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Vorbemerkungen

1 Gegenstand des Jahresberichts

Der Rechnungshof nimmt die externe Finanzkontrolle wahr. Er prift und
Uberwacht gemald Art. 133 a Abs. 1 LV die Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung des Landes Bremen einschliellich seiner Sondervermdgen und Betrie-
be. Gleichzeitig prift und iberwacht er auch die der Stadtgemeinde Bremen
(§88 Abs. 1i.V. m. § 118 Abs. 1 LHO). Das Ergebnis seiner Priifungen fasst er
jahrlich in getrennten Berichten fiir die Blirgerschaft (Landtag) und die Stadt-
birgerschaft zusammen. Die Berichte leitet er dem Parlament und gleichzei-
tig dem Senat zu (§ 97 Abs. 1 LHO). Die Berichte dienen dem Landtag und der
Stadtblirgerschaft neben den Haushaltsrechnungen fir Land und Stadt als
Grundlage fur die Beschlussfassung tUber die Entlastung des Senats.

Dieser Jahresbericht Gber die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Landes
befasst sich vor allem mit Bemerkungen zum Haushaltsjahr 2008. Soweit der
Jahresbericht gemalRk § 97 Abs. 5 LHO auch Feststellungen enthalt, die an-
dere Haushaltsjahre betreffen, sind sie kenntlich gemacht. Der Rechnungs-
hof geht im Abschnitt ,Il Haushaltsgesetz (einschlieRlich Haushaltsplan) und
Haushaltsrechnung 2008“ grundsatzlich nur auf Sachverhalte ein, die nicht
bereits in veroffentlichten Abschlussunterlagen fiir das Haushaltsjahr 2008
dargestellt worden sind.

Der Umfang des Prifungsstoffs lasst es nicht zu, samtliche Tatbestande fi-
nanzwirtschaftlicher Betatigung eines Jahres zu priifen. Der Rechnungshof
hat wie bisher gemal § 89 Abs. 2 LHO seine Prifung auf einen ausgewahlten
Teil des Verwaltungshandelns konzentriert.

Wenn der Rechnungshof nach Prifungen Mangel und Defizite aufgezeigt
hat, haben die gepriften Stellen oft Verbesserungen zugesagt. Allerdings ist
festzustellen, dass die Verwaltung ihre Zusagen nicht immer erfiillt. Deswe-
gen fuhrt der Rechnungshof Nachschaupriifungen durch. Erfahrungen damit
haben gezeigt, dass deren Wirkung nachhaltig sein kann. Der Rechnungs-
prifungsausschuss der Bremischen Birgerschaft fiihrt Restantenlisten, mit
denen er die Umsetzung seiner Beschllsse durch die Ressorts verfolgt.

Der Rechnungshof hat die Verwaltung gemaf’ § 88 Abs. 2 LHO auch beraten.
Dabei hat er im Berichtszeitraum Arbeitsgruppen der Verwaltung begleitet
und auf andere Weise beratend an neuen Vorhaben mitgewirkt. Das ist ent-
weder auf Wunsch der Fachressorts oder aus eigenem Antrieb geschehen.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land
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Vorbemerkungen

Der Rechnungshof hat sich im Jahr 2009 im Wesentlichen mit folgenden The-
men befasst:

e  Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (Uberarbeitung der Verwal-
tungsvorschriften zu § 7 LHO),

e  Eroffnungsbilanz fir Bremen,

e EinfUhrung einer einheitlichen Zuwendungsdatenbank fir die bre-
mische Verwaltung,

e Neufassung der RLBau,

e Verfahren bei der Vergabe von Gutachten und Beratungsvertragen,
e  Offentlicher Einkauf - sozial, 6kologisch, wirtschaftlich,

e |T-Sicherheit in der Freien Hansestadt Bremen,

e Erweiterung des unbaren Zahlungsverkehrs fir Einnahmen, z. B.
durch EC-Karten,

e Aufbau eines zentralen IT-Controllings,

e Reorganisation von Berechtigungen im SAP-System der Freien Han-
sestadt Bremen,

e Neuorganisation des bremischen Kassenwesens,
e EinfUhrung der elektronischen Rechnung,

e Anderung einer Umweltférderrichtlinie,

e  Geodateninfrastruktur in Bremen,

e  Krankenhausneubau Klinikum Bremen-Mitte.

Auf manche dieser Vorhaben geht der Rechnungshof innerhalb seiner Jah-
resberichtsbeitrage gesondert ein.

Die Finanzkontrolle hat zum Ziel, mit ihren Untersuchungen, Feststellungen
und Verbesserungsvorschldagen einen Beitrag zur Haushaltskonsolidierung
zu leisten. Einzelne Empfehlungen des Rechnungshofs kénnen einmalige Ein-
sparungen oder Mehreinnahmen bewirken. Andere Empfehlungen haben
langerfristige Auswirkungen: Sie fihren zu jahrlichen Minderausgaben oder
Mehreinnahmen. Wieder andere Empfehlungen dienen in erster Linie dazu,
die Qualitat zu verbessern und die Effizienz zu steigern.

Die finanziellen Auswirkungen der Priifungs- und Beratungstatigkeit des
Rechnungshofs lassen sich nur teilweise quantifizieren. Mehreinnahmen und
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Vorbemerkungen
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Minderausgaben, die sich beziffern lassen, gibt der Rechnungshof an. Im Ub-
rigen weist er daraufhin, dass

e der Jahresbericht nicht die gesamte Priifungstatigkeit wiedergibt,

* Verbesserungsvorschlage sich erst finanziell auswirken kénnen,
wenn sie tatsachlich umgesetzt werden,

e  Priufungen mit dem Schwerpunkt OrdnungsmaRigkeit keine finanzi-
ellen Auswirkungen haben missen und schlieBlic

e sich nicht alle Vor- oder Nachteile einer veranderten Aufgaben-
wahrnehmung monetar bewerten lassen.

Die gepriiften Stellen haben Gelegenheit gehabt, sich zu den Priifungsergeb-
nissen zu aufldern. Der Rechnungshof hat wesentliche Einwande berticksich-
tigt.

Es liegt in der Eigenart der Arbeit des Rechnungshofs, dass er in seinen Be-
richten vor allem Beanstandungen darstellt. Besonders positive Ergebnisse
werden ebenfalls erwahnt.

Fur die Stadtgemeinde Bremerhaven obliegt dem Senat gemaR § 15 Abs. 1
RPrG die Giberortliche Priifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung. Diese
Prifung hat er gemal® § 15 Abs. 2 RPrG der Prasidentin des Rechnungshofs
Ubertragen. Das Ergebnis der Prifung wird in einem gesonderten Bericht
dargestellt.

Der vorliegende Bericht gibt den Beratungsstand vom 5. Marz 2010 wieder.

2 Entlastung des Senats

Die Burgerschaft hat den Senat gemal § 114 Abs. 1 Satz 2 LHO fiir das Haus-
haltsjahr 2007 in der Sitzung am 19. November 2009 entlastet (Beschluss der
Bremischen Blirgerschaft - Landtag - Nr. 17/888).

3 Rechnung des Rechnungshofs

Die Einnahmen und Ausgaben des Rechnungshofs prift die Blirgerschaft
nach § 101 LHO. Sie hat den Rechnungshof fiir seine Rechnungslegung zum
Haushaltsjahr 2008 am 19. November 2009 entlastet (Beschluss der Bremi-
schen Burgerschaft - Landtag - Nr. 17/892).

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land
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Il Haushaltsgesetz (einschlieBlich Haushaltsplan)
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Haushaltsgesetz, Haushaltsrechnung
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1 Haushaltsgesetz einschlieBlich Haushaltsplan

Die Bremische Birgerschaft hat den Haushaltsplan fir das Haushaltsjahr
2008 durch das Haushaltsgesetz (HG) der Freien Hansestadt Bremen vom
15. April 2008 beschlossen (Brem.GBI. S. 77). Er ist in Einnahme und Ausgabe
auf 4.720.035.830 € festgestellt worden. Im Vorjahr hatte der Haushalt ein
Volumen von 3.823.791.860 €.

Das fiir den Personalhaushalt ausgewiesene Stellenvolumen ist auf 7.587
festgesetzt worden. Damit ist es um 93 Stellen niedriger veranschlagt wor-
den als im Jahr 2007. Der Stellenindex, der die durchschnittliche Entgelt- und
Besoldungsgruppe einer Stelle beschreibt, hat 1,17 betragen. Dies entspricht
einer durchschnittlichen Wertigkeit zwischen den Entgeltgruppen 10 und 11
bzw. den Besoldungsgruppen A 10 und A 11. Fir die Sonderhaushalte ist das
Stellenvolumen auf 2.609 und der Stellenindex auf 1,45 festgesetzt worden.
Dieser Index entspricht nahezu dem Wert fiir die Besoldungsgruppe A 13
(1,44).

Das HG 2008 sah in § 14 Abs. 1 Nr. 1 vor, dass die Senatorin flir Finanzen Kre-
dite bis zur Hohe von 2.117.798.280 € aufnehmen durfte. Fir das Haushalts-
jahr 2007 belief sich die Kreditermachtigung auf 1.521.412.950 €.

2 Einhaltung der Kreditaufnahmegrenze

Einnahmen aus Krediten dirfen gemafd Art. 131 a Satz 2 LV und - inhaltlich
gleich lautend - gemaR § 18 Abs. 1 Halbsatz 1 LHO die Summe der im Haus-
haltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht Giberschreiten.

Der Rechnungshof hat berechnet, ob die Kreditaufnahmegrenze bei der
Haushaltsaufstellung eingehalten worden ist. Das Ergebnis ist in folgender
Tabelle dargestellt:

Kreditaufnahmegrenze und Uberschreitung,

Haushaltsaufstellung 2008, in T€, gerundet
Pos. Land Stadtgemeinde ?;:?:::t?
1 Investitionsausgaben (brutto) 339.458 172.767 453.739
2 abzlglich Investitionseinnahmen 103.507 47.057 92.078
3 Nettoinvestition 235.952 125.710 361.661
4 Nettokreditaufnahme 348.300 327.366 675.674
5 Uberschreitung (Pos. 4 abziiglich 3) 112.348 201.656 314.012

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land
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Danach ist die Grenze bei einem Vergleich der Nettoinvestition mit der Net-
tokreditaufnahme beim Land um rd. 112,3 Mio. € und bei der Stadt um
rd. 201,7 Mio. € Uberschritten worden. Werden beide Haushalte zusammen
betrachtet, hat sich bei der Haushaltsaufstellung, bereinigt um die Einnah-
men und Ausgaben der beiden Gebietskdrperschaften untereinander, eine
Uberschreitung der Kreditaufnahmegrenze in Héhe von rd. 314,0 Mio. € er-
geben.

Bei seiner Berechnung hat der Rechnungshof - anders als das Finanzressort
(z. B. im aktuellen Finanzplan 2009 bis 2013) - die Kreditaufnahmen beim
Bund und bei anderen Gebietskorperschaften (Obergruppe 31 des Gruppie-
rungsplans) und die Tilgungen darauf (Obergruppe 58) einbezogen. Fiir die
Hohe der Schulden macht es keinen Unterschied, ob Kredite bei Banken,
beim Bund oder bei anderen Gebietskorperschaften aufgenommen oder ge-
tilgt werden. Der Rechnungshof hat deshalb rd. 4,965 Mio. € Tilgungen der
Obergruppe 58 einbezogen (bereinigt rd. 4,957 Mio. €). Kreditaufnahmen
der Obergruppe 31 hat es nicht gegeben. Die beiden Berechnungsarten ha-
ben zu unwesentlich unterschiedlichen Uberschreitungsbetriagen gefiihrt.

Im Vollzug des Haushalts hat sich eine geringere Uberschreitung der Kredit-
aufnahmegrenze ergeben als bei der Haushaltsaufstellung. Das zeigt die fol-
gende Tabelle:

Vergleich der Nettoinvestition mit der Nettokreditaufnahme
im Haushaltsvollzug 2008, in T€, gerundet
Pos. Land Stadtgemeinde ?;::grr‘?getr)\
1 Investitionsausgaben (brutto) 348.697 166.859 454,732
2 abziglich Investitionseinnahmen 98.767 47.888 86.770
3 Nettoinvestition 249.930 118.971 367.963
4 Nettokreditaufnahme 193.029 189.655 382.691
5 Uberschreitung (Pos. 4 abziiglich 3) -56.902 70.684 14.729

Danach hat sich bei einem Vergleich der Nettoinvestition mit der Nettokre-
ditaufnahme beim Land eine Unterschreitung um rd. 56,9 Mio. € und bei
der Stadt eine Uberschreitung um rd. 70,7 Mio. € ergeben. Werden beide
Haushalte zusammen betrachtet, hat sich im Haushaltsvollzug, bereinigt um
die gegenseitigen Zahlungsstréme, eine Uberschreitung der Kreditaufnah-
megrenze in Hohe von rd. 14,7 Mio. € ergeben. Die im Vergleich zwischen

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land
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Haushaltsaufstellung und Haushaltsvollzug geringere Uberschreitung hat vor
allem an héheren als geplanten Einnahmen gelegen.

3 Haushaltsrechnung

Der Senat hat gemal} Art. 133 LV die vom Finanzressort aufgestellte Haus-
haltsrechnung der Freien Hansestadt Bremen fur das Haushaltsjahr 2008
durch Mitteilung vom 10. November 2009 (Drs. 17/991) der Bremischen Biir-
gerschaft vorgelegt und erlautert.

Wie in der Vergangenheit ist auch die Haushaltsrechnung flr das Haushalts-
jahr 2008 in gekulrzter Form vorgelegt worden. Sie enthalt die Gesamtbetrage
der Kapitel und Einzelpldne sowie die zusammengefassten Einzelplansum-
men. AuBerdem weist die Haushaltsrechnung die Abweichungen zwischen
dem Haushaltssoll und den Rechnungsergebnissen der Einzelplane aus. Die
Ergebnisse der einzelnen Haushaltsstellen sind in den sog. Gesamtrech-
nungsnachweisungen enthalten. Sie sind bei der Verwaltung der Bremischen
Blrgerschaft ausgelegt worden. Besondere Buchungsauffalligkeiten sind er-
lautert worden.

Die Haushaltsrechnung enthalt u. a. einen Haushaltsabschluss in Form eines
Ist-Abschlusses gemaR § 25 Abs. 1 LHO. Darin enthalten ist das kassenmaflige
Jahresergebnis gemall § 82 Nr. 1 LHO und das rechnungsmaRige Jahreser-
gebnis einschliellich der Darstellung der Haushaltsreste gemald § 83 LHO.
AulRerdem enthalt die Haushaltsrechnung den Finanzierungssaldo gemal
§ 82 LHO.

Der Senat hat der Bremischen Biirgerschaft mit der Haushaltsrechnung 2008

folgende Anlagen vorgelegt:

e Ubersichten uiber erhebliche Solldnderungen und erhebliche Ab-
weichungen zwischen Soll- und Ist-Betrdagen einschlieBlich Erlaute-
rungen,

e  Personalausgaben,

e Ubersichten tiber niedergeschlagene und erlassene Betrige,

e Ubersichten Uber Beteiligungen, Sachanlagen, Forderungen, Riick-
Ia%en, Sondervermdgen und Eigenbetriebe, Schulden und Biirg-
schaftsverpflichtungen,

e  Flachenangaben lber den Grundbesitz,

e  Kurzfassungen der Bilanzen und Gewinn- und Verlustrechnungen

derll‘ Eligenbetriebe, der Sondervermogen des Landes und der Hoch-
schulen,

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land
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e Jahresrechnungen der Sondervermoégen Bremer Kapitaldienstfonds
(BKF) und Versorgungsriicklage des Landes Bremen,

e Jahresrechnung der Anstalt zur Bildung einer Ricklage zur Versor-
gungsvorsorge,

e Zusammenfassung der Vermogensnachweise Land und Stadtge-
meinde Bremen,

e  Entwicklung der fundierten Schulden der bremischen Kérperschaf-
ten,

e Zusammenstellung Gber die Schulden der Gesellschaften mit mehr-
heitlicher Beteiligung Bremens,

e Nachweisung der Kapitelsummen der Einnahmen und Ausgaben
der Sonderhaushalte der Freien Hansestadt Bremen.

Die Haushaltsrechnung enthalt als Anlage 3 auf Seite 75 den Vermogens-
nachweis zum 31. Dezember 2008. Damit wird gemaf} § 73 LHO ein Nachweis
Uber das Vermogen und die Schulden des Landes erbracht, der der Blrger-
schaft und dem Rechnungshof gemal} § 86 LHO zusammen mit der Haus-
haltsrechnung im November 2008 vorgelegt worden ist.

Der Vermogensnachweis enthalt die Bestande an Vermégen und Schulden
am Jahresanfang, deren Veranderungen im Laufe des Jahres und die sich
daraus ergebenden Bestande am Jahresende. Die Vermogens- und Schul-
denpositionen sind naher erldautert (vgl. Anlage 3, S. 76 ff. der Haushaltsrech-
nung). Darliber hinaus liegen dem Rechnungshof weitergehende Unterlagen
zum Vermogensnachweis vor.

Der Stand der Forderungen und Verbindlichkeiten des als Sondervermogen
gefuhrten BKF ist wie in den Vorjahren nicht im Vermoégensnachweis selbst,
sondern in Anlage 4 zur Haushaltsrechnung (S. 106) enthalten. Gemal} Ge-
setz Uber die Errichtung eines Bremer Kapitaldienstfonds vom 23. Novem-
ber 1999 (Brem.GBI. S. 271) wird der BKF als Sondervermoégen des Landes
gefuhrt. Er ist somit nicht im Vermégensnachweis der Stadt enthalten. Mit
dem BKF werden neben Projekten des Landes auBerhaushaltsmalig auch
Projekte der Stadtgemeinde finanziert. Hinsichtlich des Schuldendienstes
(Zins- und Tilgungszahlungen der Ressorts) wird haushaltssystematisch nach
Landes- und Stadtprojekten unterschieden. Die Zuordnung zur jeweiligen
Gebietskorperschaft kann der Aufstellung der Einzelprojekte des BKF ent-
nommen werden. Sie ist im Anlagenband zum Finanzplan 2009 bis 2013, er-
schienen im August 2009, veroffentlicht worden.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land
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4 Abschluss der Ressorthaushalte (Verfahren, Riicklagen, Reste)

Das Finanzressort bewirtschaftet die Haushaltsreste zum Jahresschluss fiir
Land und Stadtgemeinde auf der Grundlage des Produktgruppenhaushalts,
der die beiden Gebietskorperschaften umfasst. Auf dieser Grundlage rechnet
das Ressort auch die Mehr- und Mindereinnahmen auf und bildet Ricklagen
und Verlustvortrage fur Land und Stadtgemeinde. Es hat in seiner Vorlage fir
die Sitzungen der Haushalts- und Finanzausschisse (HaFA) am 13. Marz 2009
zur Abrechnung der Produktplanhaushalte 2008 (Vorlage 17/299 L, zugleich
17/327 S) dargestellt, wie sich Reste, Rucklagen und Verlustvortrage seit dem
Haushaltsjahr 2005 entwickelt haben. Der Rechnungshof gibt diese Darstel-
lung in verkirzter Form wieder. Er hat dabei die Jahre ab 2003 einbezogen.
Die folgende Tabelle zeigt, wie sich die Verlustvortrage, Riicklagen und Reste
entwickelt haben:

Abrechnung der Haushalte - Land und Stadtgemeinde (ohne Sonderhaushalte)
- Verlustvortrige, Riicklagen, Reste seit dem Haushaltsjahr 2003 -
in Mio €, gerundet
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Verdnderung
2007/2008
Verlustvortrage 12,4 13,6 0,9 8,1 5,5 10,7 5,2 94,6 %
Rucklagen/Reste insgesamt 87,8 | 118,6 | 145,2 93,4 99,1 92,8 -6,4 -6,4 %
allg. Budgetriicklage 4,1 2,8 1,3 1,6 8,5 4,8 -3,7 -43,4 %
Altersteilzeitriicklage 5,0 3,8 2,3 1,0 0,5 0,0 -0,5 -91,9%
Ausgabereste 26,5 44,1 17,7 31,0 28,9 40,6 11,7 40,3%
investive Ricklagen 47,7 65,7 62,6 49,4 48,2 43,1 -5,1 -10,6 %
Sonderriicklagen 4,5 2,2 61,4 10,5 13,0 4,2 -8,8 -67,5%

Aus der Tabelle geht hervor, dass mit Abschluss der Haushalte 2008 Verluste
in Hohe von insgesamt rd. 10,7 Mio. € in das Folgejahr (ibertragen worden
sind. Die Hohe der Riicklagen und Reste insgesamt hat rd. 92,8 Mio. € betra-
gen. Darunter sind Ausgabereste von rd. 40,6 Mio. €, investive Riicklagen von
rd. 43,1 Mio. € sowie Sonderricklagen in Hohe von rd. 4,2 Mio. €, z. B. durch
Mehreinnahmen bei den Ausgleichsabgaben. Bei Ausgaberesten handelt es
sich um nicht verbrauchte konsumtive Haushaltsmittel, die im Folgejahr nicht
mehr finanziert sind. Sollen Ausgabereste in Anspruch genommen werden,
muss grundsatzlich auf einen entsprechenden Teil des Haushaltsanschlags
verzichtet werden. Investive Riicklagen resultieren aus nicht verbrauchten
investiven Haushaltsmitteln, die mit einer entsprechenden Kreditermachti-
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gung unterlegt sind. Daher kénnen sie unter bestimmten Voraussetzungen
bei Bedarf im Folgejahr zusatzlich zu den Haushaltsanschlagen in Anspruch
genommen werden.

