessen je Jahr in Tubingen/Hohenheim und 41 Mittagessen in Heidelberg.

Der Rechnungshof hélt es fiir méglich, den Kostendeckungsgrad der Ver-
pflegungsbetriebe nachhaltig zu steigern. Schon bei einem Deckungsgrad
von 70 Prozent ergébe sich landesweit eine Verminderung des Zuschuss-
bedarfs um mehr als 5 Mio. Euro jahrlich.

Ein hdherer Kostendeckungsgrad kdnnte erreicht werden, indem

¢ nicht notwendige und stark defizitdre Einrichtungen konsequent geschlos-
sen werden,

e gegeniber Mitarbeitern und Gasten mehr als lediglich kostendeckende
Preise verlangt und effektiv durchgesetzt werden,

e Waren- und Personalkostenerhéhungen zeitnah und vollstandig an die
Kunden der Verpflegungsbetriebe weitergegeben werden.

Das Land sollte, solange es Zuschiuisse zum laufenden Betrieb gewahrt und
damit die Verpflegungsbetriebe subventioniert, auf eine Erh6hung des Kos-
tendeckungsgrads hinwirken und, falls erforderlich, rechtlich verbindliche
Vorgaben zum Kostendeckungsgrad definieren.

2.4 Soziale Aufgaben

Die Studierendenwerke erfiillen in den Bereichen Kinderbetreuung, psycho-
soziale Beratung und finanzielle Studienhilfen wichtige Aufgaben. Mit der
Bereitstellung von Kinderbetreuungsplatzen speziell fir die Kinder von Stu-
dierenden, mit der psychosozialen Beratung bei spezifisch studienbezoge-
nen Problemen (z. B. Prifungsangst) und mit unburokratischen Hilfen bei
vorlibergehenden Notsituationen von Studierenden ergénzen die Studieren-
denwerke die Angebote anderer sozialer Einrichtungen. Allerdings sollten
die Studierendenwerke darauf achten, dass sie nicht Pflichtangebote der
Kommunen, der Hochschulen oder anderer gemeinnutziger Trager substitu-
ieren.

Wir halten auch in diesen Bereichen mafige Ergebnisverbesserungen fur
maoglich:

e Der Umfang des Kinderbetreuungsangebots sollte sich nur am spezifi-
schen studentischen Bedarf orientieren. Primar zustandig fur Kinderbe-
treuungsangebote sind die Sitzkommunen. Nicht erforderlich ist, Kinder-
gartenplatze fir Kinder von eigenen Mitarbeitern, Hochschulbediensteten
oder hochschulfremden Familien vorzuhalten. Wenn ausnahmsweise im
Zusammenhang mit der kommunalen Kostenerstattung von den Sitzge-
meinden verlangt wird, dass Platze fir fremde Kinder vorgehalten werden,
dann ist dies nur bei voller Kostenerstattung vertretbar.

¢ Wie bereits von zwei Studierendenwerken realisiert, sollte fiir die Inan-
spruchnahme der psychosozialen Beratung ein mafvoller Eigenanteil
(z. B. von 10 Euro je Beratungstermin) erhoben werden. Kostendeckung
ist in diesem Bereich freilich nicht zu erreichen.

Von den Mdglichkeiten einer finanziellen Hilfe fur Studierende in Notlagen
(z. B. durch die Gewahrung eines kurzfristigen Darlehens) machen die Stu-
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dierendenwerke nach unseren Erhebungen ohnehin nur vorsichtig Ge-
brauch. Der Rechnungshof beanstandet diese Praxis daher nicht.

2.5 Verzicht auf freiwillige Aufgaben

Uber die beschriebenen Aufgaben hinaus nehmen einige Studierendenwer-
ke soziale und kulturelle Aufgaben wahr, auf die auch verzichtet werden
konnte.

So bedarf es beispielsweise keiner Angebote zur juristischen Beratung: Fir

die Beratung in hochschulrechtlichen und prifungsrechtlichen Fragen ist die
Hochschule selbst zustandig; fur zivilrechtliche Beratungen gibt es staatlich

gefdrderte Beratungshilfe durch Amtsgerichte und Rechtsanwaélte.

Kulturelle Angebote der Studierendenwerke konkurrieren haufig mit inhalts-
gleichen Angeboten der Hochschulen, der Verfassten Studierendenschaften
oder anderer lokaler Anbieter. So bedarf es weder einer vom Studierenden-
werk betriebenen Blicherei noch eines ausgefeilten Angebots an 6ffentlichen
Veranstaltungen noch einer vom Studierendenwerk subventionierten Fahr-
radwerkstatt.

Die Ubernahme neuer sozialer oder kultureller Aufgaben kommt nach unse-
rer Auffassung nur in Betracht, wenn fir eine volle Kostendeckung aus Ent-
gelten oder Zuwendungen Dritter gesorgt wird.

2.6 Effiziente Strukturen

Die Struktur der Studierendenwerke in Baden-Wirttemberg orientiert sich an
den Universitatsstadten und ist deswegen polyzentrisch. Dadurch ergeben
sich Effizienzreserven, die auch der Gesetzgeber des Studentenwerksge-
setzes 1999 gesehen hat. Das Gesetz hat deshalb vorgesehen, dass die
Errichtung, die Aufhebung und die Fusion von Studierendenwerken durch
Rechtsverordnung mit Zustimmung des Landtags mdoglich sind. Von dieser
Mdglichkeit wurde bislang nur bei der Fusion der Studierendenwerke Tibin-
gen und Hohenheim zum 1. Januar 2007 Gebrauch gemacht. Nach Berech-
nungen des Studierendenwerks Tibingen-Hohenheim hat diese Fusion eine
Effizienzrendite von rund 30 Prozent beim Personalaufwand im Verwal-
tungsbereich erbracht.

Der Rechnungshof halt weitere Fusionen mit entsprechendem Effizienzge-
winn fur méglich:

o Aufgrund der raumlichen Né&he wéren die Fusion der Studierendenwerke
in Mannheim und Heidelberg sowie der Studierendenwerke Stuttgart und
Tubingen-Hohenheim einfach realisierbar.

o Auf mittlere Frist kdnnte die Leistungsfahigkeit der Studierendenwerke
weiter gesteigert werden, wenn die baden-wirttembergischen Hochschu-
len nur noch von drei Studierendenwerken versorgt wirden:

o dem ,Studierendenwerk Nordbaden® mit den Hauptstandorten Karlsru-
he, Heidelberg und Mannheim,
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o dem ,Studierendenwerk Studbaden* mit den Hauptstandorten Konstanz
und Freiburg und

o dem ,Studierendenwerk Wirttemberg" mit den Hauptstandorten Stutt-
gart, Tibingen und Ulm.

In diesem Zusammenhang misste dann auch die Zuordnung der kleineren
Hochschulen zu den einzelnen Studierendenwerken tiberdacht werden.

Durch die damit verbundene Straffung des Leitungsbereichs ergabe sich ein
Einsparpotenzial von landesweit mindestens 1,5 Mio. Euro. Durch die Syn-
ergieeffekte in der Verwaltung ist nach den Erfahrungen von Tibingen-
Hohenheim mit weiteren Effizienzgewinnen in einer Gré3enordnung von

1 Mio. Euro zu rechnen, ohne dass das Leistungsangebot der Studieren-
denwerke beeintrachtigt wiirde.

2.7 Kunftige Finanzierung

Die Studierendenwerke in Baden-Wrttemberg haben in den vergangenen
Jahren jeweils gute Betriebsergebnisse erzielt und damit eine gute Eigenka-
pitalausstattung erarbeitet. Ebenfalls positiv entwickelt hat sich die Liquiditat
der Studierendenwerke, da neben den positiven Betriebsergebnissen auch
die (erwirtschafteten) Abschreibungen zu einem beachtlichen Cash-Flow
gefihrt haben.

Vor diesem Hintergrund sollte das Land priifen, ob die Studierendenwerke
einen Teil der vom Land traditionell geférderten Investitionen kiinftig aus
eigenen liquiden Mitteln finanzieren kénnen. Auch dadurch wirde sich ein
Teil der vom Land gewahrten Zuschisse eriibrigen.

Eine weitere Mdglichkeit, das Betriebsergebnis der Studierendenwerke zu
verbessern, offenbart ein Blick auf den bundesweiten Vergleich der Studen-
tenwerksbeitrage: Wahrend in Baden-Wirttemberg im Wintersemester
2016/2017 im Durchschnitt ein Beitrag von 50,09 Euro je Semester gezahlt
wurde, lag der Bundesdurchschnitt der Beitrédge bei 68,38 Euro je Semester.

Wirden die Semesterbeitrage an den baden-wirttembergischen Hochschu-
len um durchschnittlich 10 Euro je Semester erhéht werden, lage der Beitrag
immer noch mehr als 10 Prozent unter dem Bundesdurchschnitt. Das Be-
triebsergebnis der Studierendenwerke wirde sich dagegen um 6,7 Mio.
Euro verbessern.

3 Fazit und Empfehlungen

Die aufgezeigten Potenziale kénnen die einzelnen Studierendenwerke je
nach den értlichen Gegebenheiten und der von ihnen verfolgten Strategie
ganz, teilweise oder in Stufen nutzen, um ihre Betriebsergebnisse zu ver-
bessern und eine Reduzierung der Finanzhilfe des Landes zu kompensie-
ren.
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3.1 Fortsetzung der Wohnheimférderung

Der Rechnungshof empfiehlt, das System der Foérderung des Wohnheim-
baus angesichts der steigenden Nachfrage nach studentischem Wohnraum
beizubehalten. Es sollten auch weiterhin kostengiinstig Grundstiicke fiir den
Wohnheimbau zur Verfiigung gestellt und jeder Wohnheimplatz der Studie-
rendenwerke sollte mit einem staatlichen Zuschuss subventioniert werden.

3.2 Einsparungen ohne Auswirkung auf die Studierenden

Eine Einsparung in Millionenhdhe bei den Zahlungen des Landes ohne
Auswirkung auf die Leistungen an die Studierenden lieRRe sich realisieren,
wenn

o die Studierendenwerke einen Teil ihrer notwendigen Investitionen mit
eigenen liquiden Mitteln finanzieren wirden,

o die Zustandigkeit fuir die Bearbeitung von BAf6G-Antragen bei nur einem
Studierendenwerk konzentriert, der Personalbedarf an die Werte des
Normenkontrollrats angepasst und das IT-Verfahren optimiert wirde (bei
gleichen Fallzahlen wie 2016 jahrlich 3,9 Mio. Euro weniger Verwaltungs-
kostenerstattung) und

e durch die Fusion von Studierendenwerken eine Effizienzrendite von
2,5 Mio. Euro geschopft wirde.

3.3 Ergebnisverbesserungen ohne Beitragserh6hung

Im Einzelnen sieht der Rechnungshof folgende Mdglichkeiten, die Ergebnis-
se aus dem laufenden Betrieb zu verbessern, ohne die Semesterbeitrage
erhdéhen zu missen:

o Eine sozial gestaffelte Erhhung der Wohnheimmieten ergébe einen De-
ckungsbeitrag fur die Gbrigen sozialen Aufgaben der Studierendenwerke
und wirde die Gerechtigkeit zwischen den Studierenden verbessern.

e Durch eine (realistische) Steigerung des Kostendeckungsgrads der Ver-
pflegungsbetriebe auf durchschnittlich 70 Prozent ergébe sich eine Ver-
besserung des Betriebsergebnisses von landesweit 5,5 Mio. Euro.

e Eine Optimierung des Angebots an Kinderbetreuungseinrichtungen und
die Erhebung eines Eigenanteils bei psychosozialen Beratungen ergeben
ein Verbesserungspotenzial von rund 0,5 Mio. Euro.

o Der Verzicht auf freiwillige kulturelle Aufgaben und Beratungsaufgaben
erbringt ein weiteres Verbesserungspotenzial.

Auch wenn nur ein Teil dieser Vorschlage umgesetzt wirde, ergabe sich
Spielraum fir die nachhaltige Reduzierung der jahrlichen Finanzhilfe.
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3.4 Ergebnisverbesserungen durch Beitragserhéhung

Wirden die Beitrage um durchschnittlich 10 Euro je Semester erhdht, wiirde
sich landesweit der Bedarf an staatlicher Finanzhilfe um 6,7 Mio. Euro redu-
zieren. Das baden-wirttembergische Beitragsniveau lage damit immer noch
10 Prozent unter dem Bundesdurchschnitt.

4 Stellungnahme der Studierendenwerke

Die acht baden-wurttembergischen Studierendenwerke und in ihrem Auftrag
das Deutsche Studentenwerk e. V. haben zu den Feststellungen und Vor-
schlagen des Rechnungshofs Stellung genommen. Die baden-wirttem-
bergischen Studierendenwerke erheben im Wesentlichen folgende Einwen-
dungen:

¢ Die Finanzhilfe des Landes Baden-Wirttemberg sei seit 1999 weitgehend
unverandert und trage deshalb der wachsenden Studierendenzahl sowie
den mittlerweile eingetretenen Personalkostensteigerungen nicht ausrei-
chend Rechnung. Es habe erheblichen unternehmerischen Geschicks
bedurft, um die Betriebsergebnisse vor diesem Hintergrund stabil zu hal-
ten. Die Studierendenwerke hétten in dieser Zeit Einsparpotenziale in be-
achtlichem Umfang realisiert.

¢ Die Konzentration der Zustandigkeit fir die Bearbeitung von BAf6G-
Antrégen sei nur moglich, wenn Umfang und Qualitat der Beratung vor Ort
gewdhrleistet seien und die notwendige leistungsféhige IT-Infrastruktur
bereitgestellt werde. Notwendig sei Uiberdies eine deutliche Vereinfachung
des materiellen Rechts. Angezweifelt wird das vom Rechnungshof er-
rechnete Einsparpotenzial von 70 Vollzeitaquivalenten, maximal moglich
seien allenfalls 30 Vollzeitaquivalente. Denkbar sei allerdings eine Uber-
tragung der gesamten Ausbildungsférderung auf die Finanzéamter.

¢ Die Studierendenwerke sprechen sich gegen die vorgeschlagene Miet-
erhdéhung aus und weisen dabei auf die soziale Funktion ihres Wohn-
heimangebots hin. An einzelnen baden-wirttembergischen Standorten
Ubertrafen die erhobenen Mieten bereits heute den bei der Bemessung
des BAfOG zugrunde gelegten Bedarfssatz fir Wohnraummiete und be-
wegten sich teilweise auf dem Niveau der ortstiblichen Vergleichsmieten.
Im Ubrigen kénnte die Erhebung einer Miete tiber das Maf der Vollkos-
tendeckung hinaus zuwendungsrechtliche und steuerrechtliche Probleme
verursachen.

e Gegen den vom Rechnungshof vorgeschlagenen Kostendeckungsgrad
von 70 Prozent bei den Verpflegungsbetrieben machen die Studieren-
denwerke geltend, dass schon heute drei Fiinftel des dort erwirtschafteten
Defizits aus den Beitragen der Studierenden und nicht aus der Finanzhilfe
des Landes gedeckt werden. Kostensenkungen scheiterten haufig an den
tarifvertraglichen Vorgaben, Preiserhéhungen fiihrten wegen des zu er-
wartenden Nachfrageriickgangs nicht zwingend zu einem héheren Kos-
tendeckungsgrad.

e Die Wahrnehmung sozialer Aufgaben gehdére nach dem Studierenden-
werksgesetz zur Kernkompetenz der Studierendenwerke. Eine Kostenbe-
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teiligung bei der psychologischen Beratung verursache einen hohen Ver-
waltungsaufwand und bringe datenschutzrechtliche Probleme mit sich.
Ein vollkostendeckender Zuschuss der Kommunen zu einzelnen Kinder-
betreuungsangeboten fur Nichtstudierende sei wiinschenswert, aber auf-
grund unzureichender gesetzlicher und kommunaler Vorgaben vielerorts
nicht durchsetzbar.

e Zum Thema ,kulturelle Angebote” weisen die Studierendenwerke auf die
interkulturelle Dimension ihrer Angebote hin, auf die sie nicht ganzlich
verzichten méchten.

e Zu den Fusionsvorschlagen des Rechnungshofs machen die Studieren-
denwerke geltend, dass die vom Rechnungshof errechnete Effizienzrendi-
te nicht im Einzelnen belegt sei und durch vielfach gepflegte Kooperatio-
nen bereits heute Einsparpotenziale genutzt wiirden, ohne dass die be-
sondere lokale Verankerung gefahrdet werde. Der Rechnungshof tberse-
he auch die mit einer Fusion zwingend verbundenen Kosten fiir die recht-
liche, organisatorische, technische und personelle Zusammenfiihrung
mehrerer Studierendenwerke.

e Mit den vom Rechnungshof in den Raum gestellten Beitragserhéhungen
werde die Attraktivitat des Studienstandorts Baden-Wurttemberg gemin-
dert. Die vom Rechnungshof zitierten héheren Beitrage in anderen Lan-
dern dienten dort vor allem der Kompensation hdherer Defizite im Ver-
pflegungsbereich.

Eines der Studierendenwerke weist in seiner Stellungnahme darauf hin,
dass bei einer Neufestsetzung der Finanzhilfe des Landes jedenfalls auch
eine leistungsgerechtere Verteilung der Finanzhilfe zwischen den Studieren-
denwerken erwogen werden misse.

Das Studierendenwerk Stuttgart hélt es fir zielfihrend, die Standorte Stutt-
gart, Stuttgart-Hohenheim und Heilbronn in seiner Zustandigkeit zusammen-
zuftihren. Eine Einbeziehung des Standorts Tiibingen sei aus strukturellen
Grinden jedoch nicht erstrebenswert.

5 Stellungnahme des Ministeriums

Das Wissenschaftsministerium betont, dass die Landesregierung die Schaf-
fung von forderlichen Rahmenbedingungen und Chancengerechtigkeit beim
Studium als soziale Verpflichtung des Landes sehe und den Wissenschafts-
standort Baden-Wrttemberg im nationalen und internationalen Wettbewerb
starken méchte. Das Ministerium werde die vom Rechnungshof ausgespro-
chenen Empfehlungen prifen und intensiv mit den Studierendenwerken
diskutieren. Es weist darauf hin, dass die meisten der vorgeschlagenen
Mafl3nahmen in den Verantwortungsbereich der Geschéftsfihrungen sowie
der Verwaltungsréte der einzelnen Studierendenwerke fallen. Aufgrund der
Autonomie der Studierendenwerke seien die Einflussmoglichkeiten des Mi-
nisteriums begrenzt.

Das Ministerium sieht die Studierendenwerke des Landes auf einem guten
Weg, auch weiterhin eine bestmogliche Férderung und Betreuung sicherzu-
stellen. Die Landesregierung werde hierzu auch in Zukunft einen wichtigen
Beitrag leisten.
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Zu den einzelnen Vorschlagen des Rechnungshofs nimmt das Ministerium
wie folgt Stellung:

Das Ministerium stimme den Feststellungen des Rechnungshofs zu, dass im
Bereich der BAf6G-Verwaltung Einsparpotenziale und Effizienzsteigerungs-
maoglichkeiten vorhanden sind. Dem Vorschlag eines zentralen Amts fir die
Antrage auf Studierenden-BAf6G stehe es jedoch kritisch gegeniiber, da in
diesem Fall die im Sozialleistungsrecht verankerte Pflicht der Beratung und
Betreuung nicht sichergestellt werden kénne. Es plane, im Rahmen einer
landesweiten Organisationsuntersuchung Einsparpotenziale zu ermitteln und
in der Folge umzusetzen.

Einen pauschalen Zuschlag zur Miete sehe das Wissenschaftsministerium
kritisch. Dieser Zuschlag berlicksichtige weder standortbezogene Gegeben-
heiten wie z. B. das Mietniveau noch den baulichen Zustand der jeweiligen
Wohnanlage (Altbau/Neubau, Sanierungsbedarf).

Die Mdoglichkeit einer Defizitreduzierung im Verpflegungsbereich sei durch

bereits erzielte Effizienzgewinne, stetige Kostensteigerungen im Personal-
und Beschaffungsbereich sowie erhebliche Sanierungsaufwendungen be-

grenzt. Preiserh6hungen fielen in den Entscheidungsbereich der jeweiligen
Geschaftsfiihrung. Die SchlieBung stark defizitarer Verpflegungseinrichtun-
gen erscheine sinnvoll, sofern sie durch abfedernde MaRnahmen wie eine

Automatenversorgung erganzt wiirde.

Das Ministerium beflirwortet die Erhebung eines maRRvollen Eigenanteils bei
der psychotherapeutischen Beratung und hdhere Elternbeitrage fir Eltern,
die nicht studieren. Wegfallen kénnten aus Sicht des Ministeriums ebenso
die juristische Beratung und einzelne kulturelle Angebote, falls die Verfass-
ten Studierendenschaften in diesem Bereich bereits tatig sein sollten.

Das Ministerium werde die Mdglichkeiten einer Fusion der Studierenden-
werke Mannheim und Heidelberg prifen. Einer weitergehenden Fusion von
Studierendenwerken stehe es jedoch kritisch gegeniber, da die Kosten
einer weitgehenden Zentralisierung, die verwaltungstechnische Handhabung
sowie ,weiche Faktoren” wie die gegebenenfalls sinkende Betreuungsquali-
tat nicht ausreichend berticksichtigt seien. Bereits jetzt gebe es Synergieef-
fekte durch umfassende Zusammenarbeit z. B. bei Einkauf, IT und Marke-
ting.

Eine pauschale Erhéhung der Studierendenwerksbeitrdge um 10 Euro je
Semester sei aus Sicht des Ministeriums als nicht ausgewogen abzulehnen.
Dennoch sehe das Ministerium bei einzelnen Studierendenwerken Spiel-
raum flr eine moderate Erh6hung der Studierendenwerksbeitrdge. Diese
seien vielmehr standort- bzw. hochschulbezogen zu ermitteln. Die Entschei-
dung Uber die Hohe der Beitrage liege bei den Verwaltungsraten der Studie-
rendenwerke. Die gute wirtschaftliche Situation der Studierendenwerke soll-
te nicht zur Kirzung staatlicher Mittel herangezogen werden. Sie diene viel-
mehr der Zukunftsvorsorge, um den Wissenschaftsstandort Baden-Wirttem-
berg zu starken und die Chancengerechtigkeit beim Studium als soziale
Verpflichtung des Landes zu verwirklichen.
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6 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof halt auch angesichts der Einwendungen, wie sie die Stu-
dierendenwerke erheben, an der Empfehlung fest, die Héhe der Finanzhilfe
des Landes fir den Zeitraum ab 2020 deutlich zu reduzieren.

Eine Halbierung der Finanzhilfe kénnen die Studierendenwerke kompensie-
ren, selbst wenn sie nur einen Teil der Vorschlage des Rechnungshofs um-
setzen. Da viele der genannten Potenziale zur Ergebnisverbesserung in die
Zustandigkeit der Verwaltungsrate und der Geschéftsfiihrer der Studieren-
denwerke fallen, kdnnen dabei auch o6rtliche und strukturelle Besonderheiten
der einzelnen Studierendenwerke beriicksichtigt werden.

173



Verfasste Studierendenschaften
(Kapitel 1410 bis 1421 und 1426 bis 1462)

Bei der Prifung der Verfassten Studierendenschaften zeigten sich De-
fizite vor allem in der Organisation, der Aufgabenwahrnehmung und
der Haushalts- und Wirtschaftsfihrung. Mehrere Studierendenschaften
haben hohe Riicklagen gebildet, die zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben
nicht erforderlich sind. Der Rechnungshof empfiehlt den Hochschulen,
die Aufsicht Gber und die Kooperation mit den Studierendenschaften
zu stéarken, und dem Wissenschaftsministerium, die Studierenden-
schaften durch eine Richtlinie bei der Erfullung ihrer Aufgaben zu
unterstitzen.

1 Ausgangslage

Mit Gesetz vom 10. Juli 2012 wurden an den baden-wirttembergischen
Hochschulen ,Verfasste Studierendenschaften” als rechtsfahige Korper-
schaften des 6ffentlichen Rechts errichtet. Pflichtmitglieder dieser Korper-
schaft sind alle Studierenden der jeweiligen Hochschule; eine Mdglichkeit,
aus der Korperschaft auszutreten, wurde vom Gesetzgeber nicht vorgese-
hen. Von der Regelung ausgenommen sind die Hochschulen fiir 6ffentliche
Verwaltung, die Hochschule fur Polizei und die Hochschule fur Rechtspflege.
Fur sie gilt die alte Regelung tber die Beteiligung der Studierenden fort.

Die Aufgaben der Verfassten Studierendenschaft wurden in § 65 Absatz 2
Landeshochschulgesetz abschliel3end definiert. Sie reichen von der Wahr-
nehmung der hochschulpolitischen, fachlichen und fachubergreifenden so-
wie der sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Belange der Studierenden
bis hin zur Férderung der politischen Bildung und des staatsbuirgerlichen
Verantwortungsbewusstseins der Studierenden.

Das Gesetz sah vor, dass sich die Verfassten Studierendenschaften bis
spatestens 31. Dezember 2013 konstituieren sollten, indem die Studieren-
den in einer Urabstimmung eine Organisationssatzung beschliel3en und
anschlielend die Gremienmitglieder wahlen. Wenn diese Frist fruchtlos ver-
strichen war, trat eine vom Gesetzgeber hilfsweise vorgesehene Organisa-
tionsregelung in Kraft. Das Rektorat der Hochschule war in einem solchen
Fall verpflichtet, die Wahl des Studierendenparlaments in eigener Initiative
anzuberaumen und durchzufihren.

Bis zum Jahresende 2017 haben sich die Studierendenschaften an 42 ba-
den-wirttembergischen Hochschulen in dieser Weise konstituiert und eine
Organisationssatzung beschlossen. An der Hochschule Konstanz hat sich
bis heute keine Verfasste Studierendenschaft konstituiert. Die Beteiligung
der Studierenden an den Abstimmungen Uber die Organisationssatzung und
an den Gremienwahlen war und ist bis heute méaRig. Landesweit nehmen
lediglich rund 10 Prozent der Studierenden an diesen Abstimmungen und
Wabhlen teil.

Jede Verfasste Studierendenschaft besteht aus mindestens einem Legisla-
tivorgan (Studierendenparlament oder Ahnliches) und einem zentralen Ex-
ekutivorgan (Allgemeiner Studierendenausschuss oder Ahnliches - AStA).
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Weitere Organe auf zentraler oder Fakultatsebene werden nach MaRRgabe
der Organisationssatzung gebildet.

Die Verfasste Studierendenschaft kann neben der Organisationssatzung
weitere Satzungen erlassen, die Rechte und Pflichten der Studierenden und
der Organe der Studierendenschaft begriinden. In einer Beitragsordnung
kénnen Pflichtbeitrage der Studierenden festgesetzt werden, die von der
Hochschule unentgeltlich eingezogen und an die Studierendenschaft weiter-
geleitet werden. Aus diesen Beitragen und weiteren Einnahmen (z. B. Spen-
den oder Eintrittsgeldern) decken die Studierendenschaften ihre Ausgaben.
An finf Hochschulen haben die Studierendenschaften bis heute davon ab-
gesehen, Beitrage von den Studierenden zu erheben.

Fur die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der Verfassten Studierenden-
schaften gelten die einschlagigen Vorschriften des Landes, insbesondere
die Landeshaushaltsordnung. Das Legislativorgan hat vor Beginn des Haus-
haltsjahrs einen Haushalts- oder Wirtschaftsplan zu beschlie3en, der vom
Rektorat der jeweiligen Hochschule zu genehmigen ist. Nach Ende des
Haushaltsjahrs ist ein Jahresabschluss zu erstellen, der nach Prifung durch
einen oder mehrere Rechnungsprifer dem Rektorat der Hochschule vorzu-
legen ist. Das Rektorat der Hochschule erteilt aufgrund dieses Jahresab-
schlusses die Entlastung nach MaRRgabe der Landeshaushaltsordnung.

Zur Gewabhrleistung einer ordnungsgemafen Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung muss jede Studierendenschaft einen dafir qualifizierten Beauftragten
fur den Haushalt im Sinne des § 9 Landeshaushaltsordnung bestellen. Der
Beauftragte hat das Recht, jede Ausgabe zu beanstanden und im Konfliktfall
eine Entscheidung des Legislativorgans herbeizufihren.

Die Rechtsaufsicht Uber die Verfasste Studierendenschaft fihrt das Rektorat
der jeweiligen Hochschule. Es muss die Satzungen und den Haushaltsplan
genehmigen.

Der Rechnungshof und die Staatlichen Rechnungsprufungsamter haben seit
2014 insgesamt 15 Verfasste Studierendenschaften geprft - im Zuge der
Prifung hat der Rechnungshof die Studierendenschaften auch beraten und
viele Fragen beantwortet.

2 Prufungsergebnisse

Bei den Prufungen der Finanzkontrolle zeigte sich bei den Organen der Stu-
dierendenschaften ein hohes Maf? an Unsicherheit bei der Anwendung der
einschlagigen Regeln und im Umgang mit den betrachtlichen Beitragsein-
nahmen.

Weiterhin zeigte sich, dass die Verfassten Studierendenschaften die ihnen
vom Landeshochschulgesetz Gibertragenen Aufgaben nur teilweise wahrge-
nommen haben. Die im Gesetzgebungsverfahren ausgesprochenen Erwar-
tungen sozialer, kultureller und hochschulpolitischer Aktivitdten wurden bis
heute nur ansatzweise erflillt. Dies ist u. a. den verkiirzten Studienzeiten,
dem jahrlichen Wechsel der ehrenamtlich Tatigen und der verbreiteten Unsi-
cherheit Gber die mogliche und rechtlich zuldssige Verwendung der erhobe-
nen Beitrdge geschuldet.
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2.1 Satzungen und Organisation

Wie vom Gesetzgeber gewiinscht unterscheiden sich die Organisationsmo-
delle, die von den einzelnen Studierendenschaften beschlossen wurden,
betrachtlich. Schwierigkeiten ergaben sich in der Praxis gelegentlich bei der
Abgrenzung der Zustandigkeiten zwischen Legislativ- und Exekutivorgan
sowie bei der ordnungsgemafen Dokumentation der gefassten Beschlisse.
Bei einigen der gepriften Studierendenschaften konnten wichtige Beschlis-
se aus den Akten nicht mehr rekonstruiert werden.

Die Zahl der Mitglieder der Exekutivorgane reicht von 3 bis hin zu mehr als
25 an den grofRen Universitaten des Landes.

2.2 Beitrage und Ricklagen

Die Hohe der von den Studierendenschaften erhobenen Semesterbeitrage
differiert stark: Die Beitrage reichen von 5 Euro bis zu 21 Euro je Semester.
Bei mehr als 300.000 Studierenden in Baden-Wrttemberg verfligen die
Studierendenschaften landesweit liber Beitragseinnahmen in einer Gro3en-
ordnung von 6,5 Mio. Euro jahrlich.

Bei der Mehrzahl der gepriiften Studierendenschaften Giberstiegen diese
Beitragseinnahmen den Finanzbedarf erheblich. Aus den Jahresiberschiis-
sen bildeten die Studierendenschaften Riicklagen, die an vielen Hochschu-
len hohe sechsstellige Betradge umfassen. Viele Studierendenschaften ha-
ben kein Konzept, wie diese Riicklagen und die hohen Beitragseinnahmen
verwendet werden sollen.

Der Rechnungshof hélt die Bildung von Riicklagen nur als Sicherheitsreser-
ve fir die Ausgaben eines Semesters fur zulassig. Der Sinn und Zweck der
vom Gesetzgeber geschaffenen Beitragshoheit rechtfertigt keine Ansparun-
gen fir unbestimmte Ausgaben kinftiger Studentengenerationen.

Die Hohe der Beitrage sollte jenes Mal? nicht tibersteigen, das zur Deckung
des aktuellen Ausgabebedarfs erforderlich ist. Riicklagen, die das zulassige
Mal’ lbersteigen, missen ziigig zuriickgefuhrt werden.

2.3 Haushaltsplan und Jahresabschluss

Zahlreiche Beanstandungen des Rechnungshofs betrafen die (rechtzeitige)
Aufstellung des Haushaltsplans, die zeitnahe Erstellung des Jahresab-
schlusses und die interne Rechnungspriifung.

Haufig wurden die Haushaltsplane zu spat aufgestellt und die Jahresab-
schliisse erst in der nachsten oder Uberndchsten Amtsperiode des AStA
vorgelegt. Die (vom Gesetz vorgesehene) interne Rechnungsprifung durch
eigene Rechnungsprufer findet bislang nur an wenigen Hochschulen statt.

Die Verwaltungen der Hochschulen haben die Genehmigung der Jahresab-
schlisse in einigen Fallen genutzt, um ihrerseits Hinweise und Beanstan-
dungen auszusprechen.
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Die Komplexitat der Haushalts-/Wirtschaftsplane, der Buchhaltung und der
Jahresabschlusse kdnnte deutlich reduziert werden, wenn sich die Studie-
rendenschaften statt fir eine kaufméannische Buchfuhrung fur eine Einnah-
men- und Ausgabenrechnung nach kameralem Vorbild entscheiden wirden.
Nach den gesetzlichen Bestimmungen steht den Studierendenschaften in-
soweit ein Wabhlrecht zu.

2.4  Ordnungsgemale Haushalts- und Wirtschaftsfihrung

Bewahrt hat sich die im Gesetz normierte Pflicht der Studierendenschaften,
einen qualifizierten Beauftragten fiir den Haushalt zu bestellen, der die Aus-
zahlungen genehmigt und gegebenenfalls unzulassige Ausgaben beanstan-
det. Diese Aufgabe wird bei den gepriften Studierendenschaften entweder
von angestellten Fachkraften oder von externen Beauftragten (z. B. Steuer-
beratern oder Rechtsanwalten) wahrgenommen. Als besonders wirtschaft-
lich hat sich das Modell erwiesen, erfahrene Beschéftigte der jeweiligen
Hochschule in Nebentatigkeit als Haushaltsbeauftragte der Studierenden-
schaft zu beschaftigen.

Angesichts des jahrlichen Wechsels der ehrenamtlichen Mitglieder der Gre-
mien sorgen die Haushaltsbeauftragten auerdem fir Kontinuitat und si-
chern das notwendige Know-how fiir die neugewahlten Funktionare.

Die gepriiften Ausgaben boten wenig Anlass fiir Beanstandungen - hier wirk-
te sich die Mitwirkung der Beauftragten fir den Haushalt disziplinierend aus.
Wenn in wenigen Fallen Entscheidungen von Mitgliedern der Exekutive in-
haltlich zu beanstanden waren, dann beruhte dies in der Regel darauf, dass
beim Abschluss von Vertragen oder der Anordnung von Ausgaben der Be-
auftragte fir den Haushalt nicht einbezogen wurde.

An mehreren Hochschulen musste der Rechnungshof durch Hinweise und
Beanstandungen auf eine ordnungsgemalfe Praxis im Umgang mit Bargeld
hinwirken (Quittungen, Kassenbuch).

2.5 Veranstaltungen und Bewirtung

GroRRe Unsicherheit war bei den Studierendenschaften im Hinblick auf die
finanzielle Abwicklung von Veranstaltungen und die Zulassigkeit interner und
externer Bewirtung festzustellen.

In diesem Bereich haben die Studierendenschaften nach Auffassung des
Rechnungshofs groRe Spielraume: Gegen Veranstaltungen fiir Erstsemes-
ter, die feierliche Verabschiedung von Absolventen, Semesterabschlussfei-
ern und ahnlichen Events bestehen keine Bedenken, solange die notwendi-
gen Gremienbeschliisse vorliegen und mit den Beitrdgen der Studierenden
wirtschaftlich und sparsam umgegangen wird. Rechtlich ist es nicht zwin-
gend erforderlich, die Ausgaben fir solche Veranstaltungen ganz oder teil-
weise aus Eintrittsgeldern oder Entgelten zu decken.

Dasselbe gilt fir die Bewirtung externer Gaste (z. B. von ausléndischen
Partnerhochschulen). MalRvolle Bewirtungsausgaben fir Gremienmitglieder
werden vom Rechnungshof dann nicht beanstandet, wenn diese Mitglieder
nicht zugleich Aufwandsentschadigungen fir ihre Tatigkeit erhalten.
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Verbesserungspotenziale zeigten sich bei der Veranstaltungsplanung und
beim Veranstaltungsmanagement sowie der Dokumentation und Abrech-
nung der Ausgaben. In einigen Fallen lagen der Veranstaltungsplanung vol-
lig unrealistische Erwartungen an die Teilnehmerzahl zugrunde.

Soweit fiir die Organisation der Veranstaltungen auf externe Dienstleister
zurlickgegriffen wird, sollten die notwendigen Vertrage und Absprachen
immer schriftlich fixiert werden.