5 Ubereinstimmung zwischen Haushaltsrechnung und Biichern

GemaR § 97 Abs. 2 Nr. 1 LHO hat der Rechnungshof zu berichten, ob die in
der Haushaltsrechnung und die in den Blichern aufgefiihrten Betrage tber-
einstimmen und die gepriften Einnahmen und Ausgaben ordnungsgemald
belegt sind. Die in der Haushaltsrechnung 2008 und die in den Bichern der
Kasse aufgefiihrten Betrage stimmen - soweit sie geprift worden sind - liber-
ein. Soweit bei fachressortbezogenen Prifungen Einnahmen und Ausgaben
nicht ordnungsgemal’ belegt worden sind, hat der Rechnungshof mit der je-
weils gepriften Dienststelle verabredet, wie diese Mangel zu beheben sind.

6 Kassen- und rechnungsmaRiges Ergebnis

Der Abschluss der bremischen Haushalte fir das Haushaltsjahr 2008 ist
auf Seite 58 der Haushaltsrechnung des Landes und auf Seite 54 der Haus-
haltsrechnung der Stadtgemeinde dargestellt. Er weist als kassenmafigen
Abschluss nach § 82 LHO Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben in Hohe von
4.581.805.244,36 € fur das Land und 2.988.867.129,56 € fiir die Stadtge-
meinde aus, somit insgesamt 7.570.672.373,92 €.

Tatsachlich sind im Jahr 2008 - wie auch in Vorjahren - fur beide Gebiets-
korperschaften hohere Einnahmen auf Haushaltsstellen eingegangen und
zunachst gebucht worden. Wegen fehlender Annahmeanordnungen sind sie
jedoch in das Folgejahr verschoben worden (vgl. Jahresbericht 2009 - Land -,
Tz. 35f1.).

Die Zahl dieser Falle hat weiter abgenommen. Im Jahr 2008 waren es noch
914 Falle mit einer Gesamtsumme von 288.463,49 € (2007: rd. 1.100 Falle
und rd. 140.600 €).

7 Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo gemalR § 82 LHO wird im Bund und in den Landern
nach einem einheitlichen Schema berechnet. Er ergibt den Kreditbedarf der
Gebietskorperschaften und ist fir das Haushaltsjahr 2008 auf Seite 59 der
Haushaltsrechnung dargestellt. Er ist abzulesen aus der Gegenliberstellung
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der Ist-Einnahmen® und der Ist-Ausgaben?. In Bremen wird auRerdem sowohl
bei den Einnahmen als auch bei den Ausgaben die Summe der Erstattun-
gen innerhalb der Haushalte herausgerechnet. Von geringfligigen Betragen
abgesehen, ist dies jedoch fiir den Saldo im Abschluss neutral. Fiir das Jahr
2008 hat die Haushaltsrechnung des Landes Bremen beim Finanzierungssal-
do eine Unterdeckung von 203.533.355,61 € ausgewiesen.

8 Haushaltsiiberschreitungen

GemaR § 34 Abs. 2 Satz 2 LHO sind Ausgabemittel so zu bewirtschaften, dass
sie zur Deckung aller Ausgaben ausreichen, die unter die einzelne Zweckbe-
stimmung fallen. Das gilt auch, wenn sie gemal} § 4 HG 2008 deckungsfahig
sind und zu einem gemeinsamen Deckungskreis gehoren. Soweit das nicht
moglich ist, muss eine Nachbewilligung Uber- oder aulRerplanmaRiger Mit-
tel rechtzeitig beantragt werden (§ 37 LHO i. V. m. § 6 HG 2008). Werden
Ausgaben Uber die Ausgabeermachtigung fir eine Haushaltsstelle oder ei-
nen Deckungskreis hinaus geleistet, verstol3t dies gegen das Budgetrecht des
Parlaments. Gemal} § 97 Abs. 2 Nr. 2 LHO hat der Rechnungshof dartber zu
berichten, ob und in welcher Weise vom Haushaltssoll ohne Genehmigung
des Parlaments abgewichen worden ist.

Fir das Haushaltsjahr 2008 hat der Rechnungshof 14 Uberschreitungen mit
einem Betrag von zusammen 626.281,66 € bei Haushaltsstellen ermittelt,
die nicht zu einem Deckungskreis gehdrten. Ferner hat er 11 Uberschreitun-
gen von Deckungskreisen mit einer Gesamtsumme von 917.933 41 € festge-
stellt. Zusammen sind das 25 Uberschreitungen in einer Gesamthdhe von
1.544.215,07 €. Im Vorjahr sind es zusammen 38 Uberschreitungen mit einer
Gesamthohe von 21.631.175,73 € gewesen.

Die Ressorts haben die Uberschreitungen zwar durch BewirtschaftungsmaR-
nahmen bei den Jahresabschlussarbeiten fir ihre Haushalte berlicksichtigt,
z. B. bei Zufuhrung zu den Ricklagen. Dies andert jedoch nichts daran, dass
das Bewilligungsrecht des Parlaments verletzt worden ist. Das Finanzressort
hat die Ubrigen Senatsressorts - wie in den Vorjahren - zuletzt im November
2008 an die Selbstverstandlichkeit erinnert, Haushaltsstellen und Deckungs-
kreise nicht zu Gberschreiten. Trotz dieses Hinweises ist das Budgetrecht des
Parlaments erneut verletzt worden. Das Finanzressort hat in seiner Vorla-

! Ohne Einnahmen aus Krediten vom Kreditmarkt, ohne Entnahmen aus Ricklagen und ohne
Einnahmen aus kassenmaRigen Uberschiissen.

2 Ohne Ausgaben zur Schuldentilgung am Kreditmarkt, ohne Zufiihrung an Riicklagen und ohne
Ausgaben zur Deckung eines kassenmaRigen Fehlbetrages.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

21



22

%
o®

Haushaltsgesetz, Haushaltsrechnung

41

42

43

44

45

46

47

ge fir die Sitzungen der Haushalts- und Finanzausschiisse am 12. Juni 2009
Uber die Haushaltsiiberschreitungen berichtet (Vorlage 17/326 L, zugleich
17/348 S).

9 Erwirtschaftung von veranschlagten Minderausgaben und nicht
erreichten Einnahmeanschldagen

Der Haushaltsplan fur das Haushaltsjahr 2008 enthalt bei einer Haushalts-
stelle veranschlagte Minderausgaben in Hohe von 818.000 €.

Das Finanzressort Uberwacht, ob die in den Haushalten veranschlagten Min-
derausgaben erwirtschaftet werden. Es hat sich zur Auflésung der veran-
schlagten Minderausgaben gedulRert (Vorlage 17/286 L, zugleich 17/315 S fiir
die Sitzungen der Haushalts- und Finanzausschiisse am 13. Marz 2009, ,, Ab-
schlussbericht Produktgruppenhaushalt 2008“ S. 42). Die veranschlagten
Minderausgaben sind im Vollzug der Haushalte vollstandig aufgeldst worden.

Dartiber hinaus hat das Finanzressort auch (iberwacht, ob fiir nicht er-
reichte Einnahmeanschlage Ausgaben eingespart oder Mehreinnahmen an
anderer Stelle nachgewiesen worden sind. Flr einige nicht erreichte Einnah-
meanschlage sind Verlustvortrage gebildet worden, statt Einsparungen oder
Mehreinnahmen an anderer Stelle nachzuweisen.

10 Einhaltung der haushaltsgesetzlichen Kreditermachtigungen

Das HG 2008 sah in § 14 vor, dass die Senatorin fiir Finanzen fir verschiede-
ne Zwecke betraglich begrenzt Kredite aufnehmen durfte. Der Rechnungs-
hof hat geprift, ob sie die Ermachtigungsgrenzen eingehalten hat.

GemalR § 14 Abs. 5 HG durften Kassenkredite bis zu 12 % der veranschlagten
Haushaltsmittel aufgenommen werden; das sind 566.404.299,60 €. Diesen
Rahmen hat die Senatorin flr Finanzen stets eingehalten.

Die Ubrigen Kreditermachtigungen aus § 14 HG hat das Ressort entweder
nicht in voller H6he oder gar nicht in Anspruch genommen.

11 Uberwachung des Staatsschuldbuchs

Gemal § 1 Bremisches Schuldbuchgesetz vom 17. Dezember 2002 (Brem.GBI.
S. 593) besteht fir die Freie Hansestadt Bremen und ihre Sondervermégen
ein Staatsschuldbuch. Es wird vom Finanzressort gefiihrt. Der Rechnungshof
Uberwacht das Schuldbuch als Teil seiner allgemeinen Prifungsverpflichtung.
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Das Staatsschuldbuch ist ein 6ffentliches Register, in das nicht in Urkunden
verbriefte Forderungen gegen das Land eingetragen werden. Der Glaubiger
erhalt keinen Schuldschein.

Das Staatsschuldbuch dient dazu, die dort eingetragenen Schulden und sons-
tigen Verbindlichkeiten zu begriinden, zu dokumentieren und zu verwalten.
Im Schuldbuch werden die in Buchschulden umgewandelten Schuldverschrei-
bungen und die durch Barzahlung des Kaufpreises fir Schuldverschreibungen
begriindeten Buchschulden der Freien Hansestadt Bremen dokumentiert.
Buchschulden sind u. a. Staatsanleihen, Kassen- und Landesobligationen
sowie unverzinsliche Schatzanweisungen. Andere Schulden sind nicht im
Staatsschuldbuch aufgefiihrt. Somit gibt es keine Auskunft Gber den Schul-
denstand Bremens.

Der Rechnungshof hat die ihm vom Finanzressort vorgelegte Aufstellung
Uber Veranderungen der Schuldenstiande fir das Jahr 2008 gepriift. Am
31. Dezember 2007 hatten die Eintrage im Staatsschuldbuch einen Wert von
3.002.258.376,24 €. Durch sechs Abgange und neun Zugange im Jahr 2008,
die im Saldo plus 1.500.000.000 € ausmachten, haben am 31. Dezember
2008 die Eintrage im Staatsschuldbuch 4.502.258.376,24 € betragen.

12 Biirgschaften, Garantien und Treuhandvermégen
,»Blirgschaften (Land)“

Die Senatorin fir Finanzen war gemal} § 19 Abs. 1 HG 2008 ermachtigt, neue
Blrgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen bis zu 426 Mio. €
zu Ubernehmen. Der Senator flir Umwelt, Bau, Verkehr und Europa war ge-
mal § 19 Abs. 2 HG 2008 ermachtigt, neue Birgschaftsverpflichtungen bis
zu 10 Mio. € einzugehen.

Neue Verpflichtungen sind insgesamt in Hohe von rd. 25,1 Mio. € eingegan-
gen worden. Der Gesamtbestand der Verpflichtungen hat sich gegeniber
dem Stand vom 31. Dezember 2007 um rd. 33,1 Mio. € vermindert. Am
31. Dezember 2008 hat er 944.303.544,63 € betragen.

Uber die genannten Biirgschaften hinaus haftet die Freie Hansestadt Bremen
nach § 5 a des Gesetzes zur Ubertragung von Aufgaben staatlicher Férde-
rung auf juristische Personen des privaten Rechts u. a. fiir Gelddarlehen, die
die Bremer Aufbau-Bank GmbH aufgenommen hat.
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Diese Darlehen haben sich gegenliber dem Vorjahr um rd. 134,3 Mio. € auf
rd. 818,6 Mio. € erhoht. Die Ermachtigungsgrenzen des HG 2008 sind nicht
Uberschritten worden.
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1 Haushalts- und Rechnungswesen in Bund und Landern

Der Rechnungshof hat in seinem letzten Jahresbericht auf die seinerzeit be-
vorstehenden gesetzlichen Anderungen zum Haushalts- und Rechnungswe-
sen der 6ffentlichen Haushalte hingewiesen (vgl. Jahresbericht 2009 - Land -,
Tz. 61 f.). Der Gesetzgeber hat das Haushaltsgrundsatze-Modernisierungsge-
setz (HGrGMoG)! am 31. Juli 2009 beschlossen. Es ist am 1. Januar 2010 in
Kraft getreten.

Wegen der fortgeltenden Bedeutung gibt der Rechnungshof die im letzten
Jahresbericht bereits skizzierten wesentlichen Grundziige des neuen rechtli-
chen Rahmens nachfolgend wieder:

e Kameralistik und Doppik stehen gleichberechtigt nebeneinander;
ein Parallelbetrieb ist nicht (mehr% erforderlich. Es gibt grundsatz-
lich keine strikt getrennten Regelungen fiir Kameralistik und Doppik
im Gesetz, stattdessen eine Generalklausel, die die kameralen Be-
griffe, wo es moglich ist, ,Ubersetzt”.

e In einer Erweiterten Kameralistik wird die Grundform der kamera-
len Rechnungslegung als fihrendes System beibehalten. Sie wird
um eine flachendeckende Kosten- und Leistungsrechnung éKLR)
erganzt. Zudem kann sie um einen Vermogensnachweis auf der
Grundlage einer Anlagenbuchfiihrung (erweiterter Vermogens-
nachweis) erganzt werden.

e Bei einem produktorientierten Haushalt verbleibt es bei einer ka-
meralen oder doppischen Rechnungslegung. Die Kennzahlen und
Indikatoren dienen als Erganzung und ermoglichen zusatzlich eine
produktorientierte Steuerung.

e Als eigene dritte Form, den Haushalt darzustellen, wird ein Produkt-
haushalt im HGrG verankert. Rechnung wird ausschliel3lich iber die
Produktstruktur gelegt. Um Einnahme- und Ausgabearten inner-
halb der Produkte unterscheiden zu kénnen, bedarf es allerdings
weiterhin eines erganzenden Rechnungswesens, entweder der Ka-
meralistik oder der Doppik.

e  Das HGrG wird auf Mindestre%elungen beschrankt und wird durch
Regelungen eines Gremiums flr Standardsetzungen sowie durch
Festlegungen in den Haushaltsvorschriften des Bundes und der Lan-
der erganzt.

Damit ist flir den Bund und die Lander der Weg frei fiir neue, moglichst bes-
sere Formen und Systeme im Rechnungswesen ihrer Haushalte. Die Offnung
hin zu einer doppelten Buchfihrung ist folgerichtig, weil fir Kommunen
schon seit langerer Zeit das kaufmannische Rechnungswesen vorgeschrie-
ben oder zumindest moglich ist.

! Gesetz zur Modernisierung des Haushaltsgrundsatzegesetzes und zur Anderung anderer
Gesetze vom 31. Juli 2009 (BGBI I, S. 2580 ff.).
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Die jetzt alternativ moglichen Rechnungssysteme bergen grundsatzlich die
Gefahr in sich, die Daten der 6ffentlichen Haushalte noch weniger mitein-
ander vergleichen zu kénnen als vor der rechtlichen Anderung. Deshalb war
es notwendig, verbindlicher als bisher festzulegen, Finanzdaten einheitlich
zu erfassen und zu gliedern. Zu diesem Zweck haben Bund und Lander eine
Verwaltungsvereinbarung geschlossen.

In der Vereinbarung wird dem Bund-Lander Arbeitsausschuss ,Haushalts-
recht und Haushaltssystematik” die Aufgabe zugewiesen, als Gremium ge-
malk § 49 a HGrG fir die drei moglichen Formen der Haushaltsdarstellung
im staatlichen Rechnungswesen Standards zu erarbeiten. Das soll sicher-
stellen, ,,dass die Anforderungen der Finanzstatistik einschlief8lich der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen berlicksichtigt werden” (§ 49 a Abs. 1
Satz 2 HGrG). Die Standards sollen durch Verwaltungsvorschriften des Bun-
des und der Lander rechtsverbindlich umgesetzt werden. Grundlegende
Standardisierungen hat das Gremium bereits auf der konstituierenden Sit-
zung am 26. November 2009 verabschiedet. Es hat die Grundsatze fortlau-
fend mindestens einmal jahrlich zu Gberprifen.

Es ist zu bezweifeln, dass die Daten der offentlichen Haushalte in absehbarer
Zukunft trotz des geplanten neuen rechtlichen Rahmens tatsachlich besser
vergleichbar werden. Zu unterschiedlich sind die Ausgangslagen der staatli-
chen Gebietskorperschaften.

Selbst unter Gebietskdrperschaften mit grundsatzlich gleichem Rechnungs-
wesen sind Daten nach wie vor nur eingeschrankt vergleichbar. Ein Grund ist,
dass Teile der Haushalte in jeweils unterschiedlichem Umfang ausgelagert
sind, und zwar in Sondervermoégen und anderen Einrichtungen mit unter-
schiedlicher Rechtsform. Die ausgelagerten Teile jeweils in eine vollstandige
Haushalts-, Vermdgens- und Schuldenibersicht einzubeziehen, verursacht
einen hohen Aufwand. Das gilt vor allem dann, wenn die Kernhaushalte der
Gebietskorperschaften und ,ihre” Sondervermégen unterschiedliche Rech-
nungssysteme haben. Werden nicht alle zu einer Gebietskorperschaft geho-
renden Bereiche vollstandig berilicksichtigt, bleiben Haushaltsrechnungen
bzw. Bilanzen unvollstandig.

Aber auch die verschiedenen Standardisierungsvorhaben des Gremiums ent-
halten Anhaltspunkte dafiir, dass eine zufriedenstellende Vergleichbarkeit
nicht erreicht wird:

e Es ist vorgesehen, einen einheitlichen Verwaltungskontenrahmen
(VKR) einzufihren. Er konnte eine Grundlage fiir vergleichbare Da-
ten sein, auch dann, wenn ein kamerales System zwar fiihrend, ein
doppisches System aber zusatzlich eingerichtet ist. Der VKR schei-
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det als ,,gemeinsame Klammer*“ flr vergleichbare Daten jedoch aus,
weil er nur fur die doppischen Haushalte verpflichtend ist.

e Ein zweites Vorhaben zur Standardisierung ist der , Integrierte Pro-
duktrahmen - IPR“ Er soll den bisherigen Bund/Lander-Produk-
trahmen und den von der Innenministerkonferenz beschlossenen
kommunalen Produktrahmen zusammenfihren. Verbindlich soll
der IPR fiir die Kernhaushalte von Bund und Liandern werden, die
Produkthaushalte fuhren. Bei einem Produkthaushalt ist die Pro-
duktsicht vorherrschendes Gliederungsprinzip, sowohl fir die Ver-
anschlagung als auch fiir die Abrechnung. Der Rechnungshof konnte
bisher nicht abschlieBend klaren, ob schon in irgendeinem Land ein
vollwertiger, d. h. den Vorgaben des neuen HGrG entsprechender
Produkthaushalt (im Gegensatz zu einem nur produktorientierten
Haushalt) gefiihrt wird. Fir produktorientierte Haushalte, also fiir
Haushalte mit einem titel- oder kontenbezogenen Abrechnungssys-
']Eem und mit erganzender Produktsicht, wird der IPR lediglich emp-
ohlen.

e Der IPR soll mit dem Funktionenplan (FPL) der kameral geflihrten

Haushalte vergleichbar werden. Werden einzelne Sachverhalte im

IPR und im FPL unterschiedlichen Politikfeldern zugeordnet, soll

zumindest ermdglicht werden, diese zu identifizieren. Selbst wenn

das gelingt, sind anschlieBend umfangreiche Abstimmun?sarbeiten

Ir(lgtwendlg, um Daten von Gebietskorperschaften vergleichen zu
onnen.

Die Vergleichbarkeit von Daten durch einen IPR herzustellen, ist selbst fiir
neue Produkthaushalte nicht kurzfristig zu erwarten. Der Arbeitsausschuss
,Haushaltsrecht und Haushaltssystematik” geht von einer Ubergangsfrist bis
langstens 2015 aus.

Das Finanzressort arbeitet auf Bundes- und Landerebene mit daran, die
Vergleichbarkeit der Daten der Gebietskorperschaften zu verbessern. Der
Rechnungshof begrift dies. Er wirkt seinerseits innerhalb der Gremien der
Rechnungshofe des Bundes und der Lander auf eine bessere Vergleichbar-
keit hin.

2 Haushalts- und Rechnungswesen in Bremen

Der Rechnungshof ist in seinem letzten Jahresbericht (vgl. Jahresbericht
2009 - Land -, Tz. 63 ff.) ausfihrlich eingegangen auf

e die neuen Vorgaben und Moglichkeiten fiir die Struktur der 6ffent-
lichen Haushalte und

e die Begriffe und Inhalte der Darstellungsformen und Veranschla-
gungs- und Abrechnungssysteme fiir Haushalte.
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2.1 Termin fiir Doppikeinfiihrung noch nicht festgelegt

Die Erorterung des seinerzeitigen Entwurfs des Jahresberichts mit dem Fi-
nanzressort fiihrte nicht in allen Fragen zu einem Konsens. Ubereinstim-
mung bestand aber darin, dass Informationen Uber die Leistungsseite dem
bremischen Produktgruppenhaushalt zzt. nur eingeschrankt entnommen
werden kénnen. Dadurch ist es aulRerhalb monetarer Aspekte kaum moglich
zu steuern. Das Ressort hatte darauf hingewiesen, die Produktgruppensicht
sei bei der Haushaltsaufstellung fihrend. Bestatigt hatte es jedoch, Ziele und
Kennzahlen seien nicht in allen Bereichen optimal gebildet und fiir eine stra-
tegische Steuerung nicht in ausreichendem Male heranziehbar.