2.6 Beschaffungen und Vergaben

Bei Beschaffungen und Vergaben missen die Studierendenschaften die
einschlagigen haushaltsrechtlichen und vergaberechtlichen Vorschriften
beachten. Das daflir notwendige Know-how miissen die Beauftragten fir
den Haushalt und in schwierigen Fallen die Hochschulverwaltungen im
Rahmen praventiver Rechtsaufsicht liefern. Bei den Priifungen des Rech-
nungshofs musste die Beschaffungs- und Vergabepraxis haufiger beanstan-
det werden.

Wenn die Studierendenschaft fir ihre Aufgaben Sachen beschafft, miissen

diese inventarisiert werden. Die Erfahrungen in anderen Landern und einige
Prufungsfeststellungen in Baden-Wirttemberg zeigen, dass ohne Inventari-
sierung die Gefahr besteht, dass angeschaffte Sachen verloren gehen oder
nicht mehr auffindbar sind.

2.7 Beschéftigung von Personal

Die Studierendenschaften haben das Recht, eigenes Personal zu beschéfti-
gen und die Erfullung von Aufgaben auf dieses Personal zu delegieren.

Beim Abschluss und der Ausgestaltung von Arbeitsvertragen sind die
arbeitsrechtlichen, steuerrechtlichen und sozialrechtlichen Vorgaben zu be-
achten. Auch hier wirken die Beauftragten fiir den Haushalt auf ein profes-
sionelles Vorgehen hin. Nach unseren Feststellungen haben die Studieren-
denschaften bei der Beschéftigung des Personals im Wesentlichen umsich-
tig und korrekt agiert, gelegentliche Unsicherheiten (z. B. bei der Eingruppie-
rung) sollten mithilfe der Hochschulverwaltungen bewaltigt werden. Auch der
Rechnungshof hat dazu einige Hinweise gegeben.

Einzelne Beanstandungen (z. B. wegen der eigenméachtigen Einstellung
nahestehender Personen) hatten vermieden werden kénnen, wenn die fir
Personalentscheidungen vorgesehenen Gremienbeteiligungen eingehalten
worden waren.

Bei Dienstleistungen, die bei Veranstaltungen oder Wahlen nur wenige
Stunden umfassen, sollten die Studierendenschaften anstelle von Arbeits-
vertrdgen auch Honorarvertrage in Betracht ziehen. Die Vereinbarungen
sollten in jedem Fall schriftlich abgeschlossen werden.
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2.8 Status der ehrenamtlich tatigen Studierenden

Die Mitglieder der Organe der Studierendenschaft Giben ihre Tatigkeit als
offentlich-rechtliches Ehrenamt aus. Es bedarf deshalb keines zusétzlichen
Arbeitsvertrages zwischen der Studierendenschaft und den ehrenamtlich
Tatigen. Die Legislativorgane kénnen fir die ehrenamtlich tatigen Studieren-
den eine angemessene Aufwandsentschadigung festsetzen. Von dieser
Moglichkeit wurde an nahezu allen gepruften Hochschulen fur die Mitglieder
des Exekutivorgans (AStA) Gebrauch gemacht. Die Mitglieder des Legisla-
tivorgans erhalten an den meisten Hochschulen keine Aufwandsentschadi-
gung. Reisekosten der Organmitglieder sind nach MaRRgabe des Landesrei-
sekostengesetzes zu erstatten.

Der Rechnungshof hat die Studierendenschaften darauf hingewiesen, dass
fur die Hohe der gewahrten Aufwandsentschadigungen der Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gilt. Nach einem Erlass des Finanzminis-
teriums sind Aufwandsentschadigungen fir AStA-Mitglieder, die 200 Euro
monatlich Ubersteigen, lohnsteuerpflichtig.

Da das Land und die Hochschule fur Pflichtverletzungen der ehrenamtlichen
Mitglieder nicht haften, erhebt der Rechnungshof gegen den Abschluss von
Haftpflichtversicherungen (generell oder fur einzelne Veranstaltungen) keine
Einwendungen.

2.9 Verhaltnis der Studierendenschaft zur Hochschule

Die Rektorate der Hochschulen tiben die Rechtsaufsicht Uiber die Studieren-
denschaften aus. Nach den Feststellungen des Rechnungshofs geschieht
dies mit unterschiedlicher Intensitét.

Es hat sich an verschiedenen Standorten gezeigt, dass sich vor allem in
Konfliktfallen ein Eingreifen der Rechtsaufsicht lohnt und bei friihzeitiger
Hilfestellung vermieden werden kann, dass Rechtsanwaélte und andere ex-
terne Berater eingeschaltet werden missen.

Die vom Gesetz vorgeschriebene (interne) Prifung des Jahresabschlusses
sollte der Hochschule als Teil der Rechtsaufsicht verbindlich Gbertragen
werden - dann wirde sich die Einschaltung eines besonderen Rechnungs-
prufers ertibrigen und das Verfahren beschleunigt werden.

3 Empfehlungen

3.1 Empfehlungen an die Studierendenschaften

Der Rechnungshof empfiehlt den Verfassten Studierendenschaften,

¢ die Beschlisse der Gremien zeitnah und vollstandig zu dokumentieren
und (im Interesse kunftiger Gremienmitglieder) nachhaltig zu archivieren,

o die Hohe der Beitrage auf jenes Mal3 zu reduzieren, das zur Deckung des
aktuellen Ausgabebedarfs erforderlich ist,

179



Uberhohte Rucklagen zlgig abzubauen,

sich nach Mdoglichkeit fur ein kamerales Buchungssystem zu entscheiden,
das die Komplexitat der Planung und des Jahresabschlusses deutlich re-
duziert,

Haushalts- und Wirtschaftsplane sorgféltig und realitatsnah zu erstellen
und rechtzeitig zu beschliel3en,

Jahresabschliisse nach Mdglichkeit in der ersten Halfte des Folgejahres
zu erstellen und der Hochschule vorzulegen,

einen hinreichend qualifizierten Beauftragten fur den Haushalt zu bestel-
len und diesem beim Vollzug des Haushalts alle notwendigen Kompeten-
zen einzurdumen,

Bargeldbestéande auf ein Mindestmal} zu reduzieren, ein Kassenbuch zu
fuhren und Barauszahlungen stets quittieren zu lassen,

von einer unentgeltlichen Bewirtung in Gremiensitzungen abzusehen,
wenn die Beteiligten eine Aufwandsentschadigung erhalten,

bei Beschaffungen und Vergaben das geltende Recht zu beachten und
bei gréReren Beschaffungen und Vergaben auf das Fachwissen der
Hochschulverwaltung zurtickzugreifen,

bei Personalentscheidungen die vorgesehene Gremienbeteiligung einzu-
halten und

bei der Gewahrung von Aufwandsentschadigungen an ehrenamtliche
Mitglieder der Gremien den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit und die lohnsteuerrechtlichen Vorgaben zu beachten.

3.2 Empfehlungen an die Hochschulen

Der Rechnungshof empfiehlt den Hochschulen,

den Studierendenschaften bei Unsicherheiten im Umgang mit den rechtli-
chen Vorgaben beratend zur Seite zu stehen und im Falle von Konflikten
im Sinne praventiver Rechtsaufsicht friihzeitig einzugreifen,

auf die rechtzeitige Aufstellung der Haushaltsplane und die rechtzeitige
Vorlage der Jahresabschliisse hinzuwirken und Uber die Genehmigung
der Haushaltsplane und die Entlastung zligig zu entscheiden und

die Aufgabe der internen Rechnungspriifung, wie im Gesetz fakultativ
vorgesehen, freiwillig (gegebenenfalls gegen Kostenersatz) zu tiberneh-
men.

3.3 Empfehlungen an das Wissenschaftsministerium

Der Rechnungshof empfiehlt dem Wissenschaftsministerium,

nach dem Vorbild anderer Lander durch eine Richtlinie notwendige Hin-
weise fur eine korrekte und effiziente Aufgabenerfiillung der Studieren-
denschaften und ihrer Mitarbeiter zu geben und
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e zu prifen, ob im Landeshochschulgesetz zur Vereinfachung der Praxis
die (interne) Rechnungsprifung der Studierendenschaft als Pflichtaufgabe
der jeweiligen Hochschule definiert werden sollte.

4 Stellungnahmen

Der Rechnungshof hat der Landesstudierendenvertretung, der Landesrekto-
renkonferenz der Universitaten, dem Verband der Hochschulen fiir ange-
wandte Wissenschaften und dem Wissenschaftsministerium Gelegenheit zur
Stellungnahme gegeben.

4.1 Landesstudierendenvertretung

Die Landesstudierendenvertretung hat keine Stellungnahme abgegeben.

4.2 Landesrektorenkonferenz der Universitaten

Die Landesrektorenkonferenz weist darauf hin, dass durch die Rechtsauf-
sicht Uber die Studierendenschaften in der Verwaltung der Universitaten
Aufgaben bis zum Umfang einer halben Vollzeitstelle des héheren Dienstes
anfallen, ohne dass den Universitdten vom Land dafiir eine finanzielle Kom-
pensation gewahrt werde.

Wenn der Rechnungshof es nunmehr fur erforderlich halte, diesen Aufga-
benumfang noch auszuweiten, mége er dafir einen Finanzierungsvorschlag
unterbreiten. Wenn den Universitaten die fur die Wahrnehmung dieser Auf-
gaben erforderlichen Mittel zugewiesen wirden, kénne die Rechtsaufsicht in
dem vom Rechnungshof vorgeschlagenen Umfang ausgeubt werden.

4.3 Verband der Hochschulen fir angewandte Wissenschaften

Der Verband Hochschulen fiir angewandte Wissenschaften e. V. teilt mit,
dass er bereits im Gesetzgebungsverfahren darauf hingewiesen habe, dass
durch die Rechtsaufsicht Uber die neu eingerichteten Verfassten Studieren-
denschaften schon heute ein grof3er zusatzlicher personeller und finanzieller
Aufwand in den Hochschulverwaltungen verursacht werde. Die Empfehlung
des Rechnungshofs, den Hochschulen weitere Pflichtaufgaben bei der Auf-
sicht Uber die Studierendenschaften zu tUbertragen, kénne daher nur umge-
setzt werden, wenn dafiir Personal und Mittel zur Verfigung gestellt werden.

4.4 Wissenschaftsministerium

Das Wissenschaftsministerium teilt die Auffassung des Rechnungshofs,
dass die haushaltsrechtlichen Vorschriften von den Verfassten Studieren-
denschaften einzuhalten und Haushalts- bzw. Wirtschaftsplane rechtzeitig
den Hochschulen zur Genehmigung vorzulegen sind. Ebenso sollten Jahres-
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rechnungen zeitnah im Folgejahr innerhalb des ersten Halbjahres erstellt
und der Hochschule zugeleitet werden. Im Gegenzug sollten die Hochschu-
len zuigig Uber die Genehmigung entscheiden.

Hinsichtlich der Anforderung an eine ordnungsmaéaRige Verwaltung werde
das Ministerium prifen, wie die Verfassten Studierendenschaften zu ihrer
Entlastung - gegebenenfalls auch gemeinsam - Personal beschéftigen kdn-
nen. Damit kdnnten konkurrenzfahige Beschéaftigungsverhaltnisse geschaf-
fen und Beitragserh6hungen als Folge einer Personaleinstellung vermieden
werden.

Im Hinblick auf die Gberhéhten Riicklagen der Verfassten Studierenden-
schaften stimme das Ministerium dem Rechnungshof zu, dass diese rasch
abzubauen seien. Der Empfehlung einer Riicklage in H6he der Beitrage
eines Semesters kdnne zugestimmt werden.

Ebenso ware eine praventive Rechtsaufsicht durch die Hochschule zu be-
graien.

In Abstimmung mit dem Finanzministerium sei das Wissenschaftsministe-
rium entgegen der Auffassung des Rechnungshofs zu dem Ergebnis ge-
kommen, dass auch die Verfassten Studierendenschaften dem Grundsatz
der Selbstversicherung unterliegen. Da die Organwalter nur fir Schaden
vorsétzlicher oder grob fahrlassiger Pflichtverletzung haften, sei der Ab-
schluss einer Haftpflichtversicherung in der Regel nicht wirtschaftlich und
sparsam. Bei Vorliegen von Ausnahmetatbestanden sei der Abschluss einer
Versicherung in Einzelfallen méglich, beispielsweise fir die Veranstaltung
von Festen.

Das Ministerium stehe den Vorschlagen des Rechnungshofs, Richtlinien zur
Aufgabenerfiillung zu erarbeiten bzw. die Priifung der gesetzlichen Ubertra-
gung der internen Rechnungspriifung als Pflichtaufgabe auf die Hochschu-
len, offen gegendber.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof hélt an seinen Vorschlagen fest, die Rechtsaufsicht zu
starken und die interne Rechnungsprifung den Hochschulen zu Ubertragen.
Der Gesetzgeber mdge entscheiden, ob er dem Vorschlag der Landesrekto-
renkonferenz folgen will und die Studierendenschaften sich aus ihrem Bei-
tragsaufkommen an den dadurch entstehenden Personalkosten beteiligen
sollen.

Das Prinzip der Selbstversicherung, das fir das Land und seine Einrichtun-
gen gilt, ist fir die Studierendenschaften nicht entsprechend anwendbar, da
bereits ein mittlerer Schadensfall die Leistungsfahigkeit einer einzelnen Stu-
dierendenschaft tibersteigen wirde und das Land nach 8§ 65b Absatz 4 des
Landeshochschulgesetzes fir Verbindlichkeiten der Verfassten Studieren-
denschaft nicht haftet.
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Verwaltungsinterne Dienstleistungen
der Universitaten Freiburg, Heidelberg, Konstanz
und Tdbingen (Kapitel 1410, 1412, 1414 und 1415)

Die Universitaten Freiburg, Heidelberg, Konstanz und Tubingen kénnen
Aufgaben zentralisieren, Arbeitsablaufe straffen und verstarkt elektro-
nisch unterstiitzen. Dadurch kdnnen sie ein Potenzial von 52 Vollzeit-
aquivalenten gewinnen. Aus diesen Kapazitaten sollten zunachst Auf-
gabenfelder mit nachgewiesenem Personalmehrbedarf verstarkt wer-
den. Danach verbleibende Ressourcen sollten mittelfristig abgebaut
werden.

Die Innenrevisionen der Universitaten sind personell nicht ausreichend
ausgestattet. Damit ist nicht sichergestellt, dass die ordnungsgeméaie
Mittelverwendung sachgerecht Giberprift werden kann.

1 Ausgangslage

Der Rechnungshof hat den Personaleinsatz fir verwaltungsinterne Dienst-
leistungen in den Universitaten Freiburg, Heidelberg, Konstanz und Tubin-
gen geprift. Einbezogen wurden die wesentlichen Kernaufgaben der Uni-

versitatsverwaltungen und Fakultatsgeschéftsstellen aus den Aufgabenbe-
reichen Personal, Organisation, Haushalt und Innere Dienste.

Von der Untersuchung wurden insgesamt 794 Vollzeitaquivalente
(1.230 Mitarbeitende) erfasst.

Tabelle 1: Personalkapazitaten fur verwaltungsinterne Dienstleistungen der
gepriften Universitaten (in Vollzeitaquivalenten)

Freiburg Heidelberg Konstanz Tibingen Summe

264 189 138 203 794

Die Aufgaben wurden unabhéangig davon untersucht, welche Organisations-
einheit sie wahrnimmt (aufgabenbezogener Prifungsansatz). So wurden
nicht nur die zentralen Universitatsverwaltungen, sondern teilweise auch
dezentrale Einrichtungen in die Untersuchung einbezogen. Der Rechnungs-
hof hat auf der Grundlage von Aufgabenkatalogen den Personaleinsatz er-
mittelt und Kennzahlen gebildet. Fur vergleichbare Aufgaben wurde ein
Benchmarking durchgefiihrt. Zusatzlich wurden weitere Aufgaben vertiefend
analysiert.
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2 Priufungsergebnisse
2.1 Benchmarking vergleichbarer Aufgaben

Der Rechnungshof hat bei den Universitaten neun Aufgaben identifiziert, die
unter Berticksichtigung der jeweiligen Struktur und Aufgabenerledigung ver-
gleichbar sind. Von den insgesamt in die Priifung einbezogenen 794 Voll-
zeitaquivalenten wurden fir diese Aufgaben 171 Vollzeitdquivalente einge-
setzt.

Fur diese Aufgaben wurde der anteilige Personaleinsatz in Vollzeitdquiva-
lenten ermittelt und bewertet. Die Universitaten setzten unterschiedliche
Schwerpunkte, die sich auch im Personaleinsatz widerspiegeln. Fiir Aufga-
ben mit starker AuBenwirkung hat der Rechnungshof besonders grof3e
quantitative Unterschiede zwischen den Universitaten festgestellt. So wer-
den fiir die Aufgaben Presse- und Offentlichkeitsarbeit zwischen 3,5 und
12,5 Vollzeitaquivalente, fir das Drittmittelmanagement zwischen 9,5 und
18,0 Vollzeitaquivalente eingesetzt. Auch bei anderen Aufgaben wie der
Uberwachung der Budgets oder bei den Schreibtatigkeiten wurden deutliche
Unterschiede ermittelt. Die Spannbreiten liegen dabei jeweils zwischen 2,0
und 8,0 Vollzeitaquivalenten.

Der Rechnungshof hat fir die einzelnen Aufgaben Kennzahlen gebildet und
ein Benchmarking durchgefiihrt. Basierend auf dem jeweils zweitbesten
Kennzahlenwert ergab sich ein Optimierungspotenzial von 34 Vollzeit-
aquivalenten, das nachfolgend in Aufgabenfeldern zusammengefasst darge-
stellt wird.

Tabelle 2: Optimierungspotenzial nach Aufgabenfeldern
(in Vollzeitaquivalenten)

Aufgabenfelder Freiburg | Heidelberg | Konstanz | Tibingen | Summe

Organisations-,
Registratur- und 2,0 3,5 - 3,0 8,5
Schreibaufgaben

Presse-/
Offentlichkeits-
arbeit und interne
Kommunikation

3,0 - - 8,0 11,0

Finanzmanage-
ment einschliel3- 4,0 3,0 2,5 0,5 10,0
lich Drittmittel

Gleichstellungs-

aufgaben ) 25 2,0 ) 45

Summe 9,0 9,0 4,5 115 34,0

Die héchsten Optimierungspotenziale bestehen in den Aufgabenfeldern
Presse-/Offentlichkeitsarbeit und interne Kommunikation sowie Finanzma-
nagement einschlie3lich Drittmittel.
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2.2 Analyse der Aufbau- und Ablauforganisation

Der Rechnungshof hat die Organisation des Dienstreisemanagements, der
Personalgewinnung und des internen Post- und Mailverkehrs vertiefend
analysiert. FUr diese Aufgaben werden bei den gepriften Universitaten

52 Vollzeitdquivalente eingesetzt. Durch eine Verschlankung und starkere
elektronische Unterstiitzung der Arbeitsablaufe kdnnen die Aufgaben effizi-
enter wahrgenommen werden. Der Rechnungshof hat in diesen Aufgaben-
feldern ein Optimierungspotenzial von 18 Vollzeitaquivalenten festgestellt.

Tabelle 3: Aufgabenfelder und Optimierungspotenzial
(in Vollzeitaquivalenten)

Aufgabenfelder Freiburg | Heidelberg | Konstanz | Tidbingen | Summe

Dienstreisema-
nagement, Perso-
nalgewinnung, 8 3 3 4 18
Interner Post-/
Mailverkehr

221 Dienstreisemanagement

Reisekostenvergitungen werden an allen gepriften Universitaten in Papier-
form beantragt und mit einem veralteten IT-Verfahren berechnet. Der Bear-
beitungs- und Priifaufwand ist entsprechend hoch. Die spezifischen Beson-
derheiten der Dienstreisen bei den Universitaten, insbesondere Auslandsrei-
sen oder Exkursionen, erhéhen den Aufwand der Abrechnung zusétzlich.
Gleiches gilt fir die Reisevorbereitung.

Die Prufung hat gezeigt, dass mit analogen Arbeitsablaufen keine weiteren
Verbesserungen erreicht werden kénnen.

Durch die Einfiihrung eines vollelektronischen Workflows kénnte die Fallbe-
arbeitung jedoch deutlich effizienter gestaltet werden. Hierdurch kénnte bei
den vier gepriften Universitaten ein Optimierungspotenzial von 8 Vollzeit-
aquivalenten erschlossen werden.

Mit der Bearbeitung von Reisekostenvergitungsantragen, Antragen auf
Trennungsgeld und Umzugskostenvergiitungen an zentraler Stelle kénnten
weitere Optimierungspotenziale gewonnen werden. Mit der Einbindung der
Dienstreisevorbereitung in die Arbeitsablaufe des Dienstreisemanagements
lieRe sich dariiber hinaus ein zusatzlicher Nutzen erreichen.

222 Personalgewinnung

Die gepriiften vier Universitaten haben einen Personalbestand von Uber
30.000 Bediensteten. Die Zahl der ausgeschriebenen Stellen lag 2015 zwi-
schen 223 Stellen bei der Universitat Konstanz und 500 Stellen bei der Uni-
versitat Freiburg. Der hohe Personalbestand der Universitaten und die im
wissenschaftlichen Bereich vorherrschenden befristeten Beschéaftigungsver-
haltnisse bedingen einen erheblichen Aufwand fiir die Personalgewinnung.
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Bei den gepriften Universitaten werden die Bewerbungsunterlagen in
Papierform oder in elektronischer Form eingereicht. Standardisierte Online-
Bewerbungsverfahren sind derzeit nicht im Einsatz. Die Bewerbungen wer-
den manuell bearbeitet. Allerdings arbeiten die gepriiften Universitaten der-
zeit an eigenen digitalen Lésungen.

Der Rechnungshof hat einen Kostenvergleich je ausgeschriebener Stelle
vorgenommen und die Arbeitsablaufe analysiert. Mit der Einflihrung von
elektronischen Workflowverfahren kann fiir dieses Aufgabenfeld ein Optimie-
rungspotenzial von 4 Vollzeitaquivalenten erreicht werden.

2.2.3 Interner Post- und Mailverkehr

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass gro3e Mengen an interner Post in
Papierform in Umlauf gebracht werden. Bei der Analyse mengen- und per-
sonalintensiver Arbeitsvorgange wurde deutlich, dass die Méglichkeiten der
digitalen Kommunikation nicht ausgeschopft werden. Durch eine Reduzie-
rung der Schriftstiicke in Papierform, auch in Bewerbungsverfahren, und die
Nutzung der digitalen Kommunikation kann bei den vier geprtften Universi-
taten ein Optimierungspotenzial von 6 Vollzeitdquivalenten generiert wer-
den.

2.3 Innenrevision

Mit Blick auf die Aufgabenstellungen und Budgets der Universitéten ist der
Personaleinsatz fir die Innenrevision gering. Mit den vorhandenen Ressour-
cen lassen sich bestenfalls formelle OrdnungsmaRigkeitsprifungen durch-
fihren. Unabhangige Prufungsleistungen fir die Universitatsleitungen, z. B.
zur Einhaltung von gesetzlichen Regelungen, der Wirtschaftlichkeit der in-
ternen Aufgabenerledigung oder der ordnungsgeméaRen Mittelverwendung
bei Drittmitteln, sind mit dem derzeitigen Personaleinsatz nicht méglich. Um
die Durchfiihrung der Leitungs-, Kontroll- und Uberwachungsaufgaben der
Universitatsleitungen zu unterstiitzen, ist eine Innenrevision mit angemesse-
ner Personalstarke unabdingbar.

3 Empfehlungen
3.1 Aufgabenfelder optimieren und Kapazitaten anpassen

Die gepriften Universitaten sollten die Benchmarking-Vergleiche nutzen, um
organisatorische und personelle Optimierungspotenziale zu konkretisieren
und umzusetzen.

Der Rechnungshof empfiehlt, aus den aufgezeigten Potenzialen zunachst
die Aufgabenfelder mit nachgewiesenem Personalmehrbedarf zu verstarken.
Verbleibende Ressourcen sollten mittelfristig abgebaut werden.
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3.2 Workflows optimieren und Aufgaben zentralisieren

3.2.1 Dienstreisemanagement effizienter gestalten

Der Rechnungshof empfiehlt, die Reisevorbereitungen und die Abrechnun-
gen im Dienstreisemanagement bei den Universitaten effizienter zu gestal-
ten. Hierzu sollte in einem ersten Schritt ein standardisiertes elektronisches
Workflowverfahren bei einer Universitat eingefiihrt und mittelfristig im ge-
samten Hochschulbereich angewendet werden.

Dieses Verfahren sollte bei einer Dienststelle geblindelt werden. Als zentra-
ler Dienstleister kommt das Landesamt fiir Besoldung und Versorgung Ba-
den-Wirttemberg in Betracht.

3.2.2 Personalgewinnung effizienter gestalten

Die Arbeitsablaufe bei der Personalgewinnung kénnen verbessert werden.
Der Rechnungshof empfiehlt die Einflihrung eines standardisierten und elek-
tronisch unterstutzten Workflowverfahrens bei allen Universitaten. Dabei
sollte die Projektfederfiihrung bei einer Universitat liegen.

3.2.3 Internen Post- und Mailverkehr optimieren

Die Universitaten sollten den Umfang an Schriftstiicken in Papierform durch
die verstarkte Nutzung der digitalen Kommunikation reduzieren. Fir die Ver-
besserung der Arbeitsablaufe und Anpassung der Personalausstattung soll-
te ein Benchmarking genutzt werden. Die Personalausstattung sollte mittel-

fristig entsprechend angepasst werden.

3.3 Innenrevision starken

Der Rechnungshof empfiehlt, die Innenrevision personell zu verstarken. Die
Personalausstattung sollte den Strukturen, Aufgaben und den Gesamtbud-
gets der Universitaten angemessen sein. Bei den Universitaten Freiburg,
Heidelberg und Tubingen kénnte dies mit 3 bis 4 Vollzeitdquivalenten er-
reicht werden, die Universitat Konstanz konnte dieses Ziel mit 2 Vollzeit-
aquivalenten realisieren. Die Innenrevision sollte der Universitatsleitung
unmittelbar unterstellt werden und gemeinsam mit dem Beauftragten fur den
Haushalt fiir eine wirksame Budgetkontrolle sorgen.

4 Stellungnahme des Ministeriums

In seiner mit den gepruften Universitaten abgestimmten Stellungnahme
weist das Wissenschaftsministerium darauf hin, dass sich die Personalaus-
stattung fir die klassischen Kernaufgaben der Universitatsverwaltungen
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nicht parallel zu den stark gewachsenen Bereichen Forschung und Lehre
weiterentwickelt hatte.

Das Ministerium teilt die Auffassung des Rechnungshofs, dass in den Berei-
chen Dienstreisemanagement, Personalgewinnung und interner Post- und
Mailverkehr Digitalisierungsbedarfe bestehen. Die Universitaten wiirden
derzeit jedoch eine Vielzahl von komplexen und stark mit anderen Aufga-
benbereichen verwobenen Digitalisierungsprojekten verfolgen. Dies erforde-
re eine Priorisierung und eine bedachtsame Verwendung der zur Verfligung
stehenden Ressourcen. Einer méglichen Zusammenarbeit mit dem Landes-
amt fir Besoldung und Versorgung beim Dienstreisemanagement steht das
Ministerium offen gegenuber.

Das Ministerium unterstitzt die Empfehlung des Rechnungshofs, die Innen-
revision personell angemessen auszustatten, um die ordnungsgemalie Ver-
wendung von Haushalts- und Drittmitteln sicherzustellen, Risiken zu verrin-
gern und die Kontrollfunktion der Universitatsleitungen zu starken.

5 Schlussbemerkung

In vielen Aufgabenfeldern der Verwaltungen arbeiten die gepruften Universi-
taten vergleichsweise effizient. In Teilbereichen gehen die Mitarbeitenden
bei der Erledigung ihrer Aufgaben an die Grenzen der Belastbarkeit. Den-
noch konnte der Rechnungshof in unterschiedlichen Bereichen Verbesse-
rungsmdaglichkeiten aufzeigen, die auch fiir andere Universitaten gelten kén-
nen.

Der Rechnungshof verkennt nicht, dass die Universitaten und ihre Aufgaben
stark gewachsen sind. Mit dem Hochschulfinanzierungsvertrag Baden-
Wirttemberg 2015 bis 2020 ,Perspektive 2020“ wurde mit einer verlassli-
chen Grundfinanzierung die strategische Handlungsfreiheit der Hochschulen
und die Verfigung tber die Ressourcen gestarkt. Dies geht jedoch mit der
Verpflichtung einher, die bereitgestellten Ressourcen wirtschaftlich einzuset-
zen. Mittelfristig sollten die vom Rechnungshof aufgezeigten Optimierungs-
potenziale in der Budgetbemessung bertcksichtigt werden.
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Ambulanzen der Universitatsklinika Baden-
Wirttemberg (Kapitel 1410, 1412 und 1421)

Da eine durchgéngige Kostentragerrechnung fehlt, sind die Betriebs-
ergebnisse der Hochschulambulanzen an den vier baden-wirttem-
bergischen Universitatsklinika nicht valide ermittelbar. Der Rech-
nungshof empfiehlt eine hohere Transparenz und MalRnhahmen zur Ver-
besserung der Betriebsergebnisse.

1 Ausgangslage

Der Versorgungsauftrag der vier baden-wurttembergischen Universitatsklini-
ka umfasst im Kern die Maximalversorgung mit stationdren Krankenhausleis-
tungen. Die Versorgung mit ambulanten medizinischen Leistungen obliegt
bei gesetzlich versicherten Patienten im Prinzip allein den kassenarztlichen
Vereinigungen, also den niedergelassenen Arzten (§ 75 Absatz 1 Sozialge-
setzbuch V).

Nur ausnahmsweise sollen auch die Universitatsklinika ambulante medizini-
sche Leistungen erbringen. Die bedeutendste Ausnahme ist die Hochschul-
ambulanz, die ambulante Leistungen anbieten darf, soweit es fur Zwecke
von Forschung und Lehre erforderlich ist. Dazu kommen die Mitwirkung an
der ambulanten Notfallversorgung (zusammen mit der Kassenérztlichen
Vereinigung und den kommunalen Krankenh&ausern) und Leistungen, die
aufgrund ihrer Komplexitat nur in Universitatsklinika erbracht werden kon-
nen. Weitere Ausnahmen sind aufgrund von Spezialermachtigungen még-
lich.

Nicht im Sozialgesetzbuch geregelt ist die Erbringung ambulanter Leistun-
gen gegeniber Privatpatienten. Auch dazu sind die Universitatsklinika be-
fugt.

85 Prozent der Patienten kommen aufgrund einer vorherigen Terminverein-
barung in die Hochschulambulanz, 15 Prozent nehmen diese als Notfallam-
bulanz in Anspruch.

Landesweit erzielten die vier Universitétsklinika 2016 mit ihren medizini-
schen Leistungen Erlése von 2,2 Mrd. Euro. Davon entfielen 554 Mio. Euro
auf Entgelte fir ambulante Leistungen. Das entsprach 25,4 Prozent der ge-
samten Erlése. Dieser Anteil stieg mit der Entwicklung neuer Behandlungs-
methoden von Jahr zu Jahr.

Die Mehrzahl der Kliniken kommunaler Trager klagt iber hohe Defizite ihrer
Ambulanzen und fordert eine nachhaltige Erhéhung der Entgelte vor allem
fur die Behandlung von Notfallpatienten. Die betriebswirtschaftlichen Ergeb-
nisse der Ambulanzen an den Universitatsklinika sind wegen der héheren
Pauschalen, die sie von den Krankenkassen erhalten, weniger problema-
tisch, aber gleichwohl vielerorts defizitdr. Andere Rechnungshéfe haben
deshalb Kritik und Empfehlungen zu den Hochschulambulanzen ihrer L&n-
der formuliert.

Der Rechnungshof Baden-Wiurttemberg hat die Hochschulambulanzen und
die weiteren ambulant erbrachten Leistungen an den Universitatsklinika Ulm,
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Freiburg und Heidelberg erstmals im Jahr 2017 gepruft. Die Prifung der
ambulanten Leistungen am Universitatsklinikum Tibingen ist derzeit noch
nicht abgeschlossen. Priffungsgegenstand waren die Ergebnisse der Jahre
2012 bis 2016.

2 Prufungsergebnisse und Empfehlungen

2.1 Unzureichende Kostenrechnung in der Hochschulambulanz

Die Kosten- und Leistungsrechnung der vier Universitatsklinika bildet nicht
alle Leistungssektoren ab. Es gibt an allen vier Standorten eine flachende-
ckende und belastbare Kostenstellenrechnung, eine standardisierte Kosten-
tragerrechnung bei stationaren Leistungen, aber nur fir einen kleinen Teil
der ambulanten Leistungen eine Kostentragerrechnung.

Es ist daher bis heute weder fiir die Leitung der Universitatsklinika noch fur
den Rechnungshof méglich, abschlie3end und zuverlassig zu beurteilen,
welche Kosten den einzelnen Arten ambulant erbrachter Leistungen der
Hochschulambulanzen gegeniberstehen und welche wirtschaftlichen Er-
gebnisse die Hochschulambulanzen in den einzelnen Disziplinen erzielen.

Der Rechnungshof empfiehlt,

e zur Verbesserung der Steuerung die bestehende Kostenrechnung um
eine belastbare Kostentragerrechnung auch fir den ambulanten Bereich
Zu erganzen.

2.2 Erlose der Hochschulambulanzen

Jede der vier Universitatsklinika hat fir seine Hochschulambulanzen mehr
oder weniger differenzierte Erldspauschalen mit den Krankenkassen ausge-
handelt. Rechtsgrundlage dafir ist 8§ 120 Absatz 2 des Sozialgesetzbuchs V.

Den vereinbarten Pauschalen liegen in nahezu allen Féllen keine aktuellen
Vollkostenkalkulationen zugrunde, obwohl dies vom Sozialgesetzbuch, dem
Krankenhausfinanzierungsgesetz sowie der Hochschulambulanz-Struktur-
Vereinbarung vorausgesetzt wird. Vielmehr werden in der Praxis vor Jahren
vereinbarte Pauschalen einfach nur anhand allgemeiner Kostensteigerungen
fortgeschrieben.

Der Rechnungshof anerkennt, dass auf diese Weise der jahrliche Verhand-
lungsaufwand zwischen Klinikleitung und Krankenkassen begrenzt wird. Er
weist aber darauf hin, dass die bloRe Fortschreibung friher vereinbarter
Entgelte vor allem in innovativen Bereichen nicht ausreichend sicherstellt,
dass Defizite in einzelnen Disziplinen vermieden werden, die dann aus
Uberschiissen im stationaren Bereich oder aus staatlichen Zuschussen fir
Forschung und Lehre gedeckt werden missten.
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Der Rechnungshof empfiehlt,
o an der effizienten Abrechnung anhand von Pauschalen festzuhalten,

e den Verhandlungen mit den Krankenkassen jedoch jeweils aktuelle Voll-
kostenkalkulationen zugrunde zu legen und méglichst differenziert auf
kostendeckende Entgelte hinzuwirken. Eine Quersubventionierung ambu-
lanter Leistungen aus stationaren Erlésen oder den Zuschiissen des Lan-
des sollte vermieden werden. Falls keine Einigung mit den Krankenkas-
sen auf dieser Basis zustande kommt, muss das gesetzlich vorgesehene
Schiedsverfahren eingeleitet werden.

2.3 Vermeidbarer Aufwand durch Uberschreitung der Hochschulam-
bulanz-Obergrenzen

Der von den Krankenkassen zugestandene Umfang ambulanter Leistungen
der Hochschulambulanzen schlagt sich an jedem Standort in einer mit den
Krankenkassen vereinbarten Obergrenze fur die Summe der abgerechneten
Leistungen nieder. Entgelte, die fur Leistungen jenseits dieser Obergrenze
entrichtet werden, missen im Folgejahr zurlickerstattet werden.

Zuletzt wurde diese Obergrenze an allen vier Standorten Jahr fur Jahr tber-
schritten. Dies fuhrt dazu, dass zum Jahresende hin ambulante Leistungen
de facto unentgeltlich erbracht werden. Diese Leistungen erreichten im Jahr
2016 ein Volumen von landesweit 7,9 Mio. Euro.

Der Rechnungshof empfiehlt,

o die Obergrenzen fiur die Leistungen der Hochschulambulanzen realitats-
néaher zu vereinbaren. Wenn die Krankenkassen erwarten, dass die
Hochschulambulanzen Liicken im Angebot der kassenérztlichen Versor-
gung abdecken, missen sie auch die sich daraus ergebenden Fallzahlen
akzeptieren,

e bei gegebener Obergrenze durch geeignete MalRnahmen dafiir zu sorgen,
dass die vereinbarten Fallzahlen eingehalten werden. Jenseits der ver-
einbarten Obergrenze hat das Universitatsklinikum nach dem Sozialge-
setzbuch aul3er in echten Notfallen keinen Versorgungsauftrag.