Mit der Umstellung des HKR-Systems im Jahr 2003 sind bereits malRgebliche
Komponenten einer (doppischen) Finanzbuchhaltung (FiBu) und eines inter-
nen Rechnungswesens implementiert worden. Mit ihrem Einsatz kénnten
Mangel in der Steuerung der Haushalte behoben oder reduziert werden. Der
Senat hat allerdings nicht entschieden, wann auf die FiBu umgestellt werden
soll.

2.2 Projekt Er6ffnungsbilanz

Das Finanzressort hat inzwischen das seit langerer Zeit vorgesehene Projekt
in Gang gesetzt, eine Er6ffnungsbilanz fiir die Kernverwaltung aufzustellen.
Es ist geplant, zeitgleich mit der Haushaltsrechnung 2009 gegen Ende des
Jahres 2010 eine Er6ffnungsbilanz fiir das Land und die Stadtgemeinde Bre-
men bezogen auf den Stichtag 1. Januar 2010 vorzulegen. Der Rechnungshof
begleitet das Projekt beratend.

Die Eroffnungsbilanz ist ein wesentlicher Baustein eines doppischen Rech-
nungswesens. Unmittelbar auf die Eroffnungsbilanz muss die Einfihrung
des kaufmannischen Rechnungswesens und die Nutzung eines integrierten
Systems folgen. Das Finanzressort will die Eroffnungsbilanz unabhangig von
einer Einflihrung der Doppik aufstellen. Vorgesehen ist, die Er6ffnungsbilanz
als gemeinsame Bilanz fir das Land und die Stadtgemeinde Bremen zu er-
stellen, nicht aber fiir den kommunalen Haushalt der Stadt Bremerhaven.
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2.3 Doppik versus Status quo

Die Kameralistik ist ein bewahrtes System fiir 6ffentliche Haushalte. Sie gibt
insbesondere Auskunft tiber Einnahmen und Ausgaben des Haushalts, darge-
stellt in Soll- und Istzahlen. Den Haushalt zu Gberwachen und ihn am Schluss
des Haushaltsjahres abzurechnen, stellt dieses System auf einfache Weise
sicher.

Die tatsachliche Situation, z. B. hinsichtlich Vermégen und Schulden, lasst
sich aus dem kameralen System jedoch nicht klar erkennen. In den letzten 10
bis 15 Jahren sind zudem neue Anforderungen gestellt worden. Um o6ffentli-
che Haushalte generationengerecht planen zu kénnen, ist es notwendig, Ver-
mogen und Schulden zu bewerten. Bundesweit besteht Ubereinstimmung
darin, dass die Aussagefahigkeit der 6ffentlichen Haushalte verbessert wer-
den muss.

Oberstes Ziel bei jedem Haushalts- und Rechnungswesen muss sein, den Ent-
scheidungsgremien diejenigen Daten aufzubereiten, die notig sind, um Haus-
halte beschlielSen zu konnen. Das hat so detailliert, aber auch so tibersichtlich
- und somit transparent - wie moglich zu geschehen. Das Parlament kann an-
sonsten seine Budgethoheit nicht ausreichend wahrnehmen. Bei dem in Bre-
men bestehenden Nebeneinander verschiedener Rechnungen, Kennzahlen
und Berichtsformen ist das zzt. von vornherein nur eingeschrankt moglich.

Durch die Einflihrung neuer Steuerungsinstrumente (z. B. der flaichendeckend
eingeflhrten Dezentralen Haushaltssteuerung und Budgetierung sowie der
z. T. eingefiihrten KLR) sind weitere Anforderungen an das Rechnungssystem
hinzugekommen. Dadurch ist es unabdingbar, konsequent weitere Schritte
zu unternehmen, statt das kamerale Grundsystem mit z. T. isoliert gefuhrten
Nebenrechnungen und anderen Erganzungen zu tUberfrachten. Durch isolier-
te Erganzungen entstehen Schnittstellen, die zu Fehlern beim Datentransfer
fihren kénnen und vermeidbaren Aufwand verursachen. Das Ziel einer zu-
verlassigen, gut handhabbaren und leicht verstandlichen Rechnungslegung
ist damit nicht zu erreichen.

Im Haushaltsvollzug Bremens werden bereits Elemente der kaufmannischen
Buchfihrung genutzt. So iberwachen Dienststellen ihre Einnahmen z. B.
nicht mehr mit Uberwachungslisten, sondern mittels des gut geeigneten
doppischen Instruments der Offene-Posten-Uberwachung auf Debitoren-
konten.
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2.4 Finanzressort setzt Prioritaten

Das Finanzressort will zunachst den Abschluss des Projektes Er6ffnungsbi-
lanz abwarten, ehe es weitere Schritte zur Reform des Haushalts- und Rech-
nungswesens unternimmt. Es will bei der Festlegung der Reihenfolge der
weiteren Reformbausteine auch die Erfahrungen aus den Reformprozessen
anderer Lander und Kommunen bericksichtigen. Die Freie und Hansestadt
Hamburg sei nach der Erstellung der Einzelbilanz im nachsten Schritt zur Kon-
zernbilanzierung Ubergegangen. Sie stelle jetzt in einem weiteren Schritt die
Buchfihrung von kameraler auf doppische Erfassung um.

Das Finanzressort hat ausgefiihrt, eine Konsolidierung der Bilanz der Kern-
verwaltung mit den Bilanzen der ausgegliederten Bereiche scheine einen
hoheren Nutzen zu bringen als die Buchflihrung in der bremischen Kernver-
waltung umzustellen. Letzteres sei mit hohem Reorganisationsaufwand ver-
bunden. Die Umstellung kdnne letztlich ggf. die Datenqualitat erhéhen, aber
nicht zu neuen Berichtsmoglichkeiten flihren. Nicht nur bei der kameralen
Buchfiihrung seien Nebenrechnungen und andere Erganzungen erforderlich
und hinzunehmen, sondern auch bei einer doppischen Buchhaltung, u. a.
fur Leistungsdaten. Das zeigten auch Erfahrungen aus anderen Landern und
Kommunen.

2.5 Konsequent auf Doppik umstellen

Der Rechnungshof begriifdt die Absicht Bremens, die Erfahrungen anderer
Lander auf dem Weg zu einem doppischen Rechnungswesen zu nutzen. Das
kann sich auch kostenmindernd auf die einzelnen Schritte sowie positiv auf
das Tempo der Umsetzung auswirken.

Erst wenn die kaufmannische Buchfihrung fir die Kernverwaltung vollstan-
dig eingeflihrt ist, wird es moglich, ihre Finanzdaten mit denen der doppisch
buchenden Beteiligungen, Sondervermoégen und Eigenbetriebe nach einem
einheitlichen System zusammenzufihren. Wenn dann eine in sich wider-
spruchsfreie ,,Konzernbilanz“ vorliegt, wird die tatsachliche Vermogens- und
Schuldenlage der Freien Hansestadt Bremen transparent. Diesem Anspruch
kann eine Erweiterte Kameralistik nicht gerecht werden, auch wenn durch
einen erganzten, auf der Grundlage einer Anlagenbuchfiihrung erweiterten
Vermogensnachweis bereits doppische Elemente bericksichtigt werden.

Der Rechnungshof setzt sich deshalb weiter dafiir ein, den eingeschlagenen
Weg zur Doppik konsequent fortzusetzen. Der parallel zur Kameralistik ge-
flhrte Produktgruppenhaushalt ist als produktorientierter Haushalt entspre-
chend zu modifizieren und mit einer KLR zusammenzufihren.
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Einnahme- und Ausgabearten
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1 Zeitraum der Erhebungen

Berichtsjahr fur diesen Jahresbericht ist das Haushaltsjahr 2008. Die Tabellen
und Grafiken in den folgenden Textzahlen dieses Berichtsteiles IV - wie auch
in denen des nachfolgenden Teiles V - enthalten deshalb die Istzahlen des
Jahres 2008. In einigen Tabellen und Grafiken hatten die Daten bis zum
Jahr 2008 jedoch dazu fuhren kdnnen, eine unzutreffende Tendenz fir die
Zukunft anzunehmen. Viele Daten des Jahres 2009 sind namlich denen des
Berichtsjahres 2008 diametral entgegengesetzt. Der Rechnungshof hat des-
halb in einigen Fallen entweder zusatzlich erwartete Abschlussdaten fiir das
Haushaltsjahr 2009 mit dargestellt oder im Erlauterungstext auf gegenlaufi-
ge Entwicklungen hingewiesen.

2 Einnahmen und Ausgaben der laufenden Rechnung

Der Rechnungshof hat die Einnahmen und Ausgaben der laufenden Rechnung
nach den Abschlusszahlen des Finanzressorts fortgeschrieben. Die laufenden
Einnahmen setzen sich aus steuerabhangigen Einnahmen und sonstigen kon-
sumtiven Einnahmen zusammen. Zu ihnen gehoren z. B. keine Einnahmen aus
Krediten, keine haushaltstechnischen Verrechnungen und keine investiven
Einnahmen. Zu den laufenden Ausgaben gehoren insbesondere Personal-,
Sach- und Zinsausgaben. Ausgaben fir Tilgungen und Investitionen gehoren
ebenso wenig wie haushaltstechnische Verrechnungen zu den laufenden
Ausgaben.

Der Rechnungshof hat in der folgenden Tabelle den laufenden Einnahmen
die laufenden Ausgaben gegenlibergestellt und das Betriebsergebnis der lau-
fenden Rechnung fiir das Jahr 2008 ermittelt:

Einnahmen und Ausgaben der laufenden Rechnung
der bremischen Haushalte, 2003 - 2008, ohne Bremerhaven
in Mio. €, gerundet

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Laufende Einnahmen 2.637,8 2.715,1 2.757,6 2.967,9 3.093,7 3.450,4
Laufende Ausgaben 3.295,2 3.297,5 3.203,9 3.294,0 3.377,2 3.437,4
Betriebsergebnis -657,4 -582,4 -446,4 -326,1 -283,5 13,0
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Die laufenden Einnahmen des Landes und der Stadtgemeinde, also ohne
Bremerhaven, haben sich im Jahr 2008 deutlich erhoht. Sie liegen um rd.
356,7 Mio. € hoher als die Einnahmen im Jahr 2007. Die Einnahmen sind
somit in 2008 starker als in den beiden Jahren 2006 und 2007 zusammen
(rd. 336,1 Mio. €) angestiegen. Bei nur um rd. 60,2 Mio. € gestiegenen
Ausgaben hat sich 2008 das Betriebsergebnis daher um rd. 296,5 Mio. € ver-
bessert. Dadurch weisen das Land und die Stadtgemeinde Bremen zusam-
men ein positives Betriebsergebnis der laufenden Rechnung aus. Es betragt
rd. 13,0 Mio. €.

Einnahmen und Ausgaben der laufenden Rechnung
der bremischen Haushalte, 2003 - 2008, mit Bremerhaven
in Mio. €, gerundet

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Laufende Einnahmen 2.755,6 2.833,5 2.878,4 3.086,7 3.223,8 3.581,0
Laufende Ausgaben 3.462,7 3.459,6 3.345,0 3.434,4 3.521,4 3.584,8
Betriebsergebnis -707,1 -626,1 -466,6 -347,7 -297,7 -3,8
davon Bremerhaven -49,7 -43,7 -20,3 -21,6 -14,2 -16,8

EinschlieBlich der Daten Bremerhavens haben sich die laufenden Einnahmen
um rd. 357,2 Mio. € erhoht. Die Ausgaben sind um rd. 63,4 Mio. € gestie-
gen. Dadurch hat sich das Betriebsergebnis gegeniiber 2007 insgesamt um
rd. 293,9 Mio. € verbessert. Da Bremerhaven ein negatives Betriebsergebnis
von rd. 16,8 Mio. € aufweist, ist das Betriebsergebnis des Stadtstaates ne-
gativ: Es betrdgt rd. 3,8 Mio. €. Fiir das Jahr 2009 wird das Betriebsergebnis
wieder starker negativ ausfallen, da die laufenden Einnahmen, insbesondere
die Steuereinnahmen, eingebrochen sind.

3 Weitere Einnahme- und Ausgabearten

Im Folgenden stellt der Rechnungshof ausgesuchte einzelne Einnahme- und
Ausgabegruppen der Haushalte des Landes und der Stadtgemeinde Bremen
dar.

3.1 Steuern und allgemeine Zuweisungen

Als allgemeine Zuweisungen werden die Einnahmen aus dem
Landerfinanzausgleich (LFA) und aus den Bundeserganzungszuweisungen
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(BEZ) bezeichnet. Allgemeine Zuweisungen und Steuereinnahmen sind
voneinander abhadngig. Sie werden deshalb statistisch fast immer in einem
Zusammenhang dargestellt. Die nachstehende Tabelle und die anschliel3en-
de Grafik zeigen, wie sich die Steuern und allgemeinen Zuweisungen in Land
und Stadt seit 2005 entwickelt haben:

Einnahmen aus Steuern und allgemeinen Zuweisungen,
Land und Stadtgemeinde, in T€, gerundet

Jahr T Verénodﬁerung, LFA/BEZ Ste;(:‘r;‘aabhh;:ﬁige Verﬁn;erung,
2005 1.755.410 -2,9 536.846 2.292.256 0,5
2006 1.955.362 11,4 572.711 2.528.072 10,3
2007 2.028.849 3,8 629.837 2.658.686 5,2
2008 2.242.436 10,5 791.181 3.033.617 14,1
2009 2.014.097 -10,2 690.302 2.704.399 -10,9

Steuern: EinschlieBlich steuerdhnlicher Abgaben (Abwasserabgabe und Spielbankabgabe.
Steuerabhdngige Einnahmen: Summe aus Steuern, LFA und BEZ.

2009: Die vorldufigen Daten des Jahres 2009 sind dem Rechnungshof vom Finanzressort mitgeteilt
worden (Stand: November 2009).

Einnahmen aus Steuern und allgemeinen Zuweisungen
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Die Steuereinnahmen sind 2008 gegentiber 2007 um rd. 213,6 Mio. €, mit-
hin um rd. 10,5 %, gestiegen. Sie haben um rd. 487,0 Mio. € iber denen des
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Jahres 2005 gelegen. Werden LFA und BEZ einbezogen, erhéhen sich die steu-
erabhangigen Einnahmen aus allen drei Einnahmearten in 2008 gegentiber
2007 um rd. 374,9 Mio. € und somit um rd. 14,1 %. Die vorlaufigen Daten des
Jahres 2009 sind dem Rechnungshof vom Finanzressort im November 2009
mitgeteilt worden. Die Steuereinnahmen werden sich demnach stark rick-
laufig entwickeln. Voraussichtlich werden die Einnahmen aus Steuern, LFA
und BEZ fur das Jahr 2009 um rd. 10,9 % auf rd. 2,7 Mrd. € sinken. Sie werden
damit das Niveau aus 2007 nur knapp erreichen.

Der Rechnungshof hat in nachstehender Tabelle ermittelt, wie sich die
Einnahmen anhand der Preisindizes flir die Lebenshaltung der privaten
Haushalte entwickelt haben. Als Ausgangsjahr hat er das Jahr 2005 gewahlt.
In dem Jahr hat Bremen erstmalig keine Sonder-BEZ mehr erhalten. Im
Anschluss an die Tabelle ist die Entwicklung grafisch dargestellt.

Einnahmen aus Steuern und allgemeinen Zuweisungen — jeweils indiziert -,
Land und Stadtgemeinde, in T€, gerundet
Jahr Steuern Veranderung, % LFA/BEZ Steu?rabhangl- Veranderung, %
ge Einnahmen
2005 1.755.410 -4,3 536.846 2.292.256 -1,0
2006 1.924.569 9,6 563.692 2.488.261 8,6
2007 1.952.694 1,5 606.196 2.558.890 2,8
2008 2.103.598 7,7 742.196 2.845.794 11,2
2009 1.882.334 -10,5 645.142 2.527.476 -11,2

Steuern: EinschlieRlich steuerahnlicher Abgaben (Abwasserabgabe und Spielbankabgabe).
Steuerabhdngige Einnahmen: Summe aus Steuern, LFA und BEZ.

2009: Die vorldufigen Daten des Jahres 2009 sind dem Rechnungshof vom Finanzressort mitgeteilt
worden (Stand: November 2009).
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Einnahmen aus Steuern und allgemeinen Zuweisungen
(jeweils indiziert)
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Im Jahr 2008 sind die Einnahmen aus Steuern einschlieRlich LFA und BEZ ge-
genliber dem Jahr 2005 nominell um rd. 741,4 Mio. € (rd. 32,3 %) gestiegen.
Die indizierten Werte, also die realen Einnahmen, haben sich dagegen nur
um rd. 553,5 Mio. € (rd. 24,1 %) erhoht. Liegen die erwarteten Einnahmen fiir
2009 nominell noch knapp Uber denen des Jahres 2007, liegen sie indiziert
bereits darunter.

3.2 Einnahmearten und ihr Verhdltnis zueinander

Seit dem Jahr 2005 haben sich die Steuern einschlief8lich LFA und BEZ gegen-
Uber Zuschissen, z. B. vom Bund und von der EU, gegenlaufig entwickelt. Das
wird in nachstehender Tabelle dargestellt:

Steuern, LFA/BEZ und Zuschiisse, Land und Stadtgemeinde,
in T€, gerundet
Jahr Steuern LFA/BEZ Zuschiisse Summe Ante!! der Zu-
schiisse, %
2005 1.755.410 536.846 338.748 2.631.004 12,9
2006 1.955.362 572.711 335.077 2.863.150 11,7
2007 2.028.849 629.837 307.087 2.965.773 10,4
2008 2.242.436 791.181 286.965 3.320.582 8,6

Steuern: EinschlieBlich steuerdhnlicher Abgaben (Abwasserabgabe und Spielbankabgabe).
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Die Summe aus Steuern, LFA sowie BEZ und Zuschissen ist im Jahr 2008 auf
rd. 3.320,6 Mio. € gestiegen. Der Anteil der Zuschiisse an dieser Summe ist
gegenlber dem Vorjahr auf rd. 8,6 % gefallen.

Das VerdaulRern von Vermoégen hat einen Einmaleffekt. Verglichen mit den
Steuern und Zuschiissen zeigt sich seit dem Jahr 2005 folgende Entwicklung:

Steuern, LFA/BEZ, Zuschiisse und VerduRerungserlése,
Land und Stadtgemeinde

in T€, gerundet
VeriuRe- Anteil der Ver-

Jahr Steuern LFA/BEZ Zuschiisse . Summe duBerungs-

rungserlose "

erlése, %

2005 1.755.410 536.846 338.748 85.685 2.716.689 3,2
2006 1.955.362 572.711 335.077 7.851 2.871.001 0,3
2007 2.028.849 629.837 307.087 2.683 2.968.456 0,1
2008 2.242.436 791.181 286.965 476 3.321.058 0,0

Steuern: EinschlieRlich steuerahnlicher Abgaben (Abwasserabgabe und Spielbankabgabe).

Die Erlose aus VermogensveraulRerungen haben auch im Jahr 2008 weiter
abgenommen. Sie haben nur noch rd. 0,5 Mio. € betragen. Das sind weniger
als 1 %o der Einnahmen.

3.3 Entwicklung der Steuereinnahmen gemessen am
Bruttoinlandsprodukt

Das Bruttoinlandsprodukt (BIP) ist ein MaR fur die wirtschaftliche Leistung
einer Volkswirtschaft in einem bestimmten Zeitraum. Es misst den Wert
der im Inland hergestellten Waren und Dienstleistungen (Wertschdpfung),
soweit sie nicht als Vorleistungen fir die Produktion anderer Waren und
Dienstleistungen verwendet werden.

Das BIP ist somit der Indikator fiir die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit. Der
Rechnungshof hat flr den Vergleich des BIP der Freien Hansestadt Bremen
mit dem der Gesamtheit der Lander und Gemeinden jeweils das BIP bezo-
gen auf die Einwohnerzahl errechnet. Dem hat er in nachfolgender Tabelle
die Steuereinnahmen (einschlieBlich Einnahmen aus LFA und BEZ) pro Kopf
gegenubergestellt.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land



Entwicklung der Haushalte, Einnahmen und Ausgaben

Prozentualer Anteil der Steuereinnahmen am

Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf 2000 - 2008
e wpmotopre | Al e

Jahr e . e

cemeinden | P | Gomeingen | PN | Gemeinden | BrOmen

2000 2.999,2 3.629,9 25.073,1 33.488,6 12,0 10,8
2001 2.823,7 3.619,9 25.632,6 34.454,6 11,0 10,5
2002 2.799,1 3.533,6 25.966,4 35.173,0 10,8 10,0
2003 2.779,0 3.528,5 26.217,8 35.869,3 10,6 9,8
2004 2.865,2 3.545,5 26.802,1 36.663,9 10,7 9,7
2005 2.914,5 3.564,1 27.227,7 37.174,4 10,7 9,6
2006 3.188,9 4.122,2 28.211,2 38.215,1 11,3 10,8
2007 3.481,1 4.143,6 29.480,2 40.005,6 11,8 10,4
2008 3.643,4 4.718,0 30.435,7 41.913,3 12,0 11,3
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Die Tabelle zeigt, dass die Steuereinnahmen pro Kopf wie auch das BIP pro
Kopf der Freien Hansestadt Bremen seit dem Jahr 2000 stets hoher gewe-
sen sind als die entsprechenden Werte der Gesamtheit der Lander und
Gemeinden. Die Steuereinnahmen pro Kopf haben im Jahr 2008 fiir die
Freie Hansestadt Bremen rd. 4.718 € und fiir die Gesamtheit der Lander und
Gemeinden rd. 3.643 € pro Kopf betragen. Das BIP hat im Jahr 2008 pro Kopf
rd. 42 T€ fur die Freie Hansestadt Bremen und rd. 30 T€ fur die Gesamtheit
der Lander und Gemeinden betragen.