Die dafiir notwendige Patientensteuerung kann - wie Best-Practice-Beispiele
an einzelnen Standorten zeigen - dadurch erfolgen, dass

¢ bei der Terminvergabe an Patienten, die der Hochschulambulanz tber-
wiesen werden, schon wahrend des laufenden Jahres die drohende
Obergrenzenuberschreitung beachtet wird,

e durch eine auch raumlich enge Zusammenarbeit mit der kassenérztlichen
Notfallpraxis die Zahl der in der Hochschulambulanz zu behandelnden
Notfélle reduziert wird, ohne dass die Versorgungsqualitat der Patienten
leidet.

Bewéhrt hat sich an mehreren Standorten auch ein System, das die Warte-
zeiten der Notfallpatienten nach medizinischer Dringlichkeit steuert und fur
einen gleichméRigeren Einsatz des in der Hochschulambulanz vorgehalte-
nen Personals sorgt (Triagesystem).
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Die von den Klinika vorgelegten Statistiken und eigene Auswertungen des
Rechnungshofs haben ergeben, dass die meisten Notfallpatienten an Werk-
tagen zwischen 8 und 16 Uhr in die Hochschulambulanz kommen und eher
alltagliche Beschwerden haben, die ohne Weiteres von niedergelassenen
Arzten behandelt werden koénnen™.

2.4 Potenziale bei ambulanten Operationen

Die Universitatsklinika werden von den Krankenkassen nach § 115 b Ab-
satz 1 Sozialgesetzbuch V erméchtigt, auch bestimmte ambulante Operatio-
nen vorzunehmen und mit den Krankenkassen abzurechnen. Die Abrech-
nung erfolgt in diesen Fallen in Anlehnung an die von den niedergelassenen
Arzten erhobenen Entgelte. Diese decken die in den Universitatsklinika bei
ambulanten Operationen entstehenden Kosten in der Regel nicht.

Der Rechnungshof hat die Klinika gebeten, fiir typische ambulante Opera-
tionen (z. B. Mandelentfernung) eine Kalkulation vorzulegen, die speziell fur
die Priifung des Rechnungshofs erstellt wurde. Au3erdem hat der Rech-
nungshof die durchschnittlichen Erlése bei diesen Operationen sowie die
Schnitt-, Naht- und Riistzeiten verglichen.

Durch diesen Vergleich hat sich ergeben, dass an drei Standorten ungenutz-
te Potenziale bei der Erhebung der Entgelte bestehen und an allen vier
Standorten Kostensenkungspotenziale festzustellen sind. Bei Umsetzung
der Hinweise des Rechnungshofs ergeben sich landesweit Méglichkeiten zur
Ergebnisverbesserung in Héhe von 1,5 Mio. Euro.

Der Rechnungshof empfiehlt,

o die bei der Prifung aufgedeckten Verbesserungspotenziale ziigig umzu-
setzen und

e aus wirtschaftlichen Griinden auf ambulante Operationen zu verzichten,
die in der gleichen Qualitdt und zu niedrigeren Preisen von niedergelas-
senen Arzten vorgenommen werden kénnen.

Das Argument, ambulante Operationen an Universitatsklinika seien fir Zwe-
cke der Lehre und der Weiterbildung unabdingbar erforderlich, wird durch
die wachsende Zahl von Kooperationen mit niedergelassenen Arzten in so-
genannten Lehrpraxen (landesweit mehr als 600) widerlegt.

2.5 Prufung der Privatambulanzen

Neben der ambulanten Behandlung von gesetzlich versicherten Patienten
aufgrund von Spezialermachtigungen und in der Hochschulambulanz diirfen
die Universitatsklinika ambulante Leistungen auch an Privatpatienten erbrin-
gen. Je nach Ausgestaltung der Chefarztvertrage flieBen die dabei erhobe-
nen Entgelte entweder an den Chefarzt selbst oder (bei neueren Vertragen)
an das Universitatsklinikum. Wenn der Chefarzt selbst liquidationsberechtigt

Siehe dazu auch Martin Scherer u. a.: ,Patienten in Notfallambulanzen*, Deutsches Arzte-
blatt, Heft 39/2017, Seite 647.
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ist, muss er fur die Inanspruchnahme von Personal, Material und Infrastruk-
tur Nutzungsentgelte an das Klinikum entrichten.

Die vier Universitatsklinika erzielen aus Entgelten privat versicherter Patien-
ten und aus den Nutzungsentgelten flir ambulante Behandlungen landesweit
einen Umsatz von 128 Mio. Euro.

Der Rechnungshof hat tiberprift, ob die Innenrevisionen der Universitatskli-
nika die korrekte und vollstandige Abrechnung der Nutzungsentgelte regel-
mafig kontrollieren, und hat sich die dabei angewendete Priifungsstrategie
darlegen lassen. Ein Thema der Prifung war auch die Sicherung der Ent-
geltanteile der Klinika im Falle von bar zahlenden Patienten.

Beanstandungen ergaben sich in diesem Bereich nur vereinzelt. Nicht ak-
zeptiert hat der Rechnungshof die an einem Universitatsklinikum vorgefun-
dene Praxis, dass Individuelle Gesundheitsleistungen (IGelL), die gegeniiber
gesetzlich versicherten Patienten erbracht wurden, nicht vom Klinikum, son-
dern vom jeweiligen Chefarzt liquidiert wurden.

Der Rechnungshof empfiehlt,

¢ die Abrechnung von ambulanten Leistungen gegeniber Privatpatienten
und die dabei fallige Zahlung von Nutzungsentgelten mit der gebotenen
Frequenz durch die Innenrevisionen der Klinika prifen zu lassen.

3 Stellungnahme des Ministeriums

Das Wissenschaftsministerium rdumt ein, dass keine umfassende Kosten-
tragerrechnung existiert. Eine Kostentragerrechnung wiirde wegen der dafur
erforderlichen administrativen Tatigkeiten zu erheblichen zuséatzlichen Kos-
ten fuhren, denen im Gegensatz zur stationaren InEK-Kalkulation (Institut fur
das Entgeltsystem im Krankenhaus-Kalkulation) keine externe Vergitung
gegenuberstehe. Die Universitatsklinika wirden jedoch prifen, ob die Anre-
gung des Rechnungshofs, eine Kostentragerrechnung fur ambulante Leis-
tungen einzufuihren, zumindest punktuell aufgegriffen werden soll.

Das Ministerium stimmt dem Rechnungshof zu, dass bei den Krankenkas-
sen in kunftigen Verhandlungen kostendeckende Entgelte erreicht werden
mussen. Hierfur sollten die Universitatsklinika alle zur Verfligung stehenden
Méoglichkeiten ausschopfen. Eine Quersubventionierung ambulanter Leis-
tungen aus Zuschuissen fur Forschung und Lehre finde nicht statt.

Fur die Universitatsklinika bestehe nach § 117 Absatz 1 Nr. 1 Sozialgesetz-
buch V ein eigener Versorgungsauftrag, der sich aus den Bedurfnissen von
Forschung und Lehre ergebe. Nur im Falle des § 117 Absatz 1 Satz 2 So-
zialgesetzbuch V bestehe ein subsidiares Verhaltnis zu den Leistungen der
Kassenarztlichen Vereinigung (nach Uberweisung durch einen Facharzt).
Das Ministerium schlief3t sich der Auffassung der Universitatsklinika an, dass
es vielfach nicht mdglich sei, Patienten abzuweisen. Gleichwohl sollten die
Méoglichkeiten einer Reduzierung der Fallzahlen gepruft werden. Das Minis-
terium unterstutzt die Universitatsklinika nach Mdglichkeit bei der Umsetzung
von Konzepten, zum Beispiel bei der Verortung der allgemeinen Notfallpra-
xis am Universitatsklinika.
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Das Ministerium teilt die Meinung der Universitatsklinika, dass ambulante
Operationen an den Hochschulambulanzen zu Zwecken von Forschung und
Lehre sowie der Weiterbildung notwendig sind. Gleichwohl erachtet es das
Ministerium fir richtig, dass die Universitatsklinika den Austausch suchen,
um madgliche Verbesserungspotenziale und Best-Practice-Beispiele zu ermit-
teln und umzusetzen.

Hinsichtlich der Prufung der Privatambulanzen schlief3t sich das Ministerium
der Auffassung des Rechnungshofs an.
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Forschungszulagen und Sonderzahlungen aus
Drittmitteln an Hochschulen fir angewandte
Wissenschaften (Kapitel 1440 bis 1464)

Bei der Gewéahrung von Forschungszulagen an Professoren sind den
Rektoraten der Hochschulen fiir angewandte Wissenschaften bis 2017
zahlreiche Fehler unterlaufen. Die Hochschulen mussen in den bean-
standeten Fallen die Ricknahme der gewahrten Zulagen prifen und
kinftig bei der Vergabe von Forschungszulagen die gesetzlichen Vor-
aussetzungen genau beachten.

1 Ausgangslage

Im Jahr 2005 wurde die Besoldung der Professoren der baden-wirttem-
bergischen Hochschulen reformiert. An die Stelle der ilberkommenen
C-Besoldung traten die Regeln der W-Besoldung, die neben reduzierten
Grundgehéltern zahlreiche flexible Besoldungselemente (insbesondere Zu-
lagen) vorsieht.

Unter anderem wurde den Hochschulen des Landes die Mdglichkeit einge-
raumt, an Professoren und Hochschuldozenten aus den von diesen einge-
worbenen privaten Drittmitteln eine einmalige, nicht ruhegehaltfahige For-
schungs- und Lehrzulage zu gewéhren. Rechtsgrundlage ist heute § 60
Landesbesoldungsgesetz in Verbindung mit § 8 der Leistungsbeziugever-
ordnung des Wissenschaftsministeriums, des Innenministeriums und des
Justizministeriums. Im Unterschied zu Leistungszulagen werden diese For-
schungs- und Lehrzulagen nicht auf den Vergaberahmen der Hochschulen
angerechnet.

Hauptmotiv fur die neu eingefiihrte Forschungs- und Lehrzulage war die
erklarte Absicht des Gesetzgebers, Forschungstatigkeiten, die die Professo-
ren im Hauptamt erbringen, attraktiver zu gestalten und damit der Tendenz
zu weiteren Nebentéatigkeiten der Professoren einen wirksamen Anreiz ent-
gegenzusetzen.

Nach MaRRgabe von tarifvertraglichen Regelungen (§ 18 Absatz 1 in der
Fassung des 8§ 40 Nr. 6 TV-L) kbnnen daneben auch Beschéftigte an Hoch-
schulen und Forschungseinrichtungen vom Arbeitgeber eine Sonderzahlung
aus Drittmitteln erhalten.

Der Rechnungshof hat 2017 Forschungszulagen und Sonderzahlungen aus
Drittmitteln an den Hochschulen fiir angewandte Wissenschaften gepruft.
Einbezogen waren nur die Hochschulen, die zum Geschéftsbereich des
Wissenschaftsministeriums gehéren. Untersucht wurden Forschungszulagen
und Sonderzahlungen, die im Zeitraum 2013 bis August 2017 gewahrt wor-
den waren.
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2 Priufungsergebnisse

2.1 Allgemeine Feststellungen

Im gepriften Zeitraum wurden an 11 von 21 Hochschulen fiir angewandte
Wissenschaften Forschungszulagen fur Professoren und Hochschuldozen-
ten gewahrt. Die Gbrigen Hochschulen fiir angewandte Wissenschaften
machten von diesem Instrument keinen Gebrauch.

Es wurden insgesamt 370 Zulagen mit einem Gesamtwert von 1,82 Mio.
Euro durch die Hochschulen bewilligt. Im Einzelfall betrugen die Zulagen
zwischen 50 Euro und 75.000 Euro. In der Summe mehr als 300.000 Euro
bewilligten im Prifungszeitraum die forschungsstarken Hochschulen Kon-
stanz, Offenburg und Heilbronn. Forschungszulagen zwischen 100.000 Euro
und 300.000 Euro gewahrten die Hochschulen Aalen, Reutlingen, Furtwan-
gen und Biberach. Weniger als 100.000 Euro gewahrten die Hochschulen
Esslingen, Pforzheim, Mannheim und Ludwigsburg. Sonderzahlungen an
Angestellte im Tarifbereich wurden an vier Hochschulen im Umfang von
insgesamt 69.000 Euro geleistet.

Die Bestimmungen des § 60 Landesbesoldungsgesetz und der Leistungs-
bezligeverordnung enthalten mehrere Voraussetzungen, die bei der Verga-
be einer Forschungszulage erfiillt sein miissen. Ob die Hochschulen bei
Vorliegen dieser Voraussetzungen eine Zulage gewahren, muss das jeweili-
ge Rektorat nach pflichtgemaliem Ermessen entscheiden.

2.2 Fehler bei der Bewilligung der Forschungszulagen

Im Rahmen der Priifung hat der Rechnungshof festgestellt, dass die Hoch-
schulen nicht alle diese Voraussetzungen exakt beachtet haben. Lasst man
die Verfahrensfehler au3er Betracht, so erwiesen sich zwei Drittel der ge-
pruften Zulagenbewilligungen als materiell rechtswidrig.

Der Anteil der materiell fehlerhaften Forschungszulagen unterschied sich je
nach Standort: An einigen Hochschulen musste der Rechnungshof rund ein
Drittel der Zulagen beanstanden, an finf Hochschulen waren alle Zulagen
materiell fehlerhaft.

Neben diesen materiellen Fehlern zeigten sich an zehn Hochschulen Ver-
fahrensfehler.

2.2.1 Verfahrensfehler

Die gesetzliche Regelung, dass lber die Festsetzung einer Forschungszu-
lage in jedem Einzelfall das Rektorat der Hochschule als Kollegium zu ent-
scheiden hat, wurde an sechs Hochschulen nicht beachtet. An diesen Hoch-
schulen entschieden lediglich einzelne Rektoratsmitglieder tber die Verga-
be.

Nach Auffassung des Rechnungshofs kénnen diese Fehler durch eine nach-
tragliche Entscheidung des Rektorats geheilt werden, wenn die materiellen
Voraussetzungen fur die Gewahrung der Forschungszulage gegeben sind.
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Weiterhin setzt die Gewahrung einer Forschungszulage nach den gesetzli-
chen Bestimmungen voraus, dass der Drittmittelgeber tiber den méglichen
Umfang der aus seiner Zuwendung finanzierten Forschungszulage explizit
informiert wurde und der Gewahrung der Forschungszulage zugestimmt hat.
Auch diese Voraussetzungen wurden in einigen der gepriften Falle nicht
erfullt.

Der Rechnungshof hélt es fir moglich, diese Fehler zu heilen, indem die
Zustimmung des Drittmittelgebers nachtraglich eingeholt wird.

222 Kalkulationsfehler bei der Bemessung der Zulage

Die gesetzlichen Regelungen sehen vor, dass eine Forschungszulage nur
gewahrt werden darf, wenn die direkten und die indirekten Kosten des For-
schungsvorhabens vollstandig aus Drittmitteln gedeckt sind. Auch die For-
schungszulage selbst darf nicht aus originaren Mitteln der Hochschule, son-
dern nur aus den fur dieses Forschungsprojekt eingeworbenen Drittmitteln
finanziert werden. Erforderlich ist in jedem Fall eine vollstandige und ord-
nungsgeman dokumentierte Kalkulation des Forschungsprojekts.

An allen elf Hochschulen fanden sich Fehler in den Projektkalkulationen, die
der Bewilligung der Zulagen zugrunde lagen.

Haufig wurden die Personalkosten der projektleitenden Professoren nicht
bzw. in zu geringem Umfang beriicksichtigt. Oft wurde auch die vorgesehe-
ne Forschungszulage nicht als Kostenanteil ausgewiesen. Fehler wurden
zudem bei der Kalkulation der Gemeinkosten festgestellt. An fiinf Hochschu-
len waren diese zu niedrig bemessen.

Kalkulationsfehler wurden bei mehr als der Halfte der bewilligten For-
schungszulagen festgestellt. Im Ergebnis wurden dadurch die jeweiligen
Forschungszulagen in einer noch nicht bestimmbaren Zahl von Féllen nicht
vom privaten Drittmittelgeber, sondern tatsachlich aus Landesmitteln be-
zahlt. In diesen Fallen mussen die Hochschulen die Projekte unter Berlick-
sichtigung der gesetzlichen Vorgaben nachkalkulieren und die gewahrten
Zulagen gegebenenfalls ganz oder teilweise zuriicknehmen.

2.2.3 Forschungszulagen nur fir Forschungsprojekte

Forschungsprojekte zeichnen sich dadurch aus, dass sie dazu dienen, neue
Erkenntnisse zu gewinnen oder neue wissenschaftliche Methoden zu entwi-
ckeln. Nur fiir solche Projekte diirfen Forschungszulagen gewahrt werden.

An sieben Hochschulen wurden Zulagen fur Projekte gewahrt, bei denen es
sich nicht um Forschungsprojekte handelte. So wurden beispielsweise For-
schungszulagen fir die Durchfiihrung von Seminaren und Workshops bei
Unternehmen, die Gestaltung von Arbeitskreisen fir Unternehmen oder die
Beratung eines Industrieverbands zu Normungsfragen der Raum- und Ge-
baudeautomation gewahrt. Auch die Vermietung von Hochschulraumlichkei-
ten und der Verkauf von Geraten oder Werkstiicken sind ohne Zweifel keine
Forschungsvorhaben.

197



In einer Vielzahl von Fallen wurden Forschungszulagen fir Materialprifun-
gen gewahrt, die in der Regel lediglich vorhandenes Know-how anwenden
und damit im rechtlichen Sinne als Dienstleistungen anzusehen sind. Die
Materialprifung ist im Landeshochschulgesetz ausdriicklich als sonstige
Aufgabe der Hochschulen (neben Forschung, Lehre und Weiterbildung)
definiert.

In all diesen Fallen ist eine Heilung der fehlerhaften Bewilligung nicht még-
lich. Die Rektorate missen daher in diesen Féllen tber die Riicknahme der
Bewilligung und die Rickforderung der ausbezahlten Forschungszulagen
entscheiden.

2.2.4  Forschungszulagen nur aus privaten Drittmitteln

Die Drittmittelrichtlinien unterscheiden seit Jahrzehnten zwischen privaten
Drittmitteln und 6ffentlichen Drittmitteln, die von &ffentlich-rechtlichen Ein-
richtungen gewahrt werden oder direkt oder indirekt aus Mitteln der &ffentli-
chen Hand stammen.

Das Landesbesoldungsgesetz und die Leistungsbeziigeverordnung haben
diese Unterscheidung bernommen und die Gewéahrung von Forschungszu-
lagen nur aus privaten Drittmitteln erlaubt.

An funf Hochschulen wurde diese gesetzliche Vorgabe in einigen Fallen
nicht beachtet. Die Férdermittel kamen in diesen Fallen von der EU, dem
Bund, dem Land oder einer anderen 6ffentlich-rechtlichen Einrichtung.