Das Verhaltnis der Steuereinnahmen zum BIP verdeutlicht, dass die Freie
Hansestadt Bremen hinter dem Durchschnitt der Gesamtheit der Lander und
Gemeinden zurickbleibt, obwohl sie bei den absoluten Werten jeweils ober-
halb des Durchschnitts liegt.

Im Jahr 2008 hat der Anteil der Steuereinnahmen am BIP in der Freien
HansestadtBremenrd. 11,3 % betragen. Der Anteil der Linder und Gemeinden
zusammen hat im selben Jahr rd. 12,0 % betragen. Die folgende Grafik ver-
deutlicht diese Feststellung und zeigt dariber hinaus die Entwicklung seit
dem Jahr 2000.
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Prozentualer Anteil der Steuereinnahmen am
Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf
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—4&— Anteil Steuereinnahmen am BIP (Bremen), %

Der prozentuale Anteil der Freien Hansestadt Bremen liegt seit dem Jahr
2000 immer unterhalb des Wertes der Lander und Gemeinden. Das be-
deutet, dass die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Freien Hansestadt
Bremen sich nicht ausreichend auf die Steuereinnahmen auswirkt. Der
prozentuale Anteil der Steuereinnahmen am BIP miisste wenigstens den
Durchschnittswert von Landern und Gemeinden erreichen, wenn die
wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Indikator fir die Verteilung der
Steuereinnahmen ware. Bei der Berechnung des LFA wie auch bei den BEZ
wird die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit nicht ausreichend bericksichtigt.

3.4 Einnahmen aus Krediten

Das BVerfG hat in seinem Urteil vom 19. Oktober 2006 im
Normenkontrollverfahren zum Antrag des Landes Berlin die
Kreditfinanzierungsquote als aussagekraftigen Indikator fiir die Beurteilung
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derHaushaltslagebenannt.Die QuotegibtdenAnteilder Nettokreditaufnahme
(Kreditaufnahmen abziglich Tilgungen) an den bereinigten Ausgaben! an.

Der Rechnungshof hat berechnet, wie sich die bremische Kredit-
finanzierungsquote (Quotient aus bereinigten Ausgaben und Netto-
kreditaufnahme) seit dem Jahr 2000 entwickelt hat. Er hat dabei - wie
schon im Vorjahr - die vom Finanzressort ermittelten Haushaltsdaten im
Wesentlichen (ibernommen. Es hat bei den von ihm berechneten Krediten,
Tilgungen und bereinigten Ausgaben die Werte der Stadt Bremerhaven ein-
bezogen:

Kreditfinanzierungsquote, Land und Stadtgemeinden
in Mio. €, gerundet
Jahr BAiTgi::)get: Nettokreditaufnahme Ir(;?\:::i::; z,i;-
2000 4.115,3 187,0 4,5
2001 4.188,4 318,2 7,6
2002 4.2171 582,3 13,8
2003 4.239,6 705,3 16,6
2004 4.249,3 900,6 21,2
2005 4.103,3 1.089,0 26,5
2006 4.065,5 829,1 20,4
2007 4.051,1 773,3 19,1
2008 4.100,9 472,7 11,5

Bei den Daten in der Tabelle sind jeweils die Ausgaben, Kreditaufnahmen und
Tilgungen des BKF nicht mit berticksichtigt worden. Der Rechnungshof hat davon
abgesehen, hierzu gesondert Daten zu erheben. Ebenso hat er Daten anderer bre-
mischer Sondervermdgen nicht einbezogen, die quotenwirksam sein kdnnten. Die
Nettokreditaufnahme kann sich von den Werten des Finanzressorts unterscheiden.
Der Rechnungshof beriicksichtigt bei der Darstellung auch die Kreditaufnahmen
und -tilgungen beim Bund.

! Die bereinigten Ausgaben setzen sich nach dem vom Finanzressort verwendeten Schema des Finanzpla-
nungsrates zusammen aus den Ausgaben der laufenden Rechnung, den Ausgaben der Kapitalrechnung
und den Globalen Mehr- und Minderausgaben. Die Werte konnen geringfligig von Veroffentlichungen des
Finanzressorts abweichen, weil das Ressort - zumindest in den Vorjahren - unterschiedliche Berechnungs-
verfahren eingesetzt hat.
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Zwischen den Jahren 2000 und 2005 stieg die Nettokreditaufnahme konti-
nuierlich an. Sie korrespondiert mit der stufenweisen Abnahme der zuletzt
im Jahr 2004 gezahlten Sonder-BEZ. Seit 2006 hat die Nettokreditaufnahme
trotz der nicht mehr gezahlten Sonder-BEZ abgenommen. Im Jahr
2006 fiel die Kreditfinanzierungsquote auf rd. 20,4 % und damit um
rd. 6,1 Prozentpunkte gegenliber 2005, im Jahr 2007 umrd. 1,3 Prozentpunkte
und 2008 um rd. 7,6 Prozentpunkte, jeweils gegenliber dem Vorjahr. Die
Kreditfinanzierungsquote hat im Jahr 2008 nur noch rd. 11,5 % betra-
gen. Letztmalig ist im Jahr 2002 mit rd. 13,8 % eine annahernd so niedrige
Kreditfinanzierungsquote erreicht worden. In dem Jahr hat Bremen jedoch
noch eine Sonder-BEZ in Hohe von rd. 640 Mio. € erhalten.

Die fiir Bremen relativ niedrige Kreditfinanzierungsquote ist auf maRig ge-
stiegene Ausgaben und stark gestiegene Steuereinnahmen im Jahr 2008 zu-
rickzufihren. MaRig gestiegene bereinigte Ausgaben bei stark gestiegenen
Steuereinnahmen bedeuten im Umkehrschluss, dass mehr getilgt worden
ist. FUr das Jahr 2009 wird sich die Kreditfinanzierungsquote allerdings ab-
sehbar wieder deutlich verschlechtern.

3.5 Konsumtive Ausgabearten

Die nachfolgende Tabelle zeigt, wie sich die wichtigsten konsumtiven
Ausgaben auf verschiedene Ausgabegruppen verteilen:

Konsumtive Ausgaben, ohne Zinsausgaben,
Land und Stadtgemeinde
in T€, gerundet
Personal- Sachliche Konsumtive "
. Verdande-
Jahr ausgaben Verwaltungs- Zuweisungen und Summe rungen. %
(HGr 4) ausgaben Zuschiisse gen, %
2000 1.099.767 311.442 1.184.015 2.595.224
2001 1.113.130 309.111 1.162.540 2.584.781 -0,4
2002 1.103.618 275.564 1.195.077 2.574.259 -0,4
2003 1.129.565 270.524 1.185.777 2.585.866 0,5
2004 1.083.089 217.764 1.277.578 2.578.431 -0,3
2005 1.065.724 203.253 1.194.499 2.463.476 -4,5
2006 1.052.431 244.609 1.240.551 2.537.591 3,0
2007 1.053.834 248.544 1.266.447 2.568.825 1,2
2008 1.070.867 262.153 1.263.919 2.596.939 1,1
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105 Die konsumtiven Ausgaben sind im Jahr 2008 um rd. 1,1 % gegenliber 2007

gestiegen. Die Steigerungsraten haben fiir die Personalausgaben rd. 1,6 %
und fir die sachlichen Verwaltungsausgaben rd. 5,5 % betragen. Den sachli-
chen Verwaltungsausgaben hat der Rechnungshof die Zinserstattungen der
bremischen Senatsressorts fir MaBnahmen zugerechnet, die der BKF mit
Bankkrediten vorfinanziert hat. Das entspricht dem Regelwerk fiir den BKF.
Die Zinserstattungen sind von rd. 27,9 Mio. € im Jahr 2007 auf rd. 32,8 Mio. €
im Jahr 2008 gestiegen. Das sind rd. 17,7 %. Die Zuweisungen und Zuschlisse
sind gegeniber 2007 um rd. 0,2 % niedriger ausgefallen.

106 Zu den konsumtiven Ausgaben gehoren auch die Zinsausgaben. Werden sie

den Ubrigen Ausgaben hinzugerechnet, ergibt sich fiir die Zeit ab dem Jahr
2000 Folgendes:

Konsumtive Ausgaben, einschl. Zinsausgaben,
Land und Stadtgemeinde
in T€, gerundet
Personal- Sachliche Verwal- Konsumtive .
. Veranderungen,

Jahr ausgaben tungsausgaben Zuweisungen Summe %

(HGr 4) und Zinsen und Zuschiisse °
2000 1.099.767 802.670 1.184.015 3.086.452
2001 1.113.130 840.351 1.162.540 3.116.021 1,0
2002 1.103.618 762.055 1.195.077 3.060.750 -1,8
2003 1.129.565 741.693 1.185.777 3.057.035 -0,1
2004 1.083.089 700.534 1.277.578 3.061.201 0,1
2005 1.065.724 680.184 1.194.499 2.940.407 -3,9
2006 1.052.431 734.960 1.240.551 3.027.943 3,0
2007 1.053.834 786.575 1.266.447 3.106.856 2,6
2008 1.070.867 817.771 1.263.919 3.152.557 1,5

107 Werden die Zinsen einbezogen, erhéhen sich die konsumtiven Ausgaben

im Jahr 2008 gegenliber dem Vorjahr um rd. 45,7 Mio. € auf rd. 3,2 Mrd. €.
Sie sind damit um rd. 1,5 % gestiegen. Anders als in Veroffentlichungen
des Finanzressorts sind in den Zinsausgaben nicht die Zinserstattungen der
Ressorts an den BKF enthalten.
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3.6 Ausgaben fiir Investitionen

Das Finanzressort hatte fir das Jahr 2006 eine Investitionsquote errech-
net, indem es neben den unmittelbaren Investitionsausgaben des Haushalts
auch die Erstattungsbetrage der Ressorts fiir Tilgungen des BKF einbezo-
gen hatte. Der Rechnungshof hatte dagegen in seinem Jahresbericht 2007
- Land -, Tz. 87 f,, die Investitionsquote anders errechnet: Er hatte die
Erstattungsbetrage unberiicksichtigt gelassen und stattdessen die in den
Zins- und Tilgungsplanen vorgesehenen Investitionsausgaben des BKF einbe-
zogen. Damit wollte er die bremischen Investitionsausgaben so zeitnah wie
moglich berlcksichtigen.

Flr das Jahr 2008 hat das Finanzressort rd. 509,4 Mio. € an Ausgaben fiir
Investitionen des Landes und seiner Stadtgemeinden ausgewiesen und daraus
eine Investitionsquote von rd. 12,4 % ermittelt. In den Ausgaben sind wieder-
um die o. a. Erstattungsbetrage statt der unmittelbaren Investitionsausgaben
des BKF enthalten gewesen.

In die Quote hatte das Finanzressort zudem auch Investitionsausgaben ein-
beziehen missen, die inzwischen zulasten anderer Sondervermogen geta-
tigt worden sind. Die Sondervermoégen werden bei verschiedenen Ressorts
gefuhrt und von unterschiedlichen Institutionen verwaltet. Genaue Daten
Uber die jeweiligen Investitionsausgaben hat der Rechnungshof bisher nicht
erheben kdnnen. Deshalb hat er davon abgesehen, eine Quote darzustellen.

Das Finanzressort hat darauf hingewiesen, dass die Investitionen der
Sondervermogen in deren Wirtschaftsplanen aufgefihrt sind. Sie seien z. B.
Uber die regelmaRigen Sondervermogensberichte gegentiber den Haushalts-
und Finanzausschissen transparent dargestellt. Zu einem Gesamtuberblick
Uber die bremischen Investitionen fiihrt diese Einzelberichterstattung aller-
dings nicht.
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1 Schuldenfortschreibung

Der Rechnungshof weicht in diesem Jahresbericht von der bisherigen Dar-
stellungsform der Tabellen mit Schuldendaten ab. Die Veranderungen zum
jeweiligen Vorjahr weist er nicht mehr in Betragen und Prozentwerten aus.
Sie wiirden die Notwendigkeit weiter verstarken, voneinander abweichende
Werte zwischen den Veroffentlichungen des Finanzressorts und des Rech-
nungshofs zu erklaren. Abweichende Schuldenwerte und -stande hat der
Rechnungshof bisher schon in seinen Jahresberichten erlautert. Diese Erlau-
terungen gelten auch hier.

Der Rechnungshof hat im letzten Jahresbericht empfohlen, fiir die Gewin-
nung einheitlicher Daten

e Kredite und Tilgungen vollstandig auf Bestandskonten zu buchen und

e die Schulden der Beteiligungsgesellschaften nach lGbereinstimmen-
den Kriterien zu erfassen.

Der Aussagewert der Zahl ,bremische Gesamtschulden” kann damit be-
trachtlich verbessert werden.

Das Finanzressort arbeitet derzeit in Abstimmung mit dem Rechnungshof
weiter daran, die Schulden des Kernhaushaltes auf den Bestandskonten ab-
zubilden. Die Darstellung der Schulden der Beteiligungsgesellschaften in der
Anlage 5 der Haushaltsrechnungen von Land und Stadtgemeinde ist verbes-
sert worden (vgl. Jahresbericht 2010 - Stadt -, Tz. 42 f.).

Bei der Erhebung der Daten fiir das Jahr 2008 haben sich neue Sachverhalte
ergeben. So sind z. B. Schulden vom Kernhaushalt riickwirkend in Sonderver-
mogen und Schulden von einem Sondervermogen in ein anderes verlagert
worden. Anhand von Stichproben hat der Rechnungshof festgestellt, dass
Verbindlichkeiten ein und derselben bremischen Gesellschaft in dem Ab-
schlussbericht des Wirtschaftspriifers und der Statistikmeldung jeweils zum
gleichen Stichtag unterschiedliche Hohen aufwiesen. Diese Umstdande haben
den Rechnungshof veranlasst, in einigen Darstellungen in den Tabellen nur
begrenzt Zahlen wiederzugeben.

Aullerdem hat eine bremische Gesellschaft dem Kernhaushalt in den Jahren
2006 und 2007 ein Darlehen von insgesamt rd. 67 Mio. € gewahrt, das nicht
als Krediteinnahme im Kernhaushalt gebucht worden ist. Das Finanzressort
sieht in dem Rechtsgeschaft keinen Kredit zugunsten des Kernhaushalts. Es
handele sich vielmehr um eine vorweggenommene Gewinnausschiittung,
die ,lediglich technisch durch formale Darlehensaufnahme in einer bremi-
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schen Gesellschaft finanziert” werde. Der Rechnungshof halt es unabhan-
gig von der Rechtsnatur des Vorgangs fir bedenklich, dass nachfolgenden
Haushalten Einnahmen entzogen wurden, ohne dies offen zu legen. Wenn
in den Jahren 2006 und 2007 ein Mehrbedarf an Mitteln zum Ausgleich des
Haushalts bestanden hat, hatte dieser transparent durch Kreditaufnahme im
Schuldenkapitel des Finanzhaushaltes dargestellt werden miissen - notigen-
falls rechtlich gedeckt durch zusatzliche Kreditermachtigung per Nachtrags-
haushalt.

2 Schuldenentwicklung

Soweit es angesichts der Datenlage moglich ist, hat der Rechnungshof fir
das Haushaltsjahr 2008 und - als vorlaufige Betrage - zusatzlich fir das Jahr
2009 die Geldbewegungen an Kreditaufnahmen und Tilgungen ermittelt. Die
folgende Tabelle zeigt, wie sich die Schulden des Landes sowie des Landes
einschliel3lich seiner Stadtgemeinden seit dem Jahr 2000 entwickelt haben:

Entwicklung der Schulden

in T€, gerundet
. Schuldenstand am Jahresende
Land Stadtgemeinden Land und Stadtgemeinden

2000 6.730.059 2.554.226 9.284.285
2001 7.041.612 2.997.847 10.039.459
2002 7.199.740 3.447.639 10.647.379
2003 7.417.936 3.916.896 11.334.832
2004 7.770.401 4.531.553 12.301.954
2005 8.395.813 5.136.221 13.532.034
2006 8.883.742 5.685.698 14.569.440
2007 9.252.015 6.127.858 15.379.873
2008 9.324.469 6.721.354 16.045.823
2009 9.769.069 7.218.851 16.987.920

Die Tabelle zeigt den Stand der Schulden am jeweiligen Jahresende, soweit
sie auf haushaltsmaRig nachgewiesenen Geldaufnahmen und Schuldiiber-
nahmen beruhen, die aufgrund von Ermachtigungen durch die Haushaltsge-
setze und des Gesetzes Uber die Finanzzuweisungen an die Stadtgemeinden
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Bremen und Bremerhaven getatigt worden sind (ohne Kassenkredite). Auch
sonstige Zu- und Abgange sind beriicksichtigt (z. B. Schuldiibernahmen so-
wie Schulden des BKF und weiterer Sondervermogen und Eigenbetrieben).
Die gegenseitigen Schulden sind herausgerechnet. Die Schulden der Stadt-
gemeinde Bremen sind einschlieBlich, die der Stadtgemeinde Bremerhaven
ohne Schulden der Betriebe errechnet. Die vorlaufigen Daten fiir 2009 ba-
sieren auf dem vom Finanzressort veroffentlichten Finanzplan 2009 bis 2013
und auf Daten des 2. Nachtragshaushalts der Freien Hansestadt Bremen, da
belastbare Jahresabschlusszahlen zum Zeitpunkt der Veroffentlichung noch
nicht vorlagen.

Die Schulden des Landes steigen seit langem von Jahr zu Jahr. Zwischen 2001
und 2005 hing dies u. a. mit der Absenkung der Sonder-BEZ zusammen.
So war z. B. der hohe Zuwachs von rd. 352 Mio. € von 2003 auf 2004 auf
den bis dahin starksten jahrlichen Riickgang der Sonder-BEZ zurilickzufih-
ren. Seit dem Jahr 2005 hat Bremen keine Sonder-BEZ mehr erhalten. Der
Schuldenanstieg setzt sich auch deshalb fort. Er hat sich jedoch stetig seit
dem Jahr 2005 verlangsamt. Im Jahr 2008 sind die Schulden des Landes noch
um rd. 72,5 Mio. € gestiegen. Der Schuldenstand des Landes hat Ende 2008
rd. 9.324 Mio. € betragen.

In den Schulden des Landes in Hohe von rd. 9.324 Mio. € sind Schulden des
Sondervermogens BKF von rd. 162,3 Mio. € und Schulden anderer Sonder-
vermogen von rd. 1,3 Mio. € enthalten. Die BKF-Schulden teilen sich auf in
rd. 116,6 Mio. € fundierte Schulden und rd. 45,7 Mio. € Rahmenkredite.

Die Schulden flr das Land und seine Stadtgemeinden betrugen 2008
rd. 16.046 Mio. €. Dabei ist zu berlcksichtigen, dass der Rechnungshof bei
der Berechnung des Schuldenstands zum Teil auf die Daten des Finanzres-
sorts zurlickgreifen musste. Der Rechnungshof kann die Schulden der Son-
dervermdégen wie auch der Eigenbetriebe des Landes und der Stadtgemeinde
Bremen nicht eigenstandig ermitteln: Sie sind durchweg aus dem dem Rech-
nungshof unmittelbar zuganglichen Rechenwerk nicht zu ersehen.

Ziel des Rechnungshofs ist es, die Buchungsvorgange nachzuvollziehen, die
fir das Finanzressort die Basis fur den jahrlichen Vermégensnachweis dar-
stellen, ohne dass sie ihm naher erlautert werden miissen. Dies betrifft in
erster Linie Buchungen von Daten, die dem Ressort aus den ausgelagerten
Einheiten zugeliefert werden.

Die Institutionen, die z. B. die bremischen Sondervermogen bewirtschaften,
buchen nicht immer nach einheitlichen Regeln. Das Finanzressort hat darauf

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land



52

%
o®

Schulden, Zinsen, Steuern

124

125

126

127

keinen unmittelbaren Einfluss, wenn die Fachaufsicht nicht bei ihm selbst
liegt. So ist es z. B. moglich, dass Buchungsvorgange aus den ausgelagerten
Einheiten ungeprift in den zentral vom Finanzressort geflihrten Vermdogens-
nachweis eingehen.