Mehrfach wurden Zulagen bei Projekten gewahrt, die zwischen einer Hoch-
schule und einem o6ffentlichen Unternehmen abgeschlossen wurden. Da sich
diese Unternehmen vollstandig in 6ffentlich-rechtlicher Tragerschaft befin-
den, handelt es sich auch hier um &ffentliche Drittmittel.

Auch in diesen Fallen ist nach Auffassung des Rechnungshofs eine Heilung
der rechtswidrigen Bewilligung nicht méglich. Die Rektorate miissen in die-

sen Fallen Uber die Ricknahme der Bewilligung und die Rickforderung der
ausgezahlten Betrage entscheiden.

2.2.5  Forschungszulagen nur fur eigene Leistungen

In wenigen Fallen musste der Rechnungshof darauf hinweisen, dass For-
schungszulagen nicht schon fir die Einwerbung der Drittmittel, sondern erst
fuir die Erbringung der Forschungsleistung durch den Professor selbst ge-
wahrt werden dirfen. Keinesfalls darf eine Forschungszulage gewahrt wer-
den, wenn die Forschungsleistung von Studierenden im Rahmen ihrer Ab-
schlussarbeiten erbracht wird.
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2.3 Fehler bei der Gewéhrung von Sonderzahlungen an Tarif-
beschéftigte

Auch die Mehrzahl der 27 gepriften Sonderzahlungen im Tarifbereich
(64.083 Euro) wurde fehlerhaft bewilligt. Ursache waren im Wesentlichen
Kalkulationsfehler.

Die im Tarifvertrag vorgesehenen kurzen Ausschlussfristen fur die Riickfor-
derung gewahrter Leistungen an den Arbeithehmer verhindern in diesen
Fallen die Méglichkeit einer Ruckforderung der fehlerhaft gewahrten Zahlun-
gen.

2.4 Konsequenzen aus den Prifungsergebnissen

Der Rechnungshof hat die Rektorate der betroffenen Hochschulen im Marz
2018 im Einzelnen Uber die festgestellten Fehler unterrichtet und sie aufge-
fordert, bei den vom Rechnungshof als rechtswidrig beanstandeten For-
schungszulagen in jedem Einzelfall zu priifen, ob eine Heilung fir die Ver-
gangenheit moglich ist oder die Gewahrung der Forschungszulage nach

§ 48 Landesverwaltungsverfahrensgesetz zuriickgenommen werden kann
oder muss.

Alle betroffenen Hochschulen und der Verband der Hochschulen fur ange-
wandte Wissenschaften haben im April 2018 zu den Beanstandungen des
Rechnungshofs im Einzelnen Stellung genommen. Die Hochschulen haben
mitgeteilt, dass sie einen Teil der Beanstandungen des Rechnungshofs als
richtig akzeptieren und einen weiteren Teil der Beanstandungen durch
nachgeholte Beschliisse und Nachkalkulationen geheilt hatten. Die Methode
zur Projektkalkulation sei an die gesetzlichen Vorgaben angepasst und pro-
fessionalisiert worden.

In der Mehrzahl jener Félle, die der Rechnungshof nicht als Forschungspro-
jekte qualifiziert hat, bestreiten die Hochschulen die rechtliche Beurteilung
des Rechnungshofs. Viele Projekte, die der Rechnungshof als nicht zulagen-
fahige Dienstleistungen beurteilt hat, sehen die Hochschulen als angewand-
te Forschung und damit als zulagenfahig an. Abweichende Auffassungen
vertraten die Hochschulen auch bei einzelnen Aspekten der Qualifikation der
Drittmittel und der Methode der Gemeinkostenkalkulation.

Die Prufung, in welchen Fallen Zulagenbewilligungen zuriickgenommen
werden und Rickforderungen erfolgen, sei im Gange. In einigen Fallen sei
eine Ruckforderung bereits in die Wege geleitet. Dem Rechnungshof werde
in den nachsten Monaten berichtet, in welchen Féllen es zu Rickforderun-
gen kommt und in welchen Fallen davon abgesehen wird.

Das Wissenschaftsministerium wurde vom Rechnungshof Anfang Januar
2018 Uber den Stand der Prufung und im Marz 2018 Uber die beanstandeten
Einzelfélle unterrichtet. Das Ministerium nahm diese Mitteilungen zum An-
lass, in Abstimmung mit dem Rechnungshof eine ,Handreichung” zu erarbei-
ten, in der wesentliche Zweifelsfragen bei der Anwendung der einschléagigen
Vorschriften beantwortet werden.

Weiterhin hat das Wissenschaftsministerium mit Schreiben von 19. Marz
2018 alle betroffenen Hochschulen fir angewandte Wissenschaften aufge-
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fordert, zu den Beanstandungen Stellung zu nehmen und bis zum 31. Juli
2018 uber die Méglichkeit der Heilung beziehungsweise der Riicknahme
rechtswidrig gewahrter Forschungs- und Lehrzulagen und die Rickforde-
rung von Sonderzahlungen nach TV-L zu entscheiden. Zu diesem Termin
missen die Hochschulen dem Ministerium Gber das Gesamtergebnis aller
Prufungen und Uber die beabsichtigten Mal3nahmen berichten.

3 Empfehlungen

3.1 Empfehlung an die Hochschulen

Der Rechnungshof empfiehlt den Hochschulen fiir angewandte Wissen-
schaften,

e bei der kuinftigen Bewilligung von Forschungszulagen die gesetzlichen
Voraussetzungen genau zu beachten, insbesondere eine vollsténdige
Vor- und Nachkalkulation des Projekts durchzufihren und die Zulage erst
dann in voller H6he auszuzahlen, wenn die Kostendeckung des For-
schungsprojekts valide festgestellt ist.

¢ bei der Kalkulation von Forschungsprojekten einen angemessenen Ge-
meinkostenzuschlag zu kalkulieren, der regelméafig die gesamte Hoch-
schule und ihren Overhead im Blick hat und im Normalfall mindestens
30 Prozent der direkten Projektkosten betragt.

¢ bei Projekten, die sich im Grenzbereich zwischen Forschung einerseits
und Dienstleistung bzw. Technologietransfer andererseits bewegen, For-
schungszulagen nur noch dann zu gewahren, wenn die einzelnen Leis-
tungen des Professors Teil einer vor Projektbeginn explizit formulierten
Forschungsstrategie sind, die tber die bloRe Anwendung vorhandener
wissenschaftlicher Erkenntnisse hinausgeht. Kombinierte Projekte, die
sich aus Forschungs- und Dienstleistungselementen zusammensetzen,
sind kalkulatorisch zu trennen. Dieses Trennungsgebot gilt auch, wenn
ausnahmsweise Projekte teilweise aus offentlichen Drittmitteln und teil-
weise aus privaten Drittmitteln finanziert werden.

Die Hochschulen fiir angewandte Wissenschaften sollten zur Verwaltungs-
vereinfachung prufen, ob bei kleineren Forschungsprojekten mit einem Vo-
lumen bis zu 3.000 Euro generell von der Gewéahrung einer Forschungszu-
lage abgesehen wird.

3.2 Empfehlungen an das Wissenschaftsministerium

Der Rechnungshof empfiehlt dem Wissenschaftsministerium,

e durch eine Verwaltungsvorschrift auf eine sachgerechte und einheitliche
Praxis bei der Gewahrung von Forschungszulagen und der Anwendung
der dabei einschlagigen Rechtsnormen hinzuwirken.

e im Rahmen seiner Fachaufsicht darauf hinzuwirken, dass die Hochschu-
len fur angewandte Wissenschaften zeitnah Uber die Méglichkeit der Hei-
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lung bzw. der Riicknahme rechtswidrig gewahrter Forschungszulagen
entscheiden.

o die fur die Gewahrung von Forschungszulagen einschlagigen Rechtsnor-
men einerseits auf ihre Praxistauglichkeit zu Uberprifen, andererseits auf
eine Prazisierung der Normen hinzuwirken und die wesentlichen Zweifels-
félle zu klaren.

Der Rechnungshof regt insbesondere an, zu prifen,

e 0b flr die Innovationsgutscheine des Landes vorgesehen werden kann,
dass diese wie private Drittmittel behandelt werden kénnen, um die damit
erstrebte Verbesserung der Position kleiner und mittlerer Unternehmen
als Drittmittelgeber bei Forschungsprojekten zu sichern,

¢ anstelle des in § 8 der Leistungsbeziigeverordnung normierten betrags-
mafig genau bestimmten Einverstandnisses des Drittmittelgebers eine
pauschale Einwilligung (mdglicherweise auch in Allgemeinen Geschafts-
bedingungen) ausreichen konnte.

4 Stellungnahme der Hochschulen und des Ministeriums

Zu den Feststellungen und Empfehlungen des Rechnungshofs haben na-
mens der Hochschulen fiir angewandte Wissenschaften deren Verband
HAW e. V. und das Wissenschaftsministerium Stellung genommen.

4.1 Verband der Hochschulen fir angewandte Wissenschaften

Die Hochschulen bedauern es, falls es Ungereimtheiten im Rahmen der
Bewilligung von Forschungszulagen gegeben habe, und sichern zu, diese im
engen Austausch mit dem Wissenschaftsministerium weiter aufzuarbeiten.
Im Ubrigen seien sie liberzeugt, dass in einer monetéaren Betrachtung dem
Land unterm Strich kein finanzieller Schaden entstanden sei, was aber
selbstverstandlich eine Einzelfalliberprifung nicht obsolet werden lasse.

Falle, in denen unterschiedliche Auffassungen zur Kalkulationsgrundlage
oder tatséchlich fehlerhafte Kalkulationen vorlagen, kénnten mehrheitlich
durch Nachkalkulation bereinigt werden. Die Hochschulen wollen in diesem
Zusammenhang klarstellen, dass das Vorliegen von unterschiedlichen Auf-
fassungen zur Projektkalkulation oder auch von tatsachlichen Berechnungs-
fehlern nicht zwingend mit einem Schaden fiir das Land gleichgestellt wer-
den diirfe. Tatsachlich lieRen die Riickmeldungen aus den Hochschulen
erwarten, dass am Ende nur Einzelfalle verbleiben wirden, in denen sich
tatséchlich trotz Ausschittung der Zulage keine Deckung der Gesamtkosten
ergebe.

Die Feststellung, ob es sich im Einzelfall um ,Forschung” handele oder nicht,
sei in rechtlicher und tatsachlicher Hinsicht nicht immer eindeutig. Die Pri-
fung habe in diesen Féllen eine Diskussion angesto3en, die mit aller Ernst-
haftigkeit - interdisziplindr und unter Einbindung des Wissenschaftsministe-
riums - gefuhrt werde. Auch hier kénne es durchaus Falle geben, in denen
man den Forschungskontext der einzelnen Projektaktivitat aufzeigen und

201



dokumentieren kdnne. In Fallen, in denen dies nicht méglich sei, wirden die
Rektorate selbstverstandlich tber die Riicknahme der Bewilligung und die
Ruckforderung der ausbezahlten Forschungszulagen entscheiden.

Weiterhin machen die Hochschulen geltend, dass die Bestimmungen des
Landesbesoldungsgesetzes und der Leistungsbezligeverordnung zwar die
Voraussetzungen enthielten, von denen die Gewahrung einer Forschungs-
zulage abhangig ist, nicht jedoch die genaue Definition der wesentlichen
Kernbegriffe ,Forschung” und ,private Drittmittel*. Gabe es einen allgemein
anerkannten, zutreffenden, das gesamte Spektrum der Forschung aller be-
teiligten Hochschularten hinreichend erklarenden Forschungsbegriff, wére
es nach Auffassung der Hochschulen nicht zu Differenzen bei der Ausle-
gung gekommen. Eine generelle Ausnahme bestimmter Methoden, etwa der
Materialprifung, vertrage sich mit der grundséatzlichen Offenheit des For-
schungsbegriffes nicht. Die Frage, ob ,Forschung“ betrieben werde oder
nicht, sei vielmehr in jedem Einzelfall durch die Hochschule zu prifen und
eigenverantwortlich und orientiert am individuellen Fall zu entscheiden.

Es gebe keine gesetzliche Regelung, aus der sich klar ergebe, dass das
Rektorat als Kollegium Uber Forschungszulagen zu entscheiden habe. Viel-
mehr bestimme 8§ 9 Absatz 1 Satz 1 Leistungsbeziigeverordnung, dass das
Rektorat einer Hochschule das Verfahren und die Vergabe von Forschungs-
und Lehrzulagen nach § 8 regele. Diese Vorschrift greife dabei den Grund-
satz auf, wonach das Rektorat in Abgrenzung zu anderen Gremien zustan-
dig sei, jedoch im Rahmen der Bestimmung verschiedener Geschéftsberei-
che die Entscheidung an einzelne Rektoratsmitglieder delegieren kénne.
Aus diesem Grund seien die Hochschulen fir angewandte Wissenschaften
davon ausgegangen, dass - wie in anderen Fallen der Rektoratszustandig-
keit auch - die interne Entscheidungsbefugnis durch das Rektorat bzw. die
Vergaberichtlinien der Hochschule festgelegt werden konnte.

4.2 Wissenschaftsministerium

Das Wissenschaftsministerium stimmt mit den Feststellungen und Empfeh-
lungen des Rechnungshofs Gberwiegend tberein.

Zum Forschungsbegriff bestehe Konsens, dass ein Vorhaben nur dann als
Forschungsvorhaben im Sinne von § 60 Landesbesoldungsgesetz klassifi-
zZiert werden konne, wenn es auf die Gewinnung neuer Erkenntnisse gerich-
tet sei. Hierzu gehorten bei den Hochschulen fur angewandte Wissenschaf-
ten nach § 40 Absatz 1 Satz 2 2. Alternative Landeshochschulgesetz auch
die auf Erkenntnisgewinn angelegte Anwendung wissenschaftlicher Er-
kenntnisse in der Praxis einschlief3lich der Folgen, die sich aus der Anwen-
dung wissenschaftlicher Erkenntnisse ergeben kénnen. Zu Abgrenzungsfra-
gen beim Forschungsbegriff gebe es allerdings zwischen den Hochschulen
und dem Ministerium noch Diskussionsbedarf.

Gegen die vom Rechnungshof vorgeschlagene Trennungsrechnung bei
kombinierten Projekten, die sich aus Forschungs- und Dienstleistungsele-
menten zusammensetzen oder die sich aus 6ffentlichen und privaten Dritt-
mitteln finanzieren, erhebt das Ministerium Bedenken. Die Trennungsrech-
nung ware mit teilweise grofen Abgrenzungsproblemen behaftet, weil es
keine allgemein anerkannten Kriterien gebe. Sie ware zudem fir die Hoch-
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schulen sehr aufwendig und wenig praktikabel. Ein Aufgreifen der kalkulato-
rischen Trennungsrechnung erfolge daher nicht.

Um insgesamt auf eine sachgerechte und einheitliche Praxis bei der Gewah-
rung von Forschungs- und Lehrzulagen und der Anwendung der dabei ein-
schlagigen Rechtsnormen hinzuwirken, habe das Ministerium eine Handrei-
chung fir die Hochschulen erstellt. Zudem habe es eine Checkliste fir die
Hochschulen zur Eigenkontrolle entworfen, die die RechtmaRigkeitskriterien
der Vergabeentscheidung bei Forschungs- und Lehrzulagen erfasse und die
jahrlich dem Ministerium zu Gbermitteln sei.

Inwieweit Konkretisierungen bei den fir die Gewahrung von Forschungs-
und Lehrzulagen einschlagigen Rechtsnormen erforderlich und geboten
seien, werde derzeit noch gepriift.

Die Anregung des Rechnungshofs, zu prifen, ob fir die Innovationsgut-
scheine des Landes vorgesehen werden kann, dass diese wie private Dritt-
mittel behandelt werden, habe das Ministerium zum Anlass genommen,
entsprechende Uberlegungen anzustellen. Die Priifung sei noch nicht abge-
schlossen. Das gleiche gelte fir die Anregung des Rechnungshofs, anstelle
des in 8 8 Leistungsbeziigeverordnung normierten betragsmafig genau
bestimmten Einverstandnisses des Drittmittelgebers eine pauschale Einwilli-
gung ausreichen zu lassen.

Im Ergebnis befiirworte das Ministerium auch weiterhin die Mdglichkeit, For-
schungs- und Lehrzulagen aus eingeworbenen Drittmitteln zu vergeben, da
hierdurch materielle Anreize fiir die Professoren geschaffen wiirden, Drittmit-
telprojekte fur die eigene Hochschule einzuwerben und im Hauptamt zu
betreuen, und dadurch der Tendenz zur Nebentatigkeit entgegengewirkt
werde.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof bleibt bei seiner Auffassung, dass Forschungszulagen
nach dem Wortlaut und dem Zweck der gesetzlichen Bestimmungen nur fir
Projekte der Forschung, nicht aber fur Dienstleistungen oder den Transfer
vorhandener Erkenntnisse gewéhrt werden dirfen. Ein rechtlich nicht Gber-
prifbarer Beurteilungsspielraum, welche Leistungen bei der Gewahrung von
Forschungszulagen als Forschung zu qualifizieren sind, steht den Hoch-
schulen nicht zu, vielmehr unterliegen sie insoweit der Fachaufsicht des
Wissenschaftsministeriums. Weder wird dadurch die Freiheit der Forschung
beeintrachtigt, noch ist die Hochschule gehindert, flr wichtige oder ertragrei-
che Dienstleistungen, die ein Professor im Hauptamt erbringt, Leistungszu-
lagen zu gewahren. Diese sind dann freilich wie alle Leistungszulagen auf
den Vergaberahmen der Hochschule anzurechnen.

Die Zustandigkeit des Rektorats als Kollegium fiir die Vergabe der For-
schungszulagen ist in § 8 Absatz 3 Leistungsbeziigeverordnung abschlie-
Rend geregelt. Diese Regelung ist angesichts der finanziellen Bedeutung
der Zulagengewéhrung auch sachgerecht. § 9 der Leistungsbeziigeverord-
nung regelt nicht die Zustandigkeit, sondern das vom Rektorat als Kollegium
Zu praktizierende Verfahren.
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Filmforderung durch die MFG Medien- und Filmge-
sellschaft Baden-Wiurttemberg mbH
(Kapitel 1478 und 1223)

Filmforderung ist Kultur- und Wirtschaftsférderung. Unter dem Ge-
sichtspunkt der Wirtschaftsférderung misste die Filmférderung zielge-
richteter erfolgen. Bei der Fortentwicklung der Foérderstrategie sollte
starker auf die Qualitat der erzielten Regionaleffekte geachtet werden.
Die Hohe der Filmférderung sollte kritisch Gberpruft werden.