Das Finanzressort hat eine Kreditauslagerung aus dem BKF in das Sonder-
vermogen Hafen nicht in den Haushaltsstellen des BKF dargestellt. Es hat die
Kreditaufnahmen zuerst beim BKF erfasst. AnschlieBend hat es diese Kre-
dite dem Sondervermdgen zugewiesen, den Schuldenabgang jedoch nicht
auf den Haushaltsstellen des BKF ausgewiesen. Dort werden nach den ka-
meralen Grundsatzen Buchungen nur nachgewiesen, wenn ,Geld fliefSt”.
Der Rechnungshof hat die Schulden des Kernhaushalts und des BKF selber
fortgeschrieben, die der Sondervermogen und Eigenbetriebe aus dem o. a.
Grund jedoch nicht.

Das Finanzressort hat angeboten, dem Rechnungshof unmittelbaren Zugriff
auf die Daten des Schuldenverwaltungsprogramm FIKUS zu verschaffen, mit
dem das Ressort insbesondere den Kernhaushalt verwaltet. Damit wiirden
zwar nicht die Buchungen von Schuldendaten der ausgelagerten Einheiten
flir den Rechnungshof unmittelbar nachvollziehbar sein. Immerhin konnte
der unmittelbare Zugang aber das Erhebungsverfahren und die Priifungs-
qualitat verbessern helfen.

Wesentlich flr den aktuellen Schuldenstand ist auch das , Konjunkturpro-
gramm I1“. Mit dem Programm versucht der Bund zusammen mit den Lan-
dern, die globale Finanzkrise abzufedern. U. a. zur Aufnahme zusatzlicher
Kreditermachtigungen fir die Finanzierungsanteile von Land und Gemein-
den sind fir das Land wie auch fir die Stadtgemeinden Bremen und Bremer-
haven im Jahr 2009 Nachtragshaushalte verabschiedet worden.

Es ist schon heute absehbar, dass sich durch wegbrechende Steuereinnah-
men auf der einen Seite und steigende Ausgaben auf der anderen Seite der
Trend der Reduzierung der Nettokreditaufnahme deutlich umkehren wird.
Die geplante Nettoneuverschuldung liegt bei mehr als 900 Mio. €. Die Schul-
den des Stadtstaates Bremen steigen mithin voraussichtlich auf nahezu
17 Mrd. € fur das Jahr 2009 an. Dem Finanzplan 2009 bis 2013 ist zudem
zu entnehmen, dass sich der Trend der hohen Nettoneuverschuldung fort-
setzen wird. Fur das Jahr 2010 ist eine Nettokreditaufnahme von mehr als
1 Mrd. € geplant, fur 2011 rd. 800 Mio. €. Der Schuldenstand Bremens wird
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also bis zum Jahr 2011, in dem die Konsolidierungshilfen* erstmals gezahlt
werden, voraussichtlich auf Giber 18 Mrd. € anwachsen.
3 Entwicklung der Schulden, Zinsen und Steuern

Die folgende Tabelle zeigt, wie sich die Einnahmen des Landes aus Steuern,
LFA und BEZ seit dem Jahr 2000 entwickelt haben:

Entwicklung der Steuern, des LFA und der BEZ, Land
in T€, gerundet,

Jahr Steuern LFA BEZ Gesamtbetrag
2000 1.272.808 356.545 166.897 1.796.250
2001 1.194.306 466.330 155.664 1.816.300
2002 1.216.162 420.364 144.313 1.780.840
2003 1.217.166 334.994 144.152 1.696.312
2004 1.249.674 356.808 117.485 1.723.968
2005 1.222.456 358.332 178.514 1.759.302
2006 1.323.767 380.515 192.196 1.896.478
2007 1.404.581 416.275 213.562 2.034.418
2008 1.531.149 559.275 231.906 2.322.330

Steuern: EinschlieRlich steuerdhnlicher Abgaben.

Die Einnahmen aus Steuern einschlieflich steuerahnlicher Abgaben sind im
Jahr 2008 um rd. 126,6 Mio. € gegenliber dem Vorjahr gestiegen. Die Einnah-
men aus LFA haben sich um rd. 143,0 Mio. € erhoht. Da die Einnahmen aus
BEZ um rd. 18,3 Mio. € gestiegen sind, ergibt sich fiir 2008 im Vorjahresver-
gleich ein Zuwachs in H6he von rd. 288 Mio. €.

Der Rechnungshof hat in der nachfolgenden Tabelle dargestellt, wie sich die
Steuern, Schulden und Zinsausgaben des Landes einschlieflich seiner Stadt-
gemeinden seit dem Jahr 2000 entwickelt haben und welche Zinssteuerquo-
te sich daraus ergeben hat (siehe Tabelle auf der folgenden Seite):

1§ 1 des Gesetzes zur Gewdhrung von Konsolidierungshilfen (Konsolidierungshilfengesetz -
KonsHilfG) vom 10. August 2009, BGBI I, S. 2705 f. Die sich aus der Gewahrung der Hilfen erge
bende Finanzierungslast wird gemaR § 3 des Gesetzes halftig von Bund und Landern getragen.
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Verhaltnis der Schulden und Zinsen zu den Steuern
Land und Stadtgemeinden, in T€, gerundet
Schuldenstand am
Jahr Steuern Jahresende Zinsen Zinssteuerquote, %
2000 2.396.538 9.284.285 511.408 21,34
2001 2.387.899 10.039.459 555.911 23,28
2002 2.339.601 10.641.532 514.203 21,98
2003 2.339.840 11.334.832 497130 21,25
2004 2.351.432 12.301.954 510.575 21,71
2005 2.364.676 13.532.034 504.937 21,35
2006 2.606.458 14.569.440 525.665 2017
2007 2.747.568 15.379.873 570.796 20,77
2008 3.122.686 16.045.823 634.602 20,32
2009 2.783.500 16.987.920 705.700 25,35

Steuern: Es handelt sich um die steuerabhdngigen Einnahmen. Hierin sind die Steuern, einschlie-
lich der steuerahnlichen Abgaben, und die Einnahmen aus LFA und BEZ enthalten, jedoch nicht
die Einnahmen der Stadtgemeinden nach dem Gesetz liber die Finanzzuweisungen an die Stadtge-
meinden Bremen und Bremerhaven.

Schuldenstand am Jahresende: Soweit sie auf haushaltsmaRig nachgewiesenen Geldaufnahmen
und Schuldiibernahmen beruhen, die aufgrund von Ermachtigungen durch die Haushaltsgesetze
und des Gesetzes Uber die Finanzzuweisungen an die Stadtgemeinden Bremen und Bremerha-
ven getatigt worden sind (ohne Kassenkredite). Auch sonstige Zu- und Abgange, wie z. B. durch
Schuldibernahmen, sowie die Schuldenstande des BKF, von weiteren Sondervermdégen und von
Eigenbetrieben sind berlicksichtigt. Die gegenseitigen Schulden sind herausgerechnet.

Zinsen: Die gegenseitigen Zinsen sind herausgerechnet. Die Einnahmen aus kurzfristigen Geldan-
lagen haben abziglich der Kassenkreditzinsen der drei Gebietskdrperschaften einschlieRlich des
BKF im Haushaltsjahr 2008 rd. 176 T€ betragen.

2009: Vgl. Finanzplan 2009 bis 2013 der Senatorin fiir Finanzen, Stand August 2009.

Zinsen 2009: Die Zinsausgaben enthalten Zinsausgaben der Ressorts an den BKF.

Im Land und in seinen Stadtgemeinden sind die Zinsausgaben im Jahr 2008
mit rd. 634,6 Mio. € um rd. 11,2 % hoher als im Vorjahr ausgefallen. Die Zu-
nahme der Schulden hat in den letzten Jahren wegen gesunkener Zinssatze
nicht entsprechend auf die Zinsausgaben durchgeschlagen. Es zeigt sich je-
doch, dass die Zinsausgaben schon allein wegen der Schuldenentwicklung in
den nachsten Jahren steigen werden. Fir das Jahr 2009 werden Zinsausga-
ben von mehr als 700 Mio. € erwartet.
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Die Hohe der Zinsausgaben ist auBer vom Schuldenstand auch von der Hohe
der Zinssatze des Kapitalmarktes abhangig. Der Marktzins beeinflusst die
Hohe der Zinsausgaben bei allen neu aufzunehmenden Krediten einschliel3-
lich Derivaten. Auf bereits laufende Kredite wirkt er sich aus, wenn sie vari-
abel verzinslich sind. Bremen hat im Jahr 2008 durchschnittlich 4,3 % Zinsen
bezogen auf den Schuldenstand am Ende des Vorjahres aufgewendet. Flihrt
z. B. eine Erhéhung des Marktzinssatzes zu einem Durchschnittszinssatz von
4,7 % - bezogen auf den voraussichtlichen kiinftigen Schuldenstand -, hat-
te das zusatzliche Zinsausgaben von 300 Mio. € zur Folge. Auch wenn ein
evtl. sinkender Marktzinssatz zu einem niedrigeren Durchschnittszinssatz als
4,3 % bei den bremischen Schulden fihrt, wiirde damit keine nennenswerte
und dauerhafte Entlastung fiir den Haushalt erreicht werden kénnen.

Die Steuereinnahmen des Landes und seiner Stadtgemeinden sind im Jahr
2008 mit rd. 13,7 % betrachtlich gegenliber dem Jahr 2007 gestiegen. Gleich-
zeitig sind die Zinsausgaben um rd. 11,2 % gestiegen. Die Zinssteuerquote
hat sich daher um rd. 0,5 Prozentpunkte auf rd. 20,3 % verbessert.

Flr das Jahr 2008 hat das Finanzressort fiir das Land und seine Stadtgemein-
den im Finanzplan 2009 bis 2013 eine Quote von 20,4 % genannt2. Das Ergeb-
nis unterscheidet sich von dem des Rechnungshofs, weil das Finanzressort
die steuerahnlichen Abgaben (rd. 5,7 Mio. €) nicht einbezogen hat.

Unter Bericksichtigung der vorlaufigen Zahlen fir 2009 ergibt sich fiir das
vergangene Jahr eine Zinssteuerquote von rd. 25,4 %. Sie bedeutet, dass
mehr als jeder vierte Euro der Steuereinnahmen fiir Zinsen ausgegeben wer-
den musste.

Der Rechnungshof hat fiir das Land und seine Stadtgemeinden die auf das
Verhaltnis der Zinsausgaben zu den bereinigten Ausgaben® bezogene Zin-
sausgabenquote errechnet. Auch die auf das Verhaltnis Zinsausgaben zu
bereinigten Einnahmen* bezogene Zinslastquote hat er ermittelt. In nachfol-
gender Tabelle stellt er beide Quoten fiir die Jahre ab 2000 nebeneinander
(siehe Tabelle auf der folgenden Seite):

2 Vgl. Finanzplan 2009 bis 2013 der Senatorin fir Finanzen, Stand August 2009, S. 56.

3 Die bereinigten Ausgaben setzen sich nach dem vom Finanzressort verwendeten Schema des Finanzpla-
nungsrates zusammen aus den Ausgaben der laufenden Rechnung, den Ausgaben der Kapitalrechnung
und ggf. den Globalen Mehr- und Minderausgaben. Nicht enthalten sind im Wesentlichen die Tilgungsaus-
gaben und die Ausgaben fiir haushaltstechnische Verrechnungen.

4 Die bereinigten Einnahmen setzen sich nach dem vom Finanzressort verwendeten Schema des Finanzpla-
nungsrates zusammen aus den Einnahmen der laufenden Rechnung, den Einnahmen der Kapitalrechnung
und ggf. den Globalen Mehr- und Mindereinnahmen. Nicht enthalten sind im Wesentlichen die Einnah-
men aus Krediten und haushaltstechnischen Verrechnungen.
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Zinsausgabenquote und Zinslastquote,
Land und Stadtgemeinden, in Mio. €, gerundet,

bereinigte bereinigte Zins- CALEETES Zinslastquote
Jahr . gaben- A

Ausgaben Einnahmen ausgaben o %o

quote %

2000 4115,3 3.179,5 511,4 12,4 16,1
2001 4.188,4 3.176,7 555,9 13,3 17,5
2002 4.2171 3.010,4 514,2 12,2 171
2003 4.239,6 2.924.3 4971 11,7 17,0
2004 4.249,3 3.005,3 510,6 12,0 17,0
2005 4.103,3 3.104,0 504,9 12,3 16,3
2006 4.065,5 3.223,5 5257 12,9 16,3
2007 4.0511 3.333,5 570,8 141 171
2008 4.100,9 3.667,0 634,6 15,5 17,3

Bereinigte Ausgaben: vgl. Finanzplan 2009 bis 2013 der Senatorin flr Finanzen, Stand August
20009, S. 58 ff.

Bereinigte Einnahmen: Ebd., S. 58 ff.

Zinsausgaben: Sie entsprechen denen der Tabelle in Tz. 128 und enthalten die Zinszahlungen des
BKF.

Die Zinsausgabenquote ist gegentber dem Jahr 2007 um rd. 1,4 Prozent-
punkte angestiegen. Das bedeutet, dass im Jahr 2008 etwa 15,5 % aller Aus-
gaben Zinsausgaben gewesen sind.

Die Zinslastquote sagt aus, welcher Anteil der Einnahmen fir Zinsen ausge-
geben wird. Diese Quote hat im Jahr 2008 rd. 17,3 % betragen und ist damit
rd. 0,2 Prozentpunkte hoher als im Jahr 2007 gewesen. Somit wird mehr als
jeder sechste Euro der bereinigten Einnahmen fiir Zinsausgaben benotigt.

4 Haushaltslage Bremens

Die Haushaltslage Bremens ist - trotz der gestiegenen Einnahmen im Jahr
2008 - aktuell so dramatisch schlecht wie nie zuvor. Der Rechnungshof teilt
die Einschatzung von Birgerschaft und Senat, dass eine splirbare Verbesse-
rung nur moglich ist, wenn Bremen geholfen wird.

Ein Baustein ist die ab dem Jahr 2011 beabsichtigte Konsolidierungshilfe.
Die Konsolidierungshilfen im Zeitraum 2011 bis 2019 in Héhe von jahrlich
300 Mio. € sollen dazu beitragen, Bremen in die Lage zu versetzen, ab dem
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Jahr 2020 einen ausgeglichenen Haushalt aufzustellen. Das heil3t, dass Bre-
men seine Ausgaben durch Einnahmen decken kénnen muss, ohne dafir zu-
satzlich Kredite aufzunehmen (sog. Schuldenbremse).

Bremen wird seine Anstrengungen vervielfachen missen, um dieses Ziel zu
erreichen. Die Ausgaben des Landes und seiner Stadte missen - dort, wo
es geht - weiter begrenzt werden. Die Wirtschaftlichkeit, ggf. bezogen auf
Mehrjahreszeitrdume, muss mehr denn je MaRstab fiir ausgabewirksame
MaRnahmen sein. Regionalwirtschaftliche Effekte konnen dabei einbezogen
werden, wenn sie auf gesicherten Erkenntnissen beruhen. Bei den jahrlichen
Einnahmen muss Bremen jeden Spielraum zu einer Verbesserung fir den
Haushalt nutzen, den Recht und Gesetz er6ffnen.

Ob der bremische Haushalt nachhaltig saniert werden kann, hangt wesent-
lich auch davon ab, wie sich das Zinsniveau entwickelt (s. Tz. 130 f.) und die
konjunkturelle Entwicklung eine Haushaltskonsolidierung zulasst. Die Konso-
lidierungshilfen ab dem Jahr 2011 reichen nach dem jetzigen Stand nicht aus,
den Haushalt auszugleichen. Das bedeutet, ohne eine Altschuldenregelung
wird Bremen wohl nicht in der Lage sein, die Ausgaben aus den Einnahmen
zu finanzieren.
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VI Personalhaushalt
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Personalhaushalt 2008

Die Personalausgaben haben sich im Jahr 2008 umrd. 2,0 % auf 1.422 Mio. €
erhoht. Sie machen fiir die Kernverwaltung rd. 27,5 % der Gesamtausgaben
aus.

Die Versorgungsausgaben sind in den vergangenen zehn Jahren um knapp
31,2 % und damit erheblich gestiegen. Gegeniiber dem Vorjahr hat die
Steigerungsrate fast 3,4 % betragen. Kiinftig ist mit einem weiteren Anstieg
zu rechnen.

1 Ausgaben fiir Personal schwer zu ermitteln

In der bremischen Verwaltung wird Personal eingesetzt in

e der Kernverwaltung (Amter und Ressorts, z. B. Amt fiir StraRen und
Verkehr, Senatorin fir Bildung und Wissenschaft),

e den Sonderhaushalten (z. B. Hochschulen) und

e den Eigenbetrieben und Stiftungen (z. B. Stadtgriin Bremen und
Ubersee-Museum Bremen).

Dartber hinaus werden Aufgaben, die im 6ffentlichen Interesse liegen, von
Personal in privatrechtlichen Gesellschaften erledigt, an denen Bremen be-
teiligt ist.

Auch Personal auReralb der Kernverwaltung wird aus bremischen Haushalts-
mitteln bezahlt. Allerdings sind die Ausgaben hierfiir enthalten in Zuschis-
sen, Entgelten, Zuwendungen oder Verlustabdeckungen, die nicht aus dem
Personalhaushalt gezahlt werden.

In den letzten Jahren haben einige Beteiligungsgesellschaften die Personal-
ausgaben nur unzureichend an das Finanzressort gemeldet, obwohl dies seit
2004 durch die Haushaltsgesetze vorgeschrieben ist. Die Zahlen des Finanz-
ressorts bilden dadurch die Personalausgaben nur unvollstindig ab. Eine
vom Senat eingerichtete Kommission fiir 6ffentliche Unternehmen hat sich
im Jahr 2008 mit dem Thema befasst und eine Arbeitsgruppe eingesetzt.
Sie hat ein Konzept erarbeitet. Das Finanzressort geht davon aus, dass fir
das Berichtsjahr 2009 auch die Personaldaten der Beteiligungsgesellschaften
dargestellt werden kénnen.
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2 Personalcontrollingbericht erst spat veroffentlicht

Aus dem Controlling bekommen die Personalverantwortlichen monatlich
aktuelle Daten zu den Beschaftigten, zur Personalstruktur und zum Stand
der Personalhaushalte. Das Finanzressort legt dem Senat und den Haushalts-
und Finanzausschiissen die Daten vierteljahrlich auf Ebene der Produktberei-
che und Produktplane vor.

Das Finanzressort veroffentlicht jahrlich einen Personalcontrollingbericht. Er
soll den Verantwortlichen in Parlament und Verwaltung eine umfassende
Information Uber das Personalmanagement bieten und zeigen, wie sich Be-
schaftigung, Personalausgaben und -strukturen entwickelt haben.

Der Personalcontrollingbericht fiir das Haushaltsjahr 2007 ist erst im August
2009 erschienen. Es ist nicht nachvollziehbar, warum das Finanzressort nach
Abschluss des jeweiligen Haushaltsjahres mehr als ein Jahr benotigt, um die
Daten aufzubereiten. Der Rechnungshof hat darauf hingewiesen, dass der
Bericht durch das spate Erscheinen an Bedeutung verliert und nur noch sta-
tistischen Charakter hat. Das Finanzressort hat im Dezember 2009 in einem
Aktualisierungsband die Zahlen fiir das Berichtsjahr 2008 erganzt. Da sich
grundsatzlich zu 2007 wenig geandert habe, hat es auf eine inhaltliche Kom-
mentierung der Tabellen und Grafiken verzichtet. Es strebt an, kilinftig be-
reits im Herbst Uber das Vorjahr zu berichten.

3 Personalausgaben gestiegen

Der Rechnungshof hat bei seiner Darstellung die Zahlen des Finanzressorts
Ubernommen. Die Zahlen sind um Aus- und Eingliederungseffekte bereinigt.
Wird z. B. ein Amt in einen Eigenbetrieb umgewandelt, werden die Perso-
nalausgaben nicht mehr der Kernverwaltung, sondern den Eigenbetrieben
zugeordnet. Die Ausgaben werden riickwirkend aus der Kernverwaltung
herausgerechnet und den Eigenbetrieben zugeschlagen, um die Vergleich-
barkeit mit den Zahlen der Vorjahre zu gewahrleisten. Im Jahr 2008 hat es
allerdings keine Aus- oder Eingliederungseffekte gegeben. Somit weichen die
Zahlen nicht von den veroffentlichten Daten des Jahresberichts 2009, aber
von denen dlterer Jahresberichte ab.
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151 Die Personalausgaben umfassen hauptsachlich die Beziige der Beschaftig-

ten einschlieBlich der Entgelte der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer,
die Versorgungsbeziige der Personen im Ruhestand und die Beihilfen. In der
nachfolgenden Grafik ist dargestellt, wie sich die gesamten Personalausga-
ben der Kernverwaltung, der Sonderhaushalte, der Betriebe und der Stiftun-
gen von 1999 bis 2008 entwickelt haben.

Entwicklung der Personalausgaben
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152 Die Personalausgaben sind in den letzten zehn Jahren von rd. 1.329 Mio. €

auf rd. 1.422 Mio. € gestiegen. Das entspricht rd. 7,0 %. Sie haben sich 2008
gegenlber dem Vorjahr um rd. 2,0 % erhoht. Das hat u. a. an Tariferhéhun-
gen gelegen. Beschaftigte nach dem TV-L haben eine Tarifsteigerung ab 1. Ja-
nuar 2008 in Hohe von 2,9 % erhalten. Die Beschaftigten nach TV6D haben
ab 1. Januar 2008 eine Erhohung in Hohe von 50 € und weiteren 3,1 % auf
das sich daraus ergebende Gehalt erhalten. Die Besoldung der Beamtinnen
und Beamten wurde ab 1. November 2008 um 2,9 % angehoben.
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153 In der Kernverwaltung, den Sonderhaushalten, den Eigenbetrieben und Stif-
tungen haben sich die Personalausgaben von 1999 bis 2008 unterschiedlich
entwickelt, wie die nachfolgende Grafik zeigt.

Personalausgaben nach Verwaltungsbereichen
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154 Auf die in der Grafik dargestellte Entwicklung wird im Folgenden eingegan-
gen.

3.1 Kernverwaltung

155 In der Kernverwaltung sind die Personalausgaben in den letzten zehn Jah-
ren um insgesamt rd. 4,6 % gestiegen. Von 2007 bis 2008 haben sie sich um
rd. 1,6 % auf rd. 1.071 Mio. € erhoht. Das ist erheblich mehr als im Vorjahr.
Von 2006 bis 2007 sind die Personalausgaben mit einer Steigerungsrate von
0,1 % nahezu konstant geblieben.

156 In der nachfolgenden Grafik ist dargestellt, wie sich die Beziige der Beschaf-
tigten und die Versorgungsbeziige von 1999 bis 2008 entwickelt haben.
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Personalausgaben nach ausgewahlten Ausgabearten
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—e— Bezlige der Beschaftigten —#— Versorgungsbeziige

Als grofSter Anteil an den Personalausgaben sind die Bezlige der Beschaf-
tigten seit 1999 um rd. 4,7 % zurlckgegangen, und zwar auf rd. 703 Mio. €.
Insbesondere sind sie von 2005 bis 2006 um 3,3 % und von 2006 bis 2007
um 1,1 % gesunken. Demgegenuber sind sie nunmehr von 2007 bis 2008 um
rd. 0,9 % gestiegen.

Die Versorgungsbeziige sind in den letzten zehn Jahren erheblich gestiegen.
Seit 1999 sind sie um Uber 72 Mio. € auf rd. 304 Mio. € angewachsen, d. h.
um rd. 31,2 %. Gegeniliber dem Vorjahr haben sie sich im Jahr 2008 um rd.
3,4 % erhoht. In diesem Zeitraum ist die Zahl der Versorgungsempfangerin-
nen und Versorgungsempfanger um rd. 2,8 % gestiegen.

Die Versorgungsausgaben werden in Zukunft weiter steigen. Das liegt an der
wachsenden Zahl von Versorgungsempfangerinnen und Versorgungsemp-
fangern, die nach einer Prognose des Finanzressorts bis zum Jahr 2020 um
rd. 23 % steigen wird. Um kiinftige Haushalte zu entlasten, gibt es in Bremen
zwei Versorgungsriicklagen:

e GemaR § 14 a Bundesbesoldungsgesetz bildet Bremen seit 1999
eine Versorgungsricklage. Sie wird durch geringere Besoldungs-
und Versorgungsanpassungen finanziert. Aus der Ricklage sollen
steigende Versorgungslasten bezahlt werden. Bremen hat bis 2008
rd. 47 Mio. € in die Rucklage gezahlt.

e Bremen hat eine Anstalt zur Bildung einer Riicklage errichtet
(BremGBI. 2005, S. 305). Sie wird aus Einsparungen bei der Verbe-
amtung von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern und aus Ver-
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sorgungszuschlagen bei refinanzierten Beschaftigten finanziert. Im
Jahr 2008 sind an die Anstalt rd. 37,7 Mio. € gezahlt worden. Der
Bestand hat Ende 2008 rd. 154 Mio. € betragen. Zunachst sollen die
Zinsen daraus dazu beitragen, die Zuwachse bei den Versorgungs-
ausgaben zu decken.

Die Beihilfen und Unterstlitzungen sind erheblich gestiegen; in den letzten
zehn Jahren um rd. 29,7 %, im letzten Jahr um rd. 4,5 % auf rd. 47,9 Mio. €.

3.2 Sonderhaushalte

Bei den Sonderhaushalten sind die Personalausgaben in den letzten zehn
Jahren um insgesamt rd. 21,9 % gestiegen. In diesem Zeitraum konnten die
Hochschulen den Umfang von drittmittelfinanzierten Projekten deutlich er-
hohen. Damit werden diese Zuwachse bei den Personalausgaben auch durch
Dritte verursacht und finanziert. Von 2007 bis 2008 sind die Personalausga-
ben um rd. 3,1 % auf rd. 232 Mio. € gestiegen.

3.3 Eigenbetriebe und Stiftungen

Bei den Eigenbetrieben und Stiftungen sind die Personalausgaben in den
letzten zehn Jahren um insgesamt rd. 3,8 %, von 2007 bis 2008 um rd. 3,2 %
auf rd. 119 Mio. € gestiegen. Dieser Anstieg entspricht nahezu den Tarifstei-
gerungen fur Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer Anfang 2008.

4 Personalausgaben und Gesamtausgaben

Die Personalausgabenquote zeigt den Anteil der Personalausgaben fir die
Kernverwaltung an den Gesamtausgaben. Die Zahlen sind nicht um die Aus-
und Eingliederungseffekte aus den bremischen Haushalten bereinigt, da
entsprechende Zahlen fiir die Gesamtausgaben nicht vorliegen. Die nachfol-
gende Grafik zeigt, wie sich die Personalausgabenquote seit 1999 entwickelt
hat.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land



&
\3 Personalhaushalt 2008

Personalausgabenquote

30

29

28\ -

WL TN e

26

25 T T T T T T T T T 1
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

164 Der Anteil der Personalausgaben an den Gesamtausgaben ist in den letzten
Jahren von rd. 28,4 % im Jahr 1999 auf rd. 27,5 % im Jahr 2008 gesunken.
Gegeniber dem Vorjahr ist er um 0,1 Prozentpunkte gestiegen.

5 Beschaftigung entwickelt sich unterschiedlich

165 Die Zahl der Beschaftigten wird anhand des Beschaftigungsvolumens ge-
messen. Die Teilzeitkrafte werden mit ihrem Anteil an der Arbeitszeit eines
Vollzeitbeschaftigten gezahlt. Wer halbtags beschaftigt ist, wird mit 0,5 Voll-
zeitaquivalenten bericksichtigt. Das Beschaftigungsvolumen bestimmt mal3-
geblich die Personalausgaben.

166 Die folgende Tabelle zeigt, wie sich das Beschaftigungsvolumen in der Kern-
verwaltung und in den Sonderhaushalten, Eigenbetrieben und Stiftungen
von 1999 bis 2008 entwickelt hat (siehe Tabelle auf der nachsten Seite).
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Beschaftigungsvolumen 1999 - 2008 in Vollzeitaquivalenten
- Rundungsdifferenzen sind moglich -

sahr Kernver- | Veranderung | Sonder- |Verianderung| Eigenbetriebe |Verdanderung

waltung | ggii. Vorjahr | haushalte | ggii. Vorjahr | und Stiftungen | ggii. Vorjahr

absolut % absolut % absolut %
1999 16.505 -3.1 3.213 1,6 2.786 -1,0
2000 16.017 -3,0 3.224 0,3 2.718 -2,4
2001 15.702 -2,0 3.338 3,5 2.692 -1,0
2002 15.586 -0,7 3.498 4,8 2.753 2,3
2003 15.522 -0,4 3.546 1,4 2.685 -2,5
2004 15.486 -0,2 3.495 -1,4 2.639 1,7
2005 15.356 -0,8 3.470 -0,7 2.580 -2,2
2006 15.234 -0,8 3.477 0,2 2.581 0,0
2007 15.121 -0,7 3.528 1,5 2.580 0,0
2008 15.045 -0,5 3.575 1,3 2.632 2,0
;%%%/ -1.460 -8,8 361 11,2 -154 -5,5

Kernverwaltung: Mit refinanzierten Beschaftigten

In den vergangenen zehn Jahren ist das Beschaftigungsvolumen in der ge-
samten bremischen Verwaltung insgesamt um 1.253 Vollzeitdaquivalente
oder rd. 5,6 % zurlickgegangen. Hierzu hat vor allem das gesunkene Beschaf-
tigungsvolumen in der Kernverwaltung sowie in den Eigenbetrieben und Stif-
tungen beigetragen. Dort hat die Beschaftigung um 1.614 Vollzeitaquivalente
(rd. 8,4 %) abgenommen. Im selben Zeitraum stieg die Beschaftigung in den
Sonderhaushalten um 361 Vollzeitaquivalente (rd. 11,2 %).

Im Jahr 2008 hat das Beschaftigungsvolumen insgesamt 21.252 Vollzeitaqui-
valente betragen. Im Vergleich zum Vorjahr ist es um rd. 0,1 % gestiegen.

Malgeblich fir die bremischen Ausgaben ist die Entwicklung des Beschafti-
gungsvolumens in der Kernverwaltung ohne die refinanzierten Beschaftig-
ten. Im Rahmen des Personalentwicklungsprogramms (PEP) hat der Senat
hierzu Einsparvorgaben und Zielzahlen beschlossen. Fiir 2008 hat diese Vor-
gabe 1,7 % betragen. Die folgende Grafik zeigt die Entwicklung des Beschaf-
tigungsvolumens ohne refinanzierte Beschaftigte.
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Beschiéftigungsvolumen in der Kernverwaltung
ohne refinanzierte Beschaftigte
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170 Der Abbau des Beschaftigungsvolumens hat sich 2008 verlangsamt. Gegen-
Uber 2007 ist es lediglich um 0,8 % gesunken, obwohl 1,7 % eingespart wer-
den sollten. Das hat auch daran gelegen, dass vorhandenes Personal bei der
Polizei erst seit 2008 auf die Zielzahl und damit auf das Beschaftigungsvolu-
men angerechnet wird. Davor ist es aus Personalverstarkungsmitteln finan-
ziert worden.
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In einigen Produktplanen ist die aus dem PEP abgeleitete und ausfinanzierte
Zielzahl Gberschritten worden.

Uberschreitung der Zielzahl am 1.12.2008

1 | | | | | |
Kultur |

Jugend u. Soziales |

Gesundheit |

Bundesangelegenheiten |

Justiz

|
Datenschutz 4"\
/1
1
d

Finanzen/Personal

Wirtschaft

Rechnungshof

0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0% 10,0% 12,0% 14,0%

Das Kulturressort hat seine Zielzahl um 12,1 % bzw. im Umfang von rd. 9 Voll-
zeitaquivalenten Uberschritten. Bei Jugend und Soziales sind es rd. 81 Vollzei-
taquivalente und bei Gesundheit rd. 17 gewesen.

6 Kennzahlen erweitern

Bremen modchte eine ausgewogene und differenzierte Personalstruktur in
der Verwaltung haben. Hierflr hat das Finanzressort Kennzahlen entwickelt.
Seit 2004 hat es zu den Kennzahlen verbindliche Zielwerte festgelegt, die
fur alle Verwaltungsbereiche gelten, wie z. B. 50 % fir den Anteil an weib-
lichen Beschaftigten. Liegen die tatsachlichen Werte aullerhalb eines Tole-
ranzbereichs, der z. B. 40 % - 60 % flr den Anteil an weiblichen Beschaftigten
betragt, werden im Controlling personalwirtschaftliche MaRnahmen vorge-
schlagen. Infrage kommen von der Verwaltung beeinflussbare Veranderun-
gen zur Erreichung des Zielwertes (z. B. Einstellungen).

In den Berichten zu den Produktgruppen, Produktbereichen und Produkt-
planen werden die Planwerte mit den Istwerten verglichen. Dadurch kénnen
die Personalverantwortlichen feststellen, ob die personalwirtschaftlichen
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Spielraume im Sinne der Zielsetzung ,ausgewogene und differenzierte Per-
sonalstruktur” genutzt werden.

Im Folgenden hat der Rechnungshof fiir die Jahre 2006 bis 2008 finf Kenn-
zahlen dargestellt. Dabei hat er Produktplane mit weniger als 200 Beschaf-
tigten in den grafischen Darstellungen nicht bericksichtigt. Bezogen auf die
Beschaftigungszahl fihren Veranderungen in diesen Produktplanen zu er-
heblichen prozentualen Schwankungen, die die Vergleiche mit den anderen
Produktplanen verzerren.

Die erste Grafik zeigt, wie sich der Anteil der Uber 55-jahrigen Beschaftigten
fir die ausgewahlten Produktpldane in den Jahren 2006 bis 2008 entwickelt
hat.

Beschiftigte Gber 55 Jahre pro Produktplan
50
40
%0 N @ 2006
% m 2007
0
20 . || || || | || O 2008
= Planw ert
) m i i | i | i
0 - ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
% v S S > ™ - &
@ & o 2 4 @ . N
\(\QQ’ ¥ ‘5\\6 ¥ @01} \)Qb \«@ Q}e’o
& > f
> o & o
S & &
¥ &
S <*

Der Planwert fur den Anteil der Beschaftigten tber 55 Jahre betragt 17,5 %.
Mit Ausnahme des Produktplans Inneres wird er in allen Produktplanen
Uberschritten. So ist der Anteil von 2006 bis 2008 besonders in den Produkt-
planen Bildung (um rd. 2,1 Prozentpunkte auf rd. 43,1 %) und Gesundheit
(um rd. 3,4 Prozentpunkte auf rd. 30,4 %) angewachsen. In der Verwaltung
ist der Anteil der Giber 55-jahrigen bis 2008 auf rd. 30,5 % gestiegen.

Allein im Produktplan Inneres wird der Planwert unterschritten. Hierbei
wirkt sich, wie auch bei den folgenden Kennzahlen, die besondere Beschifti-
gungsstruktur bei Polizei und der Feuerwehr aus. AuBerdem gibt es fiir diese
Beschaftigten eine geringere Altersgrenze fiir den Ruhestand.
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Die zweite Kennzahl zum Alter der Beschaftigten ist der Anteil der Beschaf-
tigten bis 35 Jahren. Wie sich dieser entwickelt hat, ist im Folgenden darge-
stellt.

Beschiftigte bis 35 Jahre pro Produktplan
50
40
02006
30
% W 2007
20 02008
= Planwert
10 7 1 ﬁ
. I ol | ) PN M)
% G o & o S >
QQ}Q ¥ ~\¢>\§\ ¥ 'i>'z}® & ° N o
& Q)\ %0 900 NS Qé
& e & &
S N N
§ N4
» <&

Bei der Strukturkennzahl ,Beschaftigte bis 35 Jahre” (iberschreitet einzig
der Produktplan Inneres (rd. 22,9 %) geringfligig um rd. 0,4 Prozentpunkte
den Planwert von 22,5 %. Am starksten ist die Kennzahl im Produktplan Ju-
gend und Soziales gestiegen, um rd. 4,2 Prozentpunkte. Der Anteil der unter
35-jahrigen Uber alle Produktpldane ist im Vergleich zu 2006 von rd. 12,5 %
auf rd. 13,1 % gestiegen.

Der Anteil der Beschaftigten bis 35 Jahre liegt erheblich unter dem Planwert.
Zwar ist die Zahl der Beschaftigten in dieser Altersgruppe leicht angestiegen,
aber der Anteil der Beschaftigten tber 55 Jahre ist starker gestiegen und
liegt erheblich Giber dem Planwert. Selbst mittelfristig werden beide Plan-
werte kaum zu erreichen sein.
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182 Aus der folgenden Grafik ist ersichtlich, wie sich in den letzten drei Jahren die
Teilzeitquote entwickelt hat.

Teilzeitquote pro Produktplan
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183 Der Planwert von 35 % ist lediglich von den Produktplanen Bildung (rd.
52,7 %) und Gesundheit (rd. 43,3 %) recht deutlich Gberschritten worden. In
allen anderen Produktplanen wird dieser Planwert unterschritten, am deut-
lichsten im Produktplan Inneres mit rd. 10,7 %. Uber alle Produktpldne ist im
Vergleich zum Jahr 2006 (rd. 35,5 %) die Teilzeitquote auf rd. 34,9 % gesun-
ken und entspricht damit nahezu dem Planwert.
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184 Die nachfolgende Grafik zeigt, wie sich die Frauenquote fiir die ausgewahl-
ten Produktplane in den Jahren 2006 bis 2008 entwickelt hat.
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185 2008 hat der Anteil der Frauen an den Beschaftigten bei durchschnittlich
rd. 53,1 % gelegen. Damit ist er im Vergleich zum Vorjahr (rd. 52,5 %) weiter
um 0,6 Prozentpunkte gestiegen. Lediglich in den Produktplanen Inneres (rd.
26,7 %) und Bau, Umwelt, Verkehr und Europa (rd. 42,5 %) liegt der Anteil der
Frauen deutlich unter dem Planwert von 50 %.

186

Nachfolgend ist grafisch dargestellt, wie sich die Schwerbehindertenquote in
den Jahren 2006 bis 2008 entwickelt hat.
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Die Schwerbehindertenquote Uber alle Produktplane hat im Jahresdurch-
schnitt knapp 6,6 % betragen. Damit hat sie Uber der gesetzlich vorgegebe-
nen Quote von 5 % gelegen. Lediglich die Produktpldne Inneres, Justiz und
Bildung liegen unter dem Planwert von 6 %.

Die bisherigen Kennzahlen zur Personalstruktur eignen sich eher fir eine
langfristige Steuerung. Der Rechnungshof ist der Auffassung, dass kiinftig
weitere Kennzahlen gebildet werden sollten. Er hatte das Finanzressort ge-
beten zu prifen, wie weitere Kennzahlen erhoben werden kénnen. Geeigne-
te Kennzahlen kénnten z. B. sein

e  Fluktuation,

* nicht abgegoltene Mehrarbeitsstunden,

e jahrliche Mitarbeitergesprache,

e Fortbildungstage pro Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sowie

e Zufriedenheit der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter.

Die Verwaltung kann die Quoten der genannten Kennzahlen beeinflussen.
Sie wirken sich auf die Entwicklung der Personalausgaben und die Qualitat
der Arbeit aus. Sie kdnnen Anhaltspunkte fiir Probleme in den verschiede-
nen Organisationsbereichen liefern.

Das Finanzressort beabsichtigt, die Vorschldage des Rechnungshofs zu prifen.
Es hat erklart, kiinftig zumindest die Haufigkeit des Wechsels der Bedienste-
ten in einer Fluktuationskennzahl darzustellen.
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VIl Allgemeine Prufungsergebnisse
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Vergabe von Gutachten und Beratungsleistungen

Bei der Vergabe von Gutachten und Beratungsleistungen sind Fehler in
allen Verfahrensschritten aufgetreten. Aufgrund der Vielzahl der Mangel
ist es notwendig, das Verfahren einheitlich und umfassend zu regeln.
Zwischenzeitlich hat das Finanzressort den Entwurf einer Arbeitshilfe er-
stellt, in dem es die Empfehlungen des Rechnungshofs beriicksichtigt hat.

1 Verwaltung nutzt externen Sachverstand

Die offentliche Verwaltung vergibt zunehmend Gutachten und Beratungs-
leistungen an externe Dienstleisterinnen und Dienstleister. Es kann notwen-
dig sein, den Sachverstand Dritter heranzuziehen, wenn die Verwaltung die
Leistung nicht selbst erbringen kann. Dies ist z. B. der Fall, wenn das ben6-
tigte Spezialwissen nicht in ausreichendem Malf’ vorhanden oder die Losung
eines Problems besonders dringlich ist und die eigenen personellen Kapazi-
taten nicht ausreichen.

Kernaufgaben der Verwaltung sind regelmaRig nicht an Externe zu vergeben.
Vor einer Auftragsvergabe sind Alternativen zu prifen und die Wirtschaft-
lichkeit zu ermitteln. Der Vergabevorgang selbst unterliegt bestimmten Re-
geln und Vorschriften.

2 Gutachten und Beratungsleistungen gepriift

Der Rechnungshof hatte in den vergangenen Jahren bei verschiedenen Pri-
fungen immer wieder unzureichend begriindete, unwirtschaftliche und nicht
ordnungsgemal} vergebene Gutachten und Beratungsleistungen vorgefun-
den. Die Verwaltung hatte diese haufig zudem nicht ausreichend kontrolliert
und genutzt.

Uber samtliche im Jahr 2008 in der bremischen Verwaltung vergebenen
Gutachten und Beratungsleistungen hat der Rechnungshof Daten erhoben.
Dazu hat er einen Fragebogen entwickelt und alle Stellen der bremischen
Verwaltung um Auskunft gebeten, d. h. die senatorischen Dienststellen, die
zugeordneten Dienststellen, Eigenbetriebe, Kérperschaften, Anstalten und
Stiftungen des 6ffentlichen Rechts sowie unmittelbare Mehrheitsbeteiligun-
gen.
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Der Erhebungsbogen hat im Wesentlichen Fragen zu den folgenden Berei-
chen umfasst

*  Problem- und Zielbeschreibung,

e Griunde und Notwendigkeit einer Vergabe an Externe,
e Wirtschaftlichkeit,

e Leistungsbeschreibung,

e Vergabeverfahren und Vertragsgestaltung,

e Uberwachung und Abnahme,

e Erfolgskontrolle und Umsetzung sowie

e  Dokumentation.