1 Ausgangslage

Seit Grindung im Jahr 1995 ist die MFG Medien- und Filmgesellschaft Ba-
den-Wirttemberg mbH (MFG) die Filmférdereinrichtung des Landes. Mehr-
heitsgesellschafter mit 51 Prozent ist das Land, der Siidwestrundfunk (SWR)
halt 49 Prozent. Im Laufe der Jahre wurden die Filmfordermittel deutlich
gesteigert. Sie betrugen 2016 gemaf Wirtschaftsplan 14,95 Mio. Euro. Dies
ist eine Verdoppelung gegenuber dem Jahr 2000 (7,21 Mio. Euro).

Die MFG und damit auch der Geschéftsbereich Filmférderung werden aus
den Gesellschafterbeitrégen (2016: jeweils 5,5 Mio. Euro) von Land und
SWR finanziert. Daneben gewéhrt das Land der MFG zusatzliche Zuwen-
dungen (2016: 6,5 Mio. Euro) zur zweckgebundenen Erhéhung der Filmfor-
dermittel und stellt Mittel fir sonstige Filmférdermalinahmen zur Verfiigung
(z. B. fur Kooperationen mit Fernsehsendern).

Die MFG vergibt Férderungen in allen Phasen der Filmentstehung und be-
zieht auch die Filmverwertung sowie den Kinobereich mit ein. Die Férderung
besteht Giberwiegend aus erfolgsabhéngig riickzahlbaren zinslosen Darle-
hen, im Ubrigen aus Zuschiissen.

Die Landesregierung hat in 2000 und 2008 Filmkonzeptionen mit dem Ziel

verabschiedet, das Land im Bereich Film und Fernsehen stérker zu etablie-
ren. In der Folge wurden die Filmférdermittel der MFG insbesondere fur die
Produktionsférderung, aber auch fir die Kinoférderung, weiter aufgestockt.

Es ist vorgesehen, die Filmkonzeption noch in dieser Legislaturperiode zu
evaluieren und fortzuschreiben.

2 Prifungsergebnisse
2.1 Fordervolumen und Verteilung nach Forderbereichen

Die MFG ist als selbststéandige Landesfilmférdereinrichtung Teil der Filmfor-
derlandschaft in Deutschland. Das Fordermittelvolumen der MFG hat sich

- im Nachgang zur Filmkonzeption von 2008 - mit einem Plus von 80 Pro-
zent deutlich starker erhoht als bei anderen Landereinrichtungen. Deren
Fordervolumina sind seit 2008 insgesamt um 12 Prozent gewachsen.
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Die einzelnen Landesfilmférdereinrichtungen setzen unterschiedliche
Schwerpunkte. Die MFG setzte 2016 fir die Férderung von Filmproduktio-
nen mit 65 Prozent (9,7 Mio. Euro) einen geringeren Anteil ihrer Férdermittel
ein als der Durchschnitt aller Férdereinrichtungen mit knapp 80 Prozent.
Dagegen ist der Anteil der Kinoférderung mit 5 Prozent (0,7 Mio. Euro)
gegeniiber 2 Prozent in der Gesamtbetrachtung deutlich Gberdurchschnitt-
lich. Die Fordermittel fir Kommunale Kinos und fiir das Kino mobil, die Al-
leinstellungsmerkmale der MFG gegeniber den anderen Landerfilmforder-
einrichtungen darstellen, sind dabei noch nicht eingerechnet.

2.2 Steuerung des wirtschaftlichen Erfolgs der FérdermalRnahmen

Der Rechnungshof hat sich bei seiner Priifung schwerpunktmafig mit den
wirtschaftlichen Aspekten der Filmférderung befasst. Aus der Forderrichtlinie
der MFG lassen sich hierzu drei Kernziele ableiten:

o Entwicklung und Stérkung der Filmwirtschaft, soweit diese fir die Entwick-
lung, Pflege und Starkung der Filmkultur notwendig ist;

e Forderung von Filmproduktionen, die einen wichtigen Beitrag zur Star-
kung der Filmwirtschaft in Baden-W Urttemberg leisten;

e Starkung des Standorts mithilfe eines Baden-Wirttemberg-Effekts (BW-
Effekt).

Den filmwirtschaftlichen Erfolg ihrer Forderung misst die MFG vorrangig am
erzielten BW-Effekt.

221 Baden-Wirttemberg-Effekt

Der BW-Effekt eines geforderten Projekts errechnet sich aus den in Baden-
Wirttemberg realisierten Projektkosten. Diese sollen vor allem in filmwirt-
schaftlich relevanten Bereichen erbracht werden. Ein ,wirtschaftliches Inte-
resse" an der Forderung setzt einen nachgewiesenen BW-Effekt von min-
destens 120 Prozent der Férdermittel voraus. Das heil3t vereinfacht: Mindes-
tens das 1,2-fache der Férdersumme muss im Land ausgegeben werden.

Andere Landesfilmférdereinrichtungen fordern teils einen Regionaleffekt von
100, teils von 150 Prozent. Zuléssig sind nach Vorgaben der Européischen
Kommission maximal 160 Prozent. Die MFG bewegt sich demnach hinsicht-
lich der prozentualen Hohe des geforderten Regionaleffekts im Mittelfeld.

Bei der Projektbewertung bezieht die MFG Qualitatsaspekte mit ein, zentrale
Kennzahl ist aber der quantitative BW-Effekt. Dieser belief sich bei der Pro-
duktionsférderung seit 1995 insgesamt auf 287,7 Mio. Euro, dies entspricht
bei einem Fordermittelvolumen von 130,6 Mio. Euro einem durchschnittli-
chen Effekt von 220 Prozent.

Der Rechnungshof halt es fir erforderlich, der qualitativen Komponente - wie
schon in der Filmkonzeption 2008 empfohlen - eine grof3ere Bedeutung bei-
zumessen. Bislang werden auch Ausgaben fiir Bahnfahrkarten, Hotels, Ta-
ges- und Spesengelder, Mietwagen, Flugtickets und Ahnliches beim BW-
Effekt berticksichtigt. Aus Sicht des Rechnungshofs sind diese jedoch nicht
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geeignet, die Filminfrastruktur in Baden-Wirttemberg zu starken. Bestenfalls
kann diesen Ausgaben ein gewisser allgemeiner Wirtschaftsfordereffekt
beigemessen werden.

Der BW-Effekt sagt insoweit ohne zusatzliche Informationen nichts tber die
filmwirtschaftliche Relevanz der Ausgaben und damit Gber den tatsachlichen
Fordereffekt aus. Die in Baden-Wirttemberg geplanten bzw. realisierten
Projektkosten sollten danach differenziert werden, ob und inwieweit sie
einen nachhaltigen Beitrag zur Starkung der filmwirtschaftlichen Branche im
Land leisten kénnen.

Im Rahmen einer Stichprobe von Férderfallen hat der Rechnungshof festge-
stellt, dass erhebliche Anteile des BW-Effekts im filmwirtschaftlich weniger
relevanten Bereich erzielt werden. Eine Kategorisierung und Gewichtung
nach filmwirtschaftlich relevanten bzw. weniger relevanten Ausgaben kann
mit vergleichsweise Uiberschaubarem Aufwand anhand eines Kalkulations-
schemas erfolgen, das den Antragstellern ohnehin zur Verfiigung gestellt
wird und nur geringfuigig modifiziert werden misste. Mithilfe dieser Methode
kénnte die MFG kinftig standardisiert die Qualitat der BW-Effekte bestim-
men. Auf diese Informationen kann bei der Auswahl und der Endabrechnung
der Projekte zugegriffen werden.

2.2.2  Tilgungsquote bei Forderdarlehen

Bei der Bewertung des wirtschaftlichen Erfolgs der Filmférderung spielt die
Tilgungsquote der Forderdarlehen bislang keine Rolle. Nach Auffassung des
Rechnungshofs sind Tilgungsquoten bei erfolgsbedingt, d. h. in Abhangigkeit
von den erzielten Erlésen, rickzahlbaren Darlehen ein geeigneter und wich-
tiger Gradmesser fiir den wirtschaftlichen Erfolg der geférderten Filme.

Bei der Produktionsférderung kam es von 2003 bis 2013 nur in 18 Prozent
der Falle zu einer Rickzahlung. Insgesamt wurden nur 2 Prozent der For-
dermittel zurlickbezahlt. Nach diesem Mal3stab war der wirtschaftliche Erfolg
der Forderung sehr gering.

2.2.3  Programmspezifische Steuerungsinstrumente

Landtag und Landesregierung benétigen aussagekraftige, konkrete Informa-
tionen, um den Fordermitteleinsatz bewerten und tberprifen zu kénnen. Die
derzeit verfigbaren Daten zur Filmférderung - etwa im Subventionsbericht -
reichen hierzu nicht aus. Insbesondere enthalten sie keine spezifischen
Aussagen zu einzelnen Férderprogrammen. Mit der Aufbereitung von Daten
und der Bildung von Kennzahlen in Anlehnung an das Fordercontrolling des
Landes konnten zusatzliche Informationen gewonnen und die Transparenz
verbessert werden.
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2.3 Verfahrensabwicklung

2.3.1  Verfahrensdauern und offene Bilanzposten

Wurde in einem Férderverfahren das Darlehen zum Bilanzstichtag noch
nicht oder nur teilweise abgerufen, wird in der Bilanz eine Verbindlichkeit
ausgewiesen. Die Bilanz der MFG enthalt teils sehr alte Verbindlichkeiten. In
einem Fall bestand eine solche Verbindlichkeit mehr als 15 Jahre. Liegt im
Rahmen eines Forderverfahrens eine Forderzusage, aber noch kein Darle-
hensvertrag vor, wird diese in der Bilanz als Riickstellung ausgewiesen.
Zum Bilanzstichtag 31. Dezember 2016 lagen aus dem Jahr 2013 noch For-
derzusagen in Héhe von 850.000 Euro vor, bei denen kein Férdervertrag
unterzeichnet wurde. Aus dem Jahr 2007 bestand eine Forderzusage acht
Jahre lang, bis die Ruckstellung schlie3lich 2016 aufgeldst wurde.

Offene Posten binden vorhandene Férdermittel und beeintrachtigen das
Erreichen der Forderziele. In der Bilanz der MFG waren Ende 2016 fast
17 Mio. Euro Férdermittel als Verbindlichkeiten bzw. Rickstellungen fir
noch nicht ausbezahlte Fordermittel ausgewiesen.

2.3.2  Gebuhrenbelastung von Klein- und Kleinstférderungen

Die MFG hat die Abwicklung der Foérderverfahren auf der Grundlage eines
Geschaftshesorgungsvertrags ausgelagert. Der Dienstleister erhalt Bearbei-
tungsgebihren von den Férderempfangern.

Die Gebihr ist im Normalfall auf 3 Prozent der Férdersumme begrenzt. Fur
Klein- und Kleinstférderungen gibt es bei den meisten Férderprogrammen
eine Mindestgebihrenregelung (in der Regel 500 Euro). Bei einigen Forder-
programmen kam die Mindestgebuhrenregelung seit 2010 in bis zu

39 Prozent der Forderfalle zum Tragen. Kleinfalle nehmen einen erheblichen
Anteil an diesen Forderprogrammen ein und binden entsprechend Verwal-
tungskapazitaten. Bei diesen Fallen liegt die Bearbeitungsgebihr wegen der
Mindestgebihr zum Teil sehr deutlich tGber 3 Prozent.

2.3.3 Line-Producer-Férderung

Die Line-Producer-Férderung fir Dienstleister im Bereich Animation und
visuelle Effekte weist mehrere Besonderheiten auf. Gefordert wird nicht das
Filmprojekt als solches, sondern der Beitrag eines Dienstleisters, des Line-
Producers. Der dabei erzielte BW-Effekt ist qualitativ hochwertig, er entfallt
aber nahezu vollumfanglich auf die Dienstleistung, die der Line-Producer
aufgrund der Férderung glnstiger anbieten kann. Die Férderung erfolgt
durch einen Zuschuss, da der Line-Producer nicht an den Filmerlésen betei-
ligt ist. Bei einer Zuschussforderung ist ein besonders kritischer MalRstab
anzulegen, um eine dauerhafte Subventionierung zu vermeiden.
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2.3.4  Kinoférderung

Fur die Kinoférderung insgesamt standen von 2009 bis 2015 jahrlich im
Schnitt 1,7 Mio. Euro zur Verfiigung. Die MFG unterstitzt die Kinos im Ver-
gleich zu anderen Landern damit Uberdurchschnittlich stark. Der gré3te An-
teil floss mit mehr als 34 Prozent in die Férderung Kommunaler Kinos. Jedes
Kommunale Kino, das Programmqualitat und kommunale Férderung nach-
weisen kann, hat einen Anspruch auf Kofinanzierung durch die MFG in Form
eines Zuschusses. Eine Steuerung nach wirtschaftlichen Kriterien findet
nicht statt.

Gewerblichen Kinos werden auf Antrag zur Verbesserung ihrer Ausstattung
u. a. im Rahmen des Férderprogramms Kinoinnovation zinslose Darlehen
gewahrt. Die Darlehensriickzahlung kann dabei durch das Abspielen von
Filmen, die durch die MFG gefdrdert wurden, verringert werden. Diese Ab-
spielférderung greift auch dann, wenn bei der Filmvorstellung keine oder nur
wenige Besucher anwesend waren. Filmvorfihrungen an unattraktiven Ta-
gen oder Uhrzeiten kénnen somit allein durch die Abspielférderung rentabel
werden. Zwar kénnen kiinstlerisch wertvolle Filme auf diesem Wege im Ki-
noprogramm untergebracht werden. Das Ziel, mit diesen Filmen Besucher
zu erreichen, wird jedoch haufig verfehlt. Damit setzt die Abspielférderung
falsche wirtschaftliche Anreize. Sie ist im Ergebnis als Zuschuss zu sehen.
Bei den von 1995 bis 2005 zugesagten Darlehen wurden 25 Prozent der
Darlehenssumme auf diese Weise in einen Zuschuss umgewandelt. Der
Anteil der Abspielférderung an der Darlehenstilgung ist ab 2006 im Vergleich
zu den Vorjahren deutlich angestiegen.

2.4 Rolle und Finanzierungsbeitrag des Studwestrundfunks

Die MFG finanziert sich aus Gesellschafterbeitragen des Landes und des
SWR. Der jahrliche Gesellschafterbeitrag des SWR betrug von 2007 bis
2016 durchschnittlich rund 5,3 Mio. Euro. Diese Mittel werden dem SWR
nach § 47 Landesmediengesetz aus dem fur die Landesanstalt fir Kommu-
nikation vorgesehenen Anteil am Rundfunkbeitragsaufkommen direkt im
Wege des Vorwegabzugs zugewiesen. Der SWR erhalt diese Mittel mit der
Zweckbindung, sie der MFG fur Zwecke der Filmférderung zur Verfiigung zu
stellen. Die Entscheidung tber die Hohe des Vorwegabzugs obliegt dem
Landesgesetzgeber.

Der Rechnungshof hat ermittelt, dass von 2003 bis 2016 insgesamt

75 Mio. Euro fur Produktionsférderungen an Filmprojekte gingen, an denen
Rundfunkveranstalter (6ffentlich-rechtliche und private Sender) beteiligt wa-
ren. Dies entspricht 72 Prozent der gewahrten Produktionsfordermittel. We-
niger als ein Drittel der Fordermittel ging demnach an Produktionen ohne
Senderbeteiligung.

Im untersuchten Zeitraum gingen insgesamt 42,9 Mio. Euro Produktionsfor-
dermittel an Filmprojekte, an denen der SWR (gegebenenfalls zusammen
mit anderen Sendern) beteiligt war. Dies entspricht 41 Prozent der insge-
samt in diesem Zeitraum ausgereichten Fordermittel. Filmprojekte, an denen
der SWR als einziger Sender beteiligt war, erhielten 30,8 Mio. Euro. Dies
entspricht 30 Prozent der in diesem Zeitraum insgesamt ausgereichten For-
dermittel.
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Dem Rechnungshof ist die Bedeutung des SWR fiir den Filmstandort Ba-
den-Wirttemberg bewusst. Er verkennt auch nicht, dass im dargestellten
Foérderumfang Filmprojekte zur Nachwuchsférderung (SWR-Kooperation
Fifty-Fifty) enthalten sind. Das Ziel der Filmférderung, eine unabhéangige

Produzentenlandschaft in Baden-Wurttemberg entstehen zu lassen, darf
jedoch nicht aus dem Blick geraten.

3 Empfehlungen

3.1 Hohe der Fordermittel und ihre Verteilung prifen

Die dauerhafte Subventionierung von Branchen oder Tatbestéanden ohne die
Perspektive, diese Subventionen zu streichen, ist nur in besonderen Aus-
nahmeféllen vertretbar. Ein solcher Ausnahmefall kann die Filmférderung
unter dem Gesichtspunkt der Kulturférderung sein.

Sofern Fordertatbestéande nicht beendet werden, sollte zumindest ihre Hohe
degressiv gestaltet werden. Ansatzpunkte fir eine Reduzierung der Filmfor-
dermittel bestehen bei einzelnen Programmen der Filmférderung sowie in
der Kinoférderung. Daher sollte die Filmférderung im Rahmen der anste-
henden Evaluation kritisch Gberpriift und gegebenenfalls zuriickgefiihrt wer-
den. AuRerdem sollte hinterfragt werden, ob die bisherigen Schwerpunkte
der Forderung geeignet sind, die Zielsetzungen der Filmférderung bestmog-
lich umzusetzen.

3.2 Qualitdt und Hohe des Baden-Wirttemberg-Effekts steigern

Unter dem Aspekt der Wirtschaftsforderung musste die Filmfoérderung zielge-
richteter erfolgen. Vor allem bei der Produktionsférderung sollten die Aus-
wahlentscheidungen starker daran ausgerichtet werden, ob und inwieweit
der BW-Effekt in filmwirtschaftlich relevanten Bereichen realisiert wird. Hier-
zu empfiehlt der Rechnungshof, die Verwendung eines kategorisierten Kal-
kulationsschemas verpflichtend einzufihren.

3.3 Forderstrategie fortentwickeln

Um die Fordermittel zielgerichteter einzusetzen, sollte die Strategie fiir die
Filmférderung fortentwickelt werden. Neben dem quantitativen BW-Effekt
sollten konkrete Zielwerte fiir die qualitative Zusammensetzung des BW-
Effekts festgelegt werden. Diese miissen geeignet sein, den Filmstandort
und die unabhangige Filmwirtschaft in Baden-W rttemberg wirkungsvoll und
nachhaltig zu fordern. Die Zielwerte kbnnen dann als Leitlinie fir die Pro-
jektauswahl dienen.