Der Rechnungshof hat als Gutachten und Beratungsleistungen alle entgeltli-
chen Leistungen, die eine fachliche Ermittlung und Bewertung von Sachver-
halten und/oder Entscheidungsvorschlagen zum Gegenstand haben sowie
damit in Zusammenhang stehende Beratungen definiert. Hierzu gehoéren
z. B. Organisationsuntersuchungen, Konzepterstellungen zu speziellen fachli-
chen Fragen oder Expertisen zur wirtschaftlichen Entwicklung und Teambe-
ratungen.

Ausgenommen von seiner Untersuchung hat der Rechnungshof

e Dienstleistungen in Zusammenhang mit der Planung oder Baulei-
tung von BaumalRnahmen (hier gelten gesonderte Vorschriften),

e von Gerichten in Auftrag gegebene Gutachten fir prozessuale
Zwecke,

e  Beratung und Schulung innerhalb der Aus- und Fortbildung,
e Ubersetzungsleistungen und

e arztliche Gutachten.

Parallel dazu hat der Rechnungshof in den Dienststellen ortliche Erhebun-
gen durchgefiihrt. Dazu hat er auch Gutachten und Beratungsleistungen aus
den Jahren 2004 bis 2007 herangezogen, die das Finanzressort aufgrund der
Kleinen Anfrage der Fraktion der FDP vom 26. Marz 2008 (Drs. 17/496) in der
bremischen Verwaltung abgefragt hatte. Insgesamt hat der Rechnungshof
eine Stichprobe von 34 Gutachten und Beratungsleistungen mit einem Auf-
tragswert von rd. 1,2 Mio. € naher untersucht.
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Ziel der Prifung war, fur die bremische Verwaltung ein einheitliches Verfah-
ren zu schaffen, damit kiinftig Gutachten und Beratungsleistungen rechtssi-
cher und wirtschaftlich vergeben werden.

Das Finanzressort sollte aufgrund eines Beschlusses des Haushalts- und
Finanzausschusses (Land) eine Arbeitshilfe entwickeln, um das Vergabe-
verfahren von Gutachten und Beratungsleistungen zu optimieren. Der Rech-
nungshof hat aus seinen Erkenntnissen Empfehlungen entwickelt, die er dem
Finanzressort zugeleitet hat.

Daneben hat der Rechnungshof schwerpunktmaRig bei der Senatorin fir Ar-
beit, Frauen, Gesundheit, Jugend und Soziales (SAFGIS) gepriift. Dort hat er
52 Gutachten und Beratungsleistungen naher untersucht. Uber die Ergeb-
nisse dieser Prifung berichtet der Rechnungshof in diesem Bericht unter
Tz. 248 ff. AuBerdem haben Einrichtungen im Kulturbereich haufig denselben
Berater beschaftigt. Der Rechnungshof ist dem nachgegangen und berichtet
dartber unter Tz. 325 ff.

3 Ergebnisse der Umfrage 2008

Allein im Jahr 2008 sind in den Ressortbereichen 259 Gutachten und Bera-
tungsleistungen mit einem Auftragswert in Hohe von rd. 5,9 Mio. € vergeben
worden. Die nachfolgende Tabelle zeigt, wie sich die Gutachten und Bera-
tungsleistungen auf die einzelnen Ressortbereiche verteilen.

Gutachten und Beratungsleistungen 2008

. Auftragswert
Ressortbereich Zahl e T

Senatorin fir Bildung und Wissenschaft (SBW) 41 460
Senatorin fur Arbe|t, Frauen, Gesundheit, 32 3.091
Jugend und Soziales (SAFGJS)

Senator fir Umwelt, Bau, Verkehr

und Europa (SUBVE) 51 995
Senator fur Wirtschaft und Hafen (SWH) 44 832
Senator fur Kultur (SK) 13 130
Senatorin fur Finanzen (SF) 25 374
Ubrige 3 8
Summe 259 5.889
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203 Danach hat der Ressortbereich der SAFGJS mit 82 Gutachten und Bera-
tungsleistungen die meisten Auftrage vergeben. Der Auftragswert betragt
rd. 3,1 Mio. €. Die geringste Zahl von Gutachten und Beratungsleistungen
mit dem niedrigsten Auftragswert haben die Senatskanzlei, die Bremische
Biirgerschaft und das Justizressort vergeben, die in der Rubrik ,,Ubrige” ent-
halten sind. Es handelt sich hierbei um drei Gutachten oder Beratungsleis-
tungen mit einem Gesamtwert von rd. 8 T€.

204 Die folgende Grafik zeigt, zu welchen Themenbereichen Gutachten und Be-
ratungsleistungen vergeben worden sind.

Thematische Zuordnung der Gutachten

Spezielle Fragen

Rechtsberatung

Teamberatung

Marketing

Steuerberatung

Org.MaRnahmen

Forschung

Personalangelegenheiten

Betriebsw irtschaftliche
Fragen

Technik/IT

Finanz-/
Haushaltsangelegenheiten

Sonstiges

Zahl

205 Auffallig ist das breite Spektrum von Themen, zu denen Gutachten und Be-
ratungsleistungen vergeben worden sind. Es reicht von Teamberatung liber
Marketing bis zu Finanz- und Haushaltsangelegenheiten. Knapp ein Drittel
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der 259 Gutachten und Beratungsleistungen sind vergeben worden, um spe-
zielle und fachspezifische Fragen zu klaren. Etwa ein Viertel der Auftrage hat
der Beratung in Rechtsfragen gedient. Seltener haben die Dienststellen Gut-
achten und Beratungsleistungen vergeben, um betriebswirtschaftliche Fra-
gen und Sachverhalte zu klaren oder Technik- oder IT-Probleme zu l6sen.

Insgesamt sind 37 Auftragnehmerinnen oder Auftragnehmer mehrfach be-
auftragt worden. Einige von ihnen haben vier und mehr Auftrage erhalten.
Eine Unternehmensberatungsgesellschaft hat im Jahr 2008 von verschiede-
nen Dienststellen insgesamt zehn Auftrage erhalten.

4 Vielfailtige Mangel bei Vergaben festgestellt

Der Rechnungshof hat bei der Auswertung der von ihm genauer untersuch-
ten 34 Gutachten und Beratungsleistungen zahlreiche Mangel festgestellt.
Im Folgenden beschreibt er zunachst die Mangel bei der Ermittlung, ob eine
externe Vergabe Uberhaupt erforderlich ist. Danach beschreibt er die Man-
gel im Vergabeverfahren, bei der Erfolgskontrolle, den Zustandigkeiten und
in der Dokumentation.

4.1 Ermittlung des Bedarfs
4.1.1 Ziele nicht beschrieben

Fur 24 der gepriften Gutachten und Beratungsleistungen haben die Dienst-
stellen keine Zielbeschreibung erstellt. Das sind rd. 70 %. Fur die restlichen
10 (rd. 30 %), in denen eine Zielbeschreibung vorgelegen hat, war diese hau-
fig unzureichend. Die Ziele und Probleme sind nur pauschal beschrieben
worden und waren damit fur eine spatere Erfolgskontrolle nicht verwertbar.

Bevor ein Gutachten oder eine Beratungsleistung vergeben wird, haben die
Dienststellen fir die Gesamtmalnahme eine aussagefahige Problem- und
Zielbeschreibung zu erstellen. Diese soll eine nachvollziehbare Grundlage
fir die Entscheidung Uber die Vergabe eines externen Gutachtens oder ei-
ner Beratungsleistung bilden. Sie ist Voraussetzung fiir eine Bewertung der
Wirtschaftlichkeit des Auftrags und eine spatere Erfolgskontrolle. In der Pro-
blem- und Zielbeschreibung sind moglichst der Ist- und der Soll-Zustand zu
beschreiben und miteinander zu vergleichen. Die Ziele sind im Hinblick auf
eine nach der MaRBnahme durchzufiihrende Erfolgskontrolle moglichst exakt
zu formulieren. Sie sollten messbar sein. Schon zu diesem Zeitpunkt hat die
Dienststelle zu klaren, bis wann das Problem gel6st werden muss.
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4.1.2 Vergabe an Externe nicht immer notwendig

Einige Dienststellen haben Auftrage vergeben, obwohl sie das Problem mit
eigenem Personal hatten [6sen kdnnen. Dadurch sind zusatzliche Kosten
entstanden. So sind Organisationsuntersuchungen mit der hoheren Akzep-
tanz der MaRBnahmen bei den Beschaftigten oder den Entscheidungsgremien
begriindet worden. Es ist nicht gerechtfertigt, Gutachten oder Beratungs-
leistungen allein aus diesem Grund zu vergeben. Die Dienststellen kdnnen
zudem auch bei einer externen Vergabe nicht sicher sein, dass das Ergebnis
eher akzeptiert wird und damit leichter umzusetzen ist. Sie kdnnen sich im
Ubrigen auch durch die Vergabe nicht ihrer Verantwortung entziehen.

Uber zwei Drittel der gepriiften Gutachten und Beratungsleistungen wurden
mit fehlenden Personalressourcen und fehlenden Spezialkenntnissen be-
grindet. Dieser Anteil ist hoch. Grundsatzlich hat die Verwaltung ihre Kern-
aufgaben mit dem verfligbaren Personal wahrzunehmen. Der Einsatz von
externen Auftragnehmerinnen oder Auftragnehmern ist nur zulassig, wenn

e das Wissen (fachliche und methodische Kompetenz) nicht ausreicht,

e das Personal nicht zeitgerecht verfiigbar ist und eine besondere
Dringlichkeit gegeben ist oder

e die Vergabe wirtschaftlicher ist.

In 29 Fallen (rd. 85 %) haben die Dienststellen nicht gepriift, ob Sachverstand
aus anderen Bereichen der bremischen Verwaltung herangezogen werden
kann. Sie haben insbesondere die Maoglichkeit zu selten erwogen, Sachver-
stand und Kapazitaten bremischer Hochschulen und Forschungseinrichtun-
gen zu nutzen.

An die Notwendigkeit des Einsatzes von externen Auftragnehmerinnen oder
Auftragnehmern ist ein strenger Mal3stab anzulegen. Der Bedarf fir einen
solchen Einsatz muss ausdriicklich festgestellt werden und ist zu dokumen-
tieren. Bevor Dienststellen ein Gutachten oder eine Beratungsleistung ver-
geben, haben sie nachweisbar zu prifen, ob anderweitiger Sachverstand
innerhalb der bremischen Verwaltung genutzt werden kann.

Das Wissenschaftsressort hat einen Senatsbeschluss von 1994 bisher nicht
umgesetzt. Dieser sieht vor, ein Verfahren zur Einbindung des Sachverstan-
des und der Kapazitaten der bremischen Hochschulen und Forschungsein-
richtungen zu entwickeln. Der Rechnungshof hat das Finanzressort gebeten,
in Zusammenarbeit mit dem Wissenschaftsressort zu prifen, ob und wie ein
solches Verfahren nunmehr umgesetzt werden kann.
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4.1.3 Selten Kosten vorab kalkuliert

Die Dienststellen haben so gut wie nie die voraussichtlichen Kosten fiir die
Gutachten und Beratungsleistungen vorab kalkuliert. Der Rechnungshof halt
dies jedoch fiir zwingend erforderlich, damit die Dienststellen frihzeitig ein-
schatzen konnen, ob die voraussichtlichen Kosten in angemessenem Ver-
haltnis zum erwarteten Nutzen des Gutachtens oder der Beratungsleistung
stehen.

Die Kosten sind moglichst friihzeitig zu ermitteln und im Haushalt unter der
einschlagigen Haushaltsstelle (Gruppe 526) mit der genauen Benennung zu
veranschlagen. Bei der Ermittlung der Kosten sollte auf die Erfahrungen aus
ahnlichen Projekten zurlickgegriffen werden. Sind mehrere Gutachten und
Beratungsleistungen fiir eine Gesamtmalinahme notwendig, sind die Kosten
vollstandig zu planen. Eine MalBnahme darf nicht in der Absicht aufgeteilt
werden, die Vergabevorschriften zu umgehen, indem z. B. Betragsgrenzen
unterschritten werden.

4.1.4 Informationspflicht nicht nachgekommen

Einige Dienststellen haben den Senatsbeschluss von 1994 missachtet, wo-
nach konzeptionelle Gutachten mit einem Volumen von mehr als 45 T€ dem
staatlichen oder stadtischen Haushalts- und Finanzausschuss zur Zustim-
mung vorzulegen sind.

4.2 Vergabeverfahren an Externe
4.2.1 Leistung nicht umfassend beschrieben

Es hat selten eine ausreichend dokumentierte Leistungsbeschreibung gege-
ben. Haufig haben es die Dienststellen versaumt, Termine festzulegen und
Kriterien zu definieren, anhand derer gemessen und Uberwacht werden
konnte, ob der Auftrag vollstandig und korrekt ausgefiihrt worden ist. Die
Dienststellen haben so nicht priifen konnen, ob die Auftragnehmerin oder
der Auftragnehmer die vertraglichen Verpflichtungen erfiillt hat.

Die Leistungen sind auf der Basis der Problem- und Zielbeschreibung zu defi-
nieren. Neben festzulegenden Terminen ist der Leistungsumfang und -inhalt
eindeutig und umfassend schriftlich zu formulieren.
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4.2.2 Ausschreibungspflicht missachtet

Offentliche Auftraggeber haben Leistungen im Wettbewerb und im Wege
transparenter Verfahren zu beschaffen. Dienststellen haben rd. drei Viertel
der Gutachten und der Beratungsleistungen freihandig vergeben. Darliber hi-
naus haben sie nur ein Angebot eingeholt. Die freihandige Vergabe ist jedoch
nur in Ausnahmefallen bei Vorliegen besonderer Voraussetzungen zulassig,
wie z. B. bei besonderer Dringlichkeit oder wenn es nur eine Anbieterin oder
einen Anbieter auf dem Markt gibt. Dies hatte in einem Vergabevermerk von
den Dienststellen belegt werden mussen.

Freihandige Vergaben mussen die Ausnahme bleiben. Sie sind restriktiv zu
handhaben. In jedem Fall ist in einem Vergabevermerk zu dokumentieren,
warum diese Vergabeart gewahlt worden ist. Selbst flr eine freihandige
Vergabe sind mindestens drei Vergleichsangebote einzuholen. Bei der Han-
delskammer Bremen gibt es eine Auftragsberatungsstelle (§ 4 Nr. 2 Abs. 2
VOL/A). Sollten weniger als drei Anbieterinnen oder Anbieter bekannt sein,
miussen die Dienststellen bei ihr mogliche Anbieterinnen oder Anbieter er-
fragen. Selbstverstandlich ist dies auch in anderen Bedarfsfallen moglich.

4.2.3 Vertrage nicht eindeutig gestaltet

Einige Dienststellen haben keine Vertrage vorlegen kdnnen. Teilweise haben
sie Vertrage nur mindlich geschlossen. In einigen Fallen hat die Auftragneh-
merin oder der Auftragnehmer den Vertrag entworfen. In anderen Fallen ha-
ben lediglich das Angebot der spateren Auftragnehmerin oder des spateren
Auftragnehmers und eine schriftliche Zusage der Dienststelle vorgelegen.

Aus Griinden der rechtlichen Sicherheit ist es erforderlich, Vertrage schrift-
lich abzuschlieBen. Der Rechnungshof hat das Finanzressort gebeten, einen
Mustervertrag fir die Vergabe von Gutachten und Beratungsleistungen zu
entwickeln, der von allen Dienststellen zu verwenden ist.

Einige Dienststellen haben Vertrage abgeschlossen, die der Auftragnehmerin
oder dem Auftragnehmer schon bei Vertragsunterzeichnung eine Vorauszah-
lung bis zu 50 % des Auftragswertes garantierten. AuBerdem haben Dienst-
stellen vertraglich Termine flir Abschlagszahlungen vereinbart, ohne dabei
festzulegen, welche Gegenleistungen zu diesen Terminen erbracht werden
sollten.

Nach § 56 LHO sind Zahlungen ohne Gegenleistung grundsatzlich nicht zu-
lassig. Dem entsprechend diirfen Vorauszahlungen nur vereinbart werden,
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wenn sie allgemein Ublich oder durch besondere Umstande gerechtfertigt
sind. Fir Gutachten und Beratungsleistungen liegen die Voraussetzungen
hierflir nicht vor. Abschlagszahlungen sind an definierte Teilleistungen zu
binden.

4.2.4 Honorare nicht auf Angemessenheit gepriift

Die Dienststellen haben bei vielen Gutachten und Beratungsleistungen nicht
geprift, ob die in den Angeboten enthaltenen Honorare angemessen wa-
ren. In einigen Vertragen ist ein Stunden- oder Tagessatz vereinbart worden,
ohne den zeitlichen Umfang an zu leistenden Stunden/Tagen festzulegen.
Dadurch wurde das Gesamthonorar fiir die Leistung nicht begrenzt. Die Auf-
tragnehmerin oder der Auftragnehmer kann so letztlich den Zeitaufwand
und die H6he des Honorars selbst definieren.

In den Vertragen sind die einzelnen Leistungen grundsatzlich mit der dafiir
notwendigen Zahl der Beratungstage oder Stunden aufzunehmen. Das Ho-
norar fir die Gesamtleistung ist festzuschreiben oder zumindest zu begren-
zen. Es ist eine Obergrenze zu vereinbaren, wenn der zeitliche Umfang bei
Vertragsabschluss noch nicht abzusehen ist.

4.3 Begleitung und Erfolgskontrolle unzulanglich

In mehreren Fallen haben die Dienststellen Gutachten oder Beratungsleis-
tungen nicht ausreichend begleitet, iberwacht und abgenommen. Dadurch
konnten sie Fehlentwicklungen nicht frihzeitig feststellen und nicht recht-
zeitig gegensteuern.

Nur in wenigen Fallen haben die Dienststellen nachweisen kdnnen, dass sie
das Gutachten oder die Beratungsleistung abschliefend bewertet und ab-
genommen haben und dass der Auftrag vollstandig erfillt worden ist. Auch
ohne diesen Nachweis haben sie Schlusszahlungen geleistet.

Die Dienststellen haben die Erstellung des Gutachtens oder der Beratungs-
leistung zu Uberwachen sowie das Ergebnis anhand der Ziel- und Leistungs-
beschreibung zu prifen. Dazu haben sie einen Abschlussbericht zu erstellen.
Darin sollten sie das Ergebnis wiirdigen. Dabei ist auch zu bericksichtigen,
wie aufwendig die Zusammenarbeit mit der Auftragnehmerin oder dem Auf-
tragnehmer gewesen ist.
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Die Dienststellen haben nur selten eine Erfolgskontrolle durchgefiihrt. Bei
den wenigsten Gutachten und Beratungsleistungen war dokumentiert, ob
und inwieweit sie zum Ziel gefuihrt haben.

Eine abschlieRende Erfolgskontrolle ist zwingend notwendig. Dabei sollte
untersucht und dokumentiert werden, ob die Ausgaben fiir Gutachten und
Beratungsleistungen tatsachlich den erwarteten Nutzen gebracht haben
und damit berechtigt waren. AulRerdem ist der Nutzen fir die Dienststellen
anhand der urspriinglichen Problem- und Zielbeschreibung darzustellen. Es
sollte festgestellt werden, wieweit das Gutachten oder die Beratungsleistung
umzusetzen ist bzw. bereits umgesetzt wurde.

4.4 Zustandigkeiten nicht eindeutig

In einigen Dienststellen ist die Funktionstrennung zwischen Vergabe- und
Fachabteilung nicht beachtet worden. Dies widerspricht dem Grundsatz der
Korruptionspravention. In einigen Fallen war nicht geregelt, wer fir die fach-
liche Betreuung und Vergabe des Gutachtens bzw. der Beratungsleistung
verantwortlich war oder die Verantwortung war nicht zweckmaRig zugeord-
net. Fir andere Gutachten oder Beratungsleistungen wechselte die Verant-
wortung mehrfach.

Die Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten sind klar zu regeln. Die fachli-
che Betreuung sollte von der Abwicklung der Vergabe auch im Interesse der
Korruptionspravention organisatorisch getrennt werden. Fehlende Regelun-
gen erhohen die Fehleranfalligkeit.

4.5 Keine ausreichende Dokumentation

Bei den meisten vom Rechnungshof untersuchten Gutachten oder Bera-
tungsleistungen haben die Dienststellen die Verfahrensschritte nicht doku-
mentiert. Fundierte Entscheidungen werden dadurch erschwert. Es kann zu
vergaberechtlichen Problemen kommen. Das Verwaltungshandeln ist ohne
Dokumentation nicht nachvollziehbar.

Das Finanzressort sollte fiir die Dienststellen eine Dokumentationshilfe er-
stellen, in der das gesamte Verfahren einheitlich dargestellt werden kann.
Die Dienststellen sollten diese immer verwenden missen, um zu belegen,
dass sie das Verfahren ordnungsgemaR, wirtschaftlich, transparent und
nachprifbar durchgefiihrt haben. Der Vergabevermerk sollte Teil dieser Do-
kumentation sein.
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AulRerdem hat der Rechnungshof vorgeschlagen, eine Datenbank einzurich-
ten. Sie sollte eine Ubersicht u. a. Giber Zahl und Art der vergebenen Gut-
achten und Beratungsleistungen geben, da diese Informationen zzt. weder
zentral noch dezentral in den Dienststellen vorliegen. Damit wiirde Transpa-
renz Uber Themen und Ausgaben geschaffen. Derzeit ist nicht auszuschlie-
Ben, dass unnotigerweise zu gleichen oder dhnlichen Themen mehrere
Gutachten oder Beratungsleistungen vergeben werden.

5 Verbindliche Regelungen schaffen

Die Prufung hat ergeben, dass die Vergabe von Gutachten und Beratungs-
leistungen geregelt werden muss. Haufig sind den Beschaftigten die ver-
gaberechtlichen Vorschriften und die notwendigen Verfahrensschritte zu
aufwendig oder nicht bekannt gewesen.

Der Rechnungshof hat dem Finanzressort vorgeschlagen, das Verfahren fiir
die Vergabe von Gutachten und Beratungsleistungen in einer Verwaltungs-
vorschrift zu regeln. Sie sollte Teil der VV-LHO zu § 55 LHO werden. Die Ver-
bindlichkeit sowie der Bekanntheits- und Anwendungsgrad der Regelung
wirden dadurch gesteigert.

Zwischenzeitlich hat der Senat beschlossen, eine vom Finanzressort vorge-
legte ,,Priifliste notwendiger Schritte fiir das Entscheidungsverfahren zur Be-
auftragung von externen Gutachter- und Beratungsauftragen in der Bremer
Verwaltung” als Anlage zu den VV-LHO zu § 55 LHO aufzunehmen. AuBer-
dem hat das Finanzressort eine ausfiihrliche Arbeitshilfe ,Grundsatze fiir die
Beauftragung von externen Gutachter- und Beratungsauftragen” erstellt.

Das Finanzressort hat erklart, es sei durch die Prifliste in Kombination mit der
Arbeitshilfe und der Einbindung der Prifliste in die VV-LHO zu § 55 LHO den
Vorstellungen des Rechnungshofs im Hinblick auf den Inhalt der geforderten
Verwaltungsvorschrift nachgekommen. Wegen des Umfangs der Arbeitshilfe
habe es von einer Einbindung in die Verwaltungsvorschrift abgesehen.

Der Rechnungshof halt die gewahlte Losung fiir unzureichend. Zwar enthalt
die Prifliste als Anlage zur VV-LHO zu § 55 LHO fir die bremische Verwal-
tung Regelungen zu Gutachten und Beratungsleistungen. Allerdings umfasst
die Prufliste lediglich die notwendigen Schritte bis zur Entscheidung, ob ein
Auftrag fiir ein Gutachten oder eine Beratungsleistung tGberhaupt vergeben
werden darf. Hinweise zum Vergabeprozess und zum weiteren Verfahren
enthalt sie nicht.
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AulRerdem wird in der Prufliste nicht wie urspriinglich geplant auf die Ar-
beitshilfe verwiesen, obwohl die notwendigen Verfahrensschritte nur dort
umfassend und ausfiihrlich geregelt werden. Der Rechnungshof halt es fir
erforderlich, in der Prifliste auf die Arbeitshilfe zu verweisen.

Das Finanzressort plant, mit den Ressorts das kiinftige Verwaltungsverfahren
zu erortern. Gegenstand soll entsprechend der Empfehlung des Rechnungs-
hofs die mogliche organisatorische Trennung des Vergabeverfahrens sein.
Der Rechnungshof hat in diesem Zusammenhang gefordert, den Entschei-
dungsprozess fiir die Vergabe eines Gutachtens bzw. einer Beratungsleistung
sowie die spatere fachliche Betreuung von der Abwicklung der Vergabe zu
trennen. Fir das Vergabeverfahren sollte ein Kompetenzzentrum (zentrale
Vergabestelle) eingerichtet werden. Dies dient auch der Korruptionspraven-
tion.

Das Finanzressort beabsichtigt, ein Kompetenzzentrum bei Immobilien Bre-
men einzurichten, einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Das Kompetenz-
zentrum soll die Ressortbereiche bei der Ausschreibung und Vergabe zum
Selbstkostenpreis beraten.

Nicht vom Finanzressort aber von anderen Dienststellen dagegen vorge-
brachte Argumente, wie

e das Ver%abeverfahren sei nicht isoliert von den Fachkenntnissen
der fachlich zustandigen Person durchzufiihren oder

e diese Verfahrensweise widersprache der dezentralen Ressourcen-
verantwortung oder

e die Korruptionshekampfung kénne auch durch ein Vier-Augen-Prin-
zip gewahrleistet werden,

Uberzeugen den Rechnungshof nicht. Jede einzelne Fachabteilung der ver-
schiedenen Dienststellen vergibt nur eine relativ geringe Zahl von Gutach-
ten und Beratungsleistungen. Daher kann das notwendige vergaberechtliche
Fachwissen dort nicht aufgebaut werden.

Die Regelungen zur organisatorischen Trennung des Vergabeverfahrens und
die nach Ansicht des Rechnungshofs verpflichtende Nutzung des Kompe-
tenzzentrums muss noch in der Arbeitshilfe dargestellt werden.
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Senatorin fir Arbeit, Frauen, Gesundheit, Jugend und Soziales

Vergabe von Gutachten und Beratungsleistungen im
Ressortbereich Arbeit, Frauen, Gesundheit, Jugend und Soziales

Im Bereich der Senatorin fiir Arbeit, Frauen, Gesundheit, Jugend und
Soziales ist 2008 mit 3,1 Mio. € im Vergleich zu anderen Senatsressorts
der hochste Auftragswert fiir Gutachten und Beratungsleistungen verge-
ben worden. Ob die Ausgaben in dieser Hohe angemessen und von ent-
sprechendem Nutzen gewesen sind, kann nicht festgestellt werden. Die
Auftrage sind haufig nicht ausreichend vorbereitet, begleitet und kont-
rolliert worden. Insbesondere ist eine Erfolgskontrolle in der Regel nicht
moglich gewesen, weil zuvor keine eindeutigen und messbaren Ziele fest-
gelegt worden sind.

1 Schwerpunktpriifung durchgefiihrt

Der Rechnungshof hat schwerpunktmalig die Vergabe von Gutachten und
Beratungsleistungen des Ressorts der Senatorin flr Arbeit, Frauen, Gesund-
heit, Jugend und Soziales (SAFGJS) einschliel3lich seiner Beteiligungen und
Unterbeteiligungen gepruft. Er hat neben der Vergabe insbesondere unter-
sucht, ob die auftraggebenden Stellen die Leistungserbringung hinreichend
Uberwacht und den Erfolg entsprechend kontrolliert haben.

1.1 Gutachten und Beratungsleistungen fiir 2008 erhoben

Fur seine Umfrage in der bremischen Verwaltung hat der Rechnungshof ei-
nen detaillierten Erhebungsbogen entwickelt (s. Tz. 195). Der Ressortbereich
hat fur jeden Vertrag, den er im Jahr 2008 mit Externen liber Gutachten und
Beratungsleistungen geschlossen hat, die geforderten Daten geliefert.

Flr das Jahr 2008 hat der Ressortbereich dem Rechnungshof 82 Auftrage ge-
meldet. Sie haben einen Auftragswert von insgesamt rd. 3,1 Mio. €. Die fol-
gende Tabelle zeigt die Zahl und den Auftragswert der vergebenen Auftrage.
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Gutachten und Beratungsleistungen 2008
Auftrag vergebende Stelle Zahl (g':::tr::ii‘?l:.rr;:)
Senatorische Dienststelle 4 1.421
Zugeordnete Dienststellen 7 87
Eigenbetriebe 18 212
Beteiligungen 53 1.371
Gesamt 82 3.001

Die Auftragswerte sind bei der senatorischen Dienststelle mit rd. 1.421 T€
und bei den Beteiligungen mit rd. 1.371 T€ am hdchsten. Bei den Beteiligun-
gen des Ressorts handelt es sich im Wesentlichen um die Gesundheit Nord
gGmbH Klinikverbund Bremen (GeNo) und ihre Kliniken. Die Eigenbetriebe
haben Auftrage in Hohe von rd. 212 T€, die zugeordneten Dienststellen von
rd. 87 T€ vergeben.

Die Auftragswerte sind nicht immer in voller Héhe im Jahr 2008 zahlungs-
wirksam geworden. So hat eine Beratungsleistung flir die senatorische
Dienststelle mit einem Gesamtvolumen von rd. 1,2 Mio. € eine Laufzeit bis
2015. Im Jahr 2008 sind dafiir erst rd. 92 T€ gezahlt worden.

Die folgende Grafik zeigt, welchen Themenbereichen die vergebenden Stel-
len die Auftrage zugeordnet haben.
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Thematische Zuordnung der Auftrage

Spezielle Fragen 24

Rechtsberatung 19

Teamberatung 16

Personalangelegenheiten 7

Org.MaRnahmen 4

Steuerberatung

Betriebswirtschaftliche 2
Fragen

Finanz- und 1
Haushaltsangelegenheiten

Marketing 1

Technik/IT 1

Sonstiges

Zahl

Erwartungsgemal sind am haufigsten Auftrage fir spezielle fachliche Fra-
gen aus dem Aufgabenbereich vergeben worden (24 Nennungen, fast 30 %).
Bemerkenswert ist auRerdem, dass 19 Auftrage, also fast ein Viertel, Rechts-
beratungen betroffen haben. Am dritthdaufigsten sind Teamberatungen be-
auftragt worden (16 Nennungen, rd. 20 %). Diese dienen im sozialen Bereich
der Qualitatssicherung.

1.2 Stichproben aus den Jahren 2004 bis 2008 untersucht

Der Rechnungshof hat eine Stichprobe ausgewahlt, fir die er die Unterlagen
eingehend geprift hat. Sie enthalt rd. 29 % der vergebenen Auftrage des Jah-
res 2008. Dariber hinaus hat der Rechnungshof rd. 10 % der in den Jahren
2004 bis 2007 vergebenen Gutachten und Beratungsleistungen einbezogen
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(s. Tz. 198). Er hat die Stichprobe so ausgewahlt, dass er ein moglichst umfas-
sendes Bild Uber alle Bereiche gewinnen konnte. Als Kriterien fir die Stich-
probe hat er neben der thematischen Vielfalt auch besondere Auffalligkeiten
(z. B. Hohe des Auftragswerts, wortgleiche Themen) festgelegt.

Insgesamt hat der Rechnungshof 52 Auftrage naher untersucht. Dabei hat er
die Notwendigkeit der Aufgabe selbst, zu der ein Gutachten oder eine Bera-
tung vergeben worden ist, nicht infrage gestellt. Vielmehr sollten fir die viel-
schichtigen Aufgabenfelder des Ressortbereichs Erkenntnisse aus der Praxis
gewonnen und bewertet werden. Diese sollten in die Arbeitshilfe (s. Tz. 240)
einfliel3en.

Weil die Beteiligungen des Ressorts einen GrofSteil der Auftrage vergeben
haben, hat der Rechnungshof dort einen Schwerpunkt gesetzt (22 Stichpro-
ben).

2 Pflichten vor und wahrend der Auftragsvergabe vernachldssigt
2.1 Problem und Ziel nicht ausreichend beschrieben oder angepasst

Ein Gutachten oder eine Beratungsleistung kann nur dann als sinnvoll be-
wertet werden, wenn die Ziele erfillt wurden. Daher muss sich die auftrag-
gebende Stelle vor jeder externen Vergabe lber die Probleme und Ziele klar
werden und diese fur die Gesamtmalinahme beschreiben.

Nach Auswertung der Umfrage gab es nur in knapp der Halfte der Falle eine
schriftliche Problem- und Zielbeschreibung. Dort, wo sie vorhanden war,
mangelte es ihr in den meisten Fallen an Aussagekraft.

Im folgenden Fall hat die auftraggebende Stelle zwar Ziele vor der Vergabe
des Auftrags beschrieben. Diese hat sie aber vor der Verlangerung des Auf-
trags nicht ausreichend Uberprift und dem Bedarf angepasst.

Mit einem oOffentlichen Interessenbekundungsverfahren hatte das Ressort
im Jahr 2007 ein auf ein Jahr begrenztes Modellprojekt ausgeschrieben. Der
Auftragswert war auf 50 T€ festgesetzt worden. Durch das Projekt sollten
Ehrenamtliche gewonnen, beraten, geschult und damit auf ihren Einsatz vor-
bereitet werden. 2008 wurde die Modellphase zunachst um ein Jahr verlan-
gert, 2009 sollte ein weiteres Jahr lang die Nachhaltigkeit erprobt werden.

Es ist nicht erkennbar, dass das Ressort die Modellphase ausgewertet sowie
den Bedarf und die Zielvorgaben neu ermittelt hat. Die jahrlichen Kosten
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sind von 50 T€ im ersten Jahr auf jeweils Giber 75 T€ im zweiten und im drit-
ten Jahr gestiegen.

Das Ressort hat erklart, der Anbieter habe ,die Zielsetzung des Projektes”
,Vvoll erflllt bzw. mehr als erfillt”. Die Aufstockung der Kosten sei ,,die Folge
eines zusatzlichen Leistungsumfangs”. Das Ressort hat in seiner Antwort of-
fen gelassen, ob dem eine erneute Bedarfsermittlung und bewusste Anpas-
sung vorangegangen war.

Zwischenzeitlich ist das 2007 aufgelegte Projekt verstetigt worden. Im Er-
gebnis wurden wesentlich mehr Ehrenamtliche gewonnen und geschult, als
aus den verschiedensten Griinden eingesetzt werden kdnnen. Im Dezember
2008 haben noch etwa zwei Drittel der geschulten Ehrenamtlichen auf ihren
Einsatz gewartet.

Das Ressort hat erwidert, ,eine ausreichende Anzahl an geeigneten Perso-
nen” misse zur Verfigung stehen. Wiederum bleibt unklar, ob das Ressort
ermittelt hat, welcher Bedarf tatsachlich ausreichend ist. Es kann damit nicht
nachweisen, dass die Kosten fur den Auftrag in dieser Hohe dem Nutzen an-
gemessen sind.

2.2 Interne Kompetenzen und Ressourcen zu selten genutzt

In rd. 80 % der Falle hat der Ressortbereich fehlende Personalressourcen
und Spezialkenntnisse als Grund fiir die externe Vergabe genannt. Auffallend
haufig haben die Dienststellen das fiir die Rechtsberatung angegeben. Dies
ist erstaunlich, da das Ressort (iber Beschaftigte mit juristischer Ausbildung
und Uber ein Rechtsreferat verfiigt. Tatsachlich sind die internen Kompeten-
zen jedoch nur sehr selten vor einer Auftragsvergabe abgefragt worden.

Fir die Aufgabenfelder Rechtsangelegenheiten, Organisation und Personal
sind dem Rechnungshof flir das Jahr 2008 insgesamt 30 Auftrage mit ei-
nem Gesamtwert von rd. 527 T€ gemeldet worden. Der Rechnungshof hat
empfohlen zu prifen, ob insbesondere die Abteilung 1 der senatorischen
Dienststelle, in der diese Aufgabenfelder angesiedelt sind, vor einer Auf-
tragsvergabe starker einbezogen werden kann. Darlber hinaus sind auch
Kenntnisse und Ressourcen der librigen Ressortbereiche zu beriicksichtigen.
Die eigene Kompetenz starker zu nutzen, konnte dazu fihren, dass Auftrage
an Externe und damit Ausgaben reduziert werden.
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Das Ressort hat die Empfehlungen des Rechnungshofs aufgegriffen und sei-
ne Abteilungen und zugeordneten Amter aufgefordert, kiinftig vor einer Auf-
tragsvergabe zu prifen, ob interner Sachverstand genutzt werden kann.

2.3 Ausschreibungspflicht selten erfiillt

In zahlreichen Fallen sind mehrere Auftrage fur eine Gesamtmalknahme ver-
geben worden. In Giber einem Viertel der im Jahr 2008 vergebenen Auftrage
hat es sich um Folgeauftrage gehandelt.

So hatte die senatorische Dienststelle zu Beginn des Jahres 2007 eine Bera-
tungsleistung mit einem Volumen von rd. 303 T€ europaweit ausgeschrieben
und vergeben. Wahrend der Vertragslaufzeit wurde das Projekt innerhalb ei-
nes Monats dreimal aus unterschiedlichen Griinden erweitert. Das Projekt-
volumen erhdhte sich dadurch insgesamt um rd. 44 T€. Im Mai 2008 wurde
der Abschlussbericht abgenommen.

Noch im selben Monat hat das Ressort einen weiteren Vertrag mit demsel-
ben Auftragnehmer geschlossen, allerdings ohne vorherige Ausschreibung.
Der Auftragswert des Folgevertrags Uberstieg den des Ursprungsvertrags
um ein Vielfaches (Verhaltnis rd. 303 T€ zu rd. 1.238 T€). Das Ressort hat
erklart, es habe kein weiteres Gutachten in Auftrag gegeben, sondern le-
diglich eine ,Verlangerungsoption” in Anspruch genommen. Diese hatte es
in der Ausschreibung des ersten Auftrags folgendermalien formuliert: ,Der
Auftraggeber erhalt sich die Moglichkeit zur kostenpflichtigen Verlangerung
des Auftrages, zur Unterstiitzung seiner Begleit- und Bewertungspflichten
der ESF-Umsetzung im Land Bremen in der Forderperiode 2007 bis 2013“.

Der Rechnungshof halt diese allgemein gehaltene Formulierung fir eine
einseitige Erklarung der senatorischen Dienststelle. Sie nennt lediglich eine
Moglichkeit, die ein Auftraggeber ohnehin besitzt. Eine solche Option ent-
bindet das Ressort daher nicht von seiner Pflicht, den Folgeauftrag 6ffentlich
europaweit auszuschreiben.

Das Ressort hat als Begrindung fiir die Nutzung der Verlangerungsoption
und die daraus folgende freihdandige Vergabe die Vorschriften des § 3 Nr. 4 a
(aus besonderen Grinden kommt nur ein Unternehmen in Betracht) und
Nr. 4 m VOL/A (vorteilhafte Gelegenheit) angefiihrt. Es sei davon ausge-
gangen, dass der Auftragnehmer durch seine bisherige Arbeit ,lGber ein un-
vergleichbar groRes spezifisches Wissen zum Thema verfligt und daher mit
keinem wirtschaftlicheren Angebot bei erneuter Ausschreibung gerechnet
werden“ kénne.
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Nach § 3 Nr. 4 a VOL/A ist eine freihdandige Vergabe zulassig, wenn aus be-
sonderen Griinden nur ein einziges Unternehmen in Betracht kommt. Das
kann z. B. der Fall sein, wenn es besondere Erfahrungen hat, die die Ver-
gabe an dieses bestimmte Unternehmen zwingend erfordern. Eine solche
Entscheidung kann nur nach Durchfiihrung einer aktuellen und sorgfaltigen
Markterforschung begriindet werden.

Zudem liegt eine vorteilhafte Gelegenheit nach § 3 Nr. 4 m VOL/A nur dann
vor, wenn sie eine wirtschaftlichere Beschaffung als bei 6ffentlicher oder
beschrankter Ausschreibung zur Folge hatte. Ferner muss es sich um eine
einmalige oder nur sehr kurzfristig bietende Beschaffungsmaglichkeit han-
deln. Diese muss Preise unterhalb der Ublichen Preise fir die Auftragsverga-
be versprechen. Das ist ebenfalls anhand einer sorgfaltigen Markterkundung
festzustellen.

Das Ressort hat fur den Folgevertrag weder den Markt erkundet noch
Konkurrenzangebote eingeholt, obwohl sich schon bei der urspriinglichen
EU-weiten Ausschreibung finf Unternehmen beworben hatten. Deren fach-
liche Eignung hat das Ressort nicht infrage gestellt. Insofern ist flir den Fol-
gevertrag nicht nur ein Unternehmen in Betracht gekommen, an das der
Auftrag zwingend vergeben werden musste. Ohne Konkurrenzangebote ist
auch nicht feststellbar, ob die Vergabe, wie vom Ressort behauptet, wirt-
schaftlicher gewesen ist.

Die vom Ressort angefiihrten Griinde fir die freihandige Vergabe sind inso-
fern nicht zutreffend. Es hatte auch den Folgeauftrag ausschreiben mussen.

Zusatzlich hat das Ressort ebenfalls im Mai 2008 einen weiteren Vertrag
mit einem Auftragswert von Uber 199 T€, wiederum ohne Ausschreibung,
mit diesem Auftragnehmer geschlossen. Dieser sieht die Entwicklung eines
IT-Arbeitsinstruments zur besseren Datenauswertung vor. Das Ressort hat
die Auffassung vertreten, auch dies falle unter die Verlangerungsoption der
urspringlichen Ausschreibung.

Neben der eigenen ressortinternen Priifung und Abstimmung hat das Fach-
ressort das Finanzressort gebeten, die vergaberechtlichen Fragen zu priifen.
Das Finanzressort - zentrale Beschaffungsstelle fiir technikunterstitzte In-
formationsverarbeitung des Landes Bremen - hat geantwortet, es habe kei-
ne Bedenken gegen die Beschaffung des IT-Arbeitsinstruments. Es hat aber
auch darauf hingewiesen, fur die Verlangerung des Vertrags nicht zustandig
zu sein. Auf Nachfrage