Der bisherige Férderschwerpunkt im Bereich Animation und visuelle Effekte
sollte in die Forderstrategie integriert werden. Fir Senderkooperationen und
Serienforderungen kdnnten aufgrund der Besonderheiten spezifische Ziel-
werte festgelegt werden.

209



3.4 Steuerungsinstrumente weiterentwickeln

Die Haushalts- und Férdervolumina der einzelnen Programme einschlief3lich
der Mittel des SWR miissen fiir die Entscheidungstrager transparent und
nachvollziehbar dargestellt werden. Der Rechnungshof empfiehlt, im Bereich
der Filmférderung Steuerungsinstrumente zu implementieren, die sich an
den Inhalten des Landesférdercontrollings orientieren.

3.5 Verfahrensdauern und offene Bilanzposten reduzieren

Anzahl und Umfang der offenen Posten in der Bilanz sollten reduziert wer-
den. Offene Posten, deren Inanspruchnahme unwahrscheinlich ist, sollten
aufgeldst und, soweit sie aus zweckgebundenen Mitteln stammen, in das
Forderbudget zurtickgefiihrt werden. Die H6he der nicht benétigten Haus-
haltsmittel kann gegebenenfalls bei der Hohe kiinftiger Haushaltsansatze
bertcksichtigt werden.

3.6 Kleinstférderungen vermeiden

Falle von Kleinstférderungen, in denen die Mindestbearbeitungsgebihr zum
Tragen kommt und bei denen die Bearbeitungsgebiihr 10 Prozent (netto) der
Fordersumme Ubersteigt, sollten vermieden werden. Die Zahl der Falle, in
denen die Bearbeitungsgebuhr 5 Prozent (netto) der Férdersumme Uber-
steigt, sollte moglichst gering gehalten werden.

3.7 Kinofdérderung evaluieren

Die Ausstattung und Gestaltung des Férderprogramms fir Kommunale Ki-
nos sollte Gberdacht werden. Anstatt jeden Antragsteller, der bereits von
einer kommunalen Gebietskdrperschaft geférdert wird, automatisch in die
Forderung einzubeziehen, sollte eine Auswahlentscheidung getroffen wer-
den. Dabei kdnnten Kommunale Kinos in Orten mit vergleichsweise geringer
Kinoversorgung priorisiert werden.

Die bisherige Praxis der Umwandlung von Teilen der Kinoinnovationsdarle-
hen in Zuschisse mithilfe der Abspielférderung setzt falsche wirtschaftliche
Anreize und sollte daher beendet werden.

3.8 Finanzierungsbeitrag des Sudwestrundfunks erhéhen

Unabhangig von einer anzustrebenden Reduzierung der Filmférdermittel
insgesamt sollte das Land versuchen, den SWR fiir eine paritéatische Mitfi-
nanzierung der zuséatzlich gewahrten Férdermittel von 6,5 Mio. Euro zu ge-
winnen. Dadurch wiirde der Landeshaushalt entsprechend entlastet. Hierftir
spricht auch die Hohe der Fordermittel, die an Filmproduktionen mit SWR-
Beteiligung gehen.
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4 Stellungnahme der Ministerien

Das Ministerium fur Finanzen teilt im Einvernehmen mit dem Wissen-
schaftsministerium mit, dass die Feststellungen und Empfehlungen des
Rechnungshofs einschliellich seiner Aussagen zur Hohe der Filmférderung
und der finanziellen Beteiligung des SWR in die geplante Evaluierung der
Filmkonzeption einflieBen werden.

Die MFG messe der qualitativen Bewertung des BW-Effekts gré3te Bedeu-
tung bei und nehme diese bei allen Projekten vor. In den letzten zwei Jahren
sei eine beachtliche Steigerung erreicht worden. Die Anregungen des Rech-
nungshofs wiirden dennoch aufgegriffen und gepriift.

Die Empfehlungen, die Steuerungsinstrumente weiterzuentwickeln und Ver-
fahrensdauern bzw. offene Posten zu reduzieren, wirden geprift. Hinsicht-
lich der Kleinstférderungen werde das Ziel des Rechnungshofs geteilt. Die
Anzahl sei in den letzten Jahren bereits reduziert worden.
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Forderung der Kleintheater (Kapitel 1481)

Die Kleintheaterforderung ist gut strukturiert und angemessen dotiert.
Der Rechnungshof regt an, den kaufménnischen Teil des Theaterbe-
triebs zu professionalisieren und spricht sich fur eine Eigeneinnah-
menquote von mindestens 20 Prozent aus. Ferner empfiehlt er, die
Forderbedingungen fir Kleintheater kiinftig in einer Richtlinie zu re-
geln.

1 Ausgangslage
1.1  Struktur der Forderung

Baden-Wirttemberg verfugt Uber eine breit gefacherte und abwechslungs-
reiche Theaterlandschaft. Neben den beiden Staatstheatern, die vom Land
und den Sitzstadten Stuttgart und Karlsruhe jeweils hélftig getragen werden,
gibt es neun Kommunaltheater und drei rechtlich selbststandige Landesbiih-
nen. Das Alte Schauspielhaus in Stuttgart und die Komddie im Marquardt
werden wie ein Kommunaltheater geférdert.

Dariiber hinaus férdert das Land gemeinsam mit den Sitzkommunen mehr
als 40 Klein- und Figurentheater. Die Summe der Landeszuwendungen an
diese Theater betragt rund 5 Mio. Euro jahrlich.

Weitere Landeszuwendungen erhalten die sogenannten Freien Theater, die
sich zu einem grof3en Teil in einem Landesverband zusammengeschlossen
haben. Hier férdert das Land den Verband und die einzelnen Theater, falls
erforderlich, durch Projektférdermittel.

Nach der Kunstkonzeption des Landes setzt die Aufnahme in die institutio-
nelle Landesférderung voraus, dass das Kleintheater

¢ ein Berufstheater ist (eigene feste Spielstatte, regelmaRiger Spielbetrieb,
hauptberufliche Betéatigung),

¢ seit funf Jahren in Baden-Wirttemberg besteht und
e auch von der Kommune bzw. vom Landkreis institutionell geférdert wird.

Die inhaltliche Ausrichtung der Kleintheater ist vielféltig. Die Spanne reicht
von gesellschaftlichen und politischen Themen Uber Theater mit regionalem
Bezug, Kinder- und Jugendtheater bis hin zu experimentellem Theater.

1.2 Prifungen durch die Finanzkontrolle

Der Rechnungshof und die Staatlichen Rechnungsprifungsamter prifen die
Verwendung der Landeszuwendungen durch die Kleintheater. Prifungs-
schwerpunkte sind dabei die Recht- und Ordnungsmafigkeit, die Haushalts-
und Wirtschaftsfuhrung, die Entwicklung der Wirtschaftlichkeit sowie die
Personalausstattung.
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Gepriift wurden in den letzten fiinf Jahren das Theater Lindenhof in Mel-
chingen, das Theater Rampe in Stuttgart, das Freiburger Kinder- und Ju-
gendtheater, das Theater ,Die Tonne" in Reutlingen, das Kammertheater in
Karlsruhe und das Zimmertheater in Rottweil.

Die zwischen 2014 und 2018 vom Rechnungshof und den Staatlichen
Rechnungsprifungsamtern gepruften Kleintheater boten jahrlich jeweils
zwischen 170 und 430 Veranstaltungen an. Sie erreichten damit jeweils
zwischen 10.000 und 77.000 Besucher. Ihr Ausgabenvolumen lag zwischen
0,4 und 2,6 Mio. Euro jahrlich.

2 Prufungsergebnisse

2.1 Rechtsform

Die Theater werden in unterschiedlichen Rechtsformen gefihrt. Am haufigs-
ten handelt es sich um eingetragene Vereine, es bestehen aber auch Stif-
tungen des biirgerlichen Rechts und gemeinnitzige Gesellschaften mit be-
schréankter Haftung.

Grundsatzlich sind all diese Rechtsformen geeignet, einen sachgerechten
Theaterbetrieb sicherzustellen. Die Rechtsform einer Stiftung burgerlichen
Rechts schafft in besonderem Mal3e Stabilitdt und Kontinuitat.

Als vorteilhaft hat sich erwiesen, wenn die Leitung des Vereins oder der
Stiftung - wie bei den meisten Theatern - nicht von denselben Personen
wahrgenommen wird, die fur die kiinstlerische Leitung des Theaters zustan-
dig sind. Die kiinstlerischen Leiter (Intendanten) sollten in der Regel Ange-
stellte des Tragervereins bzw. der Stiftung sein. Dasselbe gilt fir die verant-
wortlichen kaufménnischen Leiter.

2.2 Finanzierung

221 Eigene Einnahmen

Bei den gepriften Theatern bewegten sich die eigenen Einnahmen zwi-
schen 7 Prozent und 80 Prozent der Gesamtausgaben.

Bei zwei gepriiften Theatern lagen die Eigeneinnahmen unter 10 Prozent
der Gesamtausgaben. Eine so niedrige Eigeneinnahmenquote kann auf
Dauer keinen wirtschaftlichen Theaterbetrieb sicherstellen und widerspricht
dem Subsidiaritatsprinzip.

Die durchschnittlichen Einnahmen aus privatem Sponsoring und Spenden
liegen zwischen 0,4 Prozent und 5 Prozent der Gesamtausgaben und sind
bei allen gepriiften Theatern noch steigerbar. Primare Finanzierungsquelle
fur die Kleintheater sollten eigene Einnahmen des Theaters sein, vor allem
aus Eintrittsgeldern einerseits und privatem Sponsoring andererseits.

Der Rechnungshof halt es fir geboten, dass die geférderten Kleintheater
mindestens 20 Prozent ihrer Gesamtausgaben selbst erwirtschaften.
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2.2.2 Forderstruktur

Der Rechnungshof halt die Struktur und die Dotierung der Kleintheaterférde-
rung in Baden-Wirttemberg flir sachgerecht und angemessen.

Angesichts des regelmaRig ortlich begrenzten Wirkungskreises ist es ge-
rechtfertigt, dass die offentliche Férderung zu einem Drittel durch das Land
und zu zwei Dritteln durch die Sitzkommune erfolgt.

Diese ausgewogene Foérderstruktur fihrt zu einer berechenbaren institutio-
nellen Férderung, die den Kleintheatern die notwendige Planungssicherheit
gibt. Sie gewahrleistet mit ihren strengen Anforderungen die Qualitat des
Theaterbetriebs und das notwendige kommunale Engagement. Gleichwohl
gilt das Prinzip der Subsidiaritat, d. h. alle anderen Méglichkeiten, Einnah-
men zu erzielen und Ausgaben zu vermeiden, sind vorrangig zu realisieren.

Mit dem finanziellen Engagement der Sitzkommune ist regelmafig auch
eine intensive Begleitung durch die Sitzkommune verbunden. Bei einem der
gepruften Theater erwies sich das Interesse der Sitzkommune an der Arbeit
des Theaters als begrenzt.

Ein besonderer Finanzierungsschlissel gilt fir das Theater Lindenhof in
Melchingen. Seine selbst gewahlte und vom Land akzeptierte Aufgabenstel-
lung reicht weit Giber die Sitzkommune hinaus und fiihrt zu einem héheren
Landeszuschuss.

Ein Problem bei der Bemessung des Verhaltnisses zwischen kommunalem
Zuschuss und Landeszuschuss sind die Ausgaben der Theater fir die An-
mietung von Gebauden, die im Eigentum der Sitzkommune stehen. Hier
besteht eine Neigung der Sitzkommunen, hohe Mieten zu erzielen, die sich
bei der Kommune nur als durchlaufender Posten, beim Land jedoch zuwen-
dungserhéhend auswirken. Das Land muss deshalb in allen Fallen darauf
achten, dass die Miethéhe das ortsiibliche MaR nicht Ubersteigt und den
gemeinnitzigen Zweck des Theaters hinreichend bertcksichtigt. Es sollte
vermieden werden, dass durch eine entsprechende Ausgestaltung der Miete
das Verhaltnis zwischen Landeszuschuss und kommunalem Zuschuss ver-
zerrt wird.

2.3 Personal

Die Beziige, die die Kleintheater ihren Mitarbeitern im Verwaltungs- und
Technikbereich gewéhren, sind bei allen gepriften Theatern regelméanig
angemessen. Das kinstlerische Personal wird bei einigen Theatern in An-
lehnung an die vom Deutschen Bihnenverein empfohlenen Mindestgagen
vergutet. Im Vergleich zu gréReren Hausern sind die Arbeitshedingungen
und die Verdienstmdglichkeiten an den Kleintheatern verhaltnismafig be-
scheiden.

Gleichwohl gilt fir die Theater als Zuwendungsempfénger das sogenannte
Besserstellungsverbot. Die Theater diirfen danach die Differenz zwischen
den von ihnen bezahlten - bescheidenen - Gehéltern zu den bei staatlichen
Hausern ublichen Vergitungen nicht durch kreative Nebenleistungen kom-
pensieren. Problematisch ist es beispielsweise, Fahrtkostenzuschiisse zu
der Fahrt zur Arbeit, Urlaubsgutscheine oder Zuschiisse zu den privaten
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Kinderbetreuungskosten zu gewahren. Wenn es zur Bindung der Mitarbeiter
an das Theater erforderlich sein sollte, misste in diesen Fallen tber eine
Erhéhung der Grundvergutung verhandelt werden.

Bei einigen der gepriften Theater musste der Rechnungshof beanstanden,
dass fir die Dauerbeschaftigten keine Tatigkeitsbeschreibungen vorlagen
und Nebentétigkeiten des Personals nicht vollstandig dokumentiert waren.

2.4  Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung

Ein wichtiger Erfolgsfaktor fir den ordnungsgemafien Theaterbetrieb ist eine
professionelle kaufménnische Leitung und eine ordnungsgemafe Finanz-
buchhaltung. Dazu ist es erforderlich, dass der kaufmannische Bereich von
dafir qualifizierten Mitarbeitern professionell betreut wird. Wenn das vor-
handene Personal nicht ausreicht, um dies mit eigenen Kraften zu bewirken,
muss auf externen Sachverstand zuriickgegriffen werden.

In einem gepriiften Fall fuhrte die dauerhafte Vernachlassigung dieser Ma-
ximen dazu, dass den Verantwortlichen und den Zuwendungsgebern die
bedrohliche wirtschaftliche Situation des Theaters Gber langere Zeit verbor-
gen blieb. Der jetzt notwendige betrachtliche Sanierungsaufwand héatte bei
professionellem Vorgehen vermieden werden kénnen.

2.5 Wirtschaftlichkeit

Wirtschaftlichkeitsreserven zeigten sich bei den gepriften Theatern unter
anderem in den technischen Aufgabenbereichen. Der Rechnungshof hat in
einigen Fallen vorgeschlagen, technische Aufgaben an externe Unterneh-
men auszulagern.

In einem Fall hatten sich hohe Kosten fur Reinigungsleistungen durch eine
offentliche Ausschreibung vermeiden lassen.

Auf der Einnahmenseite musste der Rechnungshof eines der gepriften
Theater darauf hinweisen, dass ein steigender Anteil an freien und ermaRig-
ten Eintritten nicht geeignet ist, die angestrebte Eigeneinnahmenquote zu
erreichen.

3 Empfehlungen

Die Kleintheater sollten qualifiziertes kaufmannisches Personal beschéftigen
und die Ublichen Standards ordnungsgemafer Buchfiihrung sicherstellen.
Sie sollten die Einnahmen aus Eintrittsgeldern und Sponsoring durch geeig-
nete MaRnahmen erhdhen. Zudem sollten sie die Wirtschaftlichkeit inrer
Ausgaben kontinuierlich tberprifen und wo mdglich verbessern.

Die rechtlichen Vorgaben der Zuwendungsbescheide sind vollstandig zu
beachten. Um kritische wirtschaftliche Entwicklungen rechtzeitig erkennen
zu kdnnen, missen die Verwendungsnachweise noch sorgféltiger als in der
Vergangenheit gepriift werden.
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Das Wissenschaftsministerium sollte fur die Kleintheater eine Mindestquote
eigener Einnahmen von 20 Prozent festlegen. Soweit eigene Einnahmen in
diesem Umfang noch nicht erzielt werden, sollte eine entsprechende Ziel-
vereinbarung abgeschlossen werden.

Der Rechnungshof empfiehlt, die Forderbedingungen fir Kleintheater kiinftig
in einer Richtlinie zu regeln.

4 Stellungnahmen

Stellung genommen haben das Wissenschaftsministerium, die Stadt Stutt-
gart, die Stadt Reutlingen, das Kammertheater Karlsruhe, das Theater
Rampe und das Theater ,Die Tonne".

Das Wissenschaftsministerium teilt die Auffassung des Rechnungshofs,
dass eine Eigeneinnahmenquote von unter 10 Prozent sehr niedrig ist. Das
Ministerium werde in diesen Fallen auf eine Steigerung der Eigeneinnah-
mengquote hinwirken. Eine Mindestquote von 20 Prozent sei jedoch nicht fir
alle Kleintheater zu erreichen. Hier sei jeweils der konkrete Einzelfall zu
betrachten, da die Kleintheaterszene hinsichtlich Programm, Gréf3e und
Standort sehr ausdifferenziert sei. Bei einem Intendantenwechsel kénne sich
die programmatische Ausrichtung des Theaters &ndern. Stammpublikum,
Sponsoren und Drittmittelgeber mussten oft neu gewonnen werden. Durch
die Lage von Theatern im landlichen Raum oder in Ballungszentren sei die
Zuschauerzahl begrenzt oder die Konkurrenz durch gré3ere Theater spiir-
bar. Unterschiede gebe es auch bei den Eintrittspreisen und den Platzkapa-
zitaten. Teilweise wirden die Buhnen mit ihren Angeboten experimentieren,
um sich sinnvoll zu positionieren.

Das Ministerium werde die Regierungsprasidien als Bewilligungsbehdrden
bitten, im Rahmen der Verwendungsnachweisprifung auch die Eigenein-
nahmenquote zu ermitteln und bei Bedarf mit Zielvorgaben darauf hinzuwir-
ken, dass diese Quote mindestens bei 15 Prozent liegt. Sofern eine héhere
Eigeneinnahmenquote erreicht wird, sollte diese beibehalten und nach Mog-
lichkeit gesteigert werden.

Karlsruhe, 11. Juni 2018
Rechnungshof Baden-Wurttemberg

Gulnther Benz Ria Taxis
Andreas Knapp Dr. Georg Walch
Dr. Hilaria Dette Lothar Nickerl

Armin-Hagen Berberich
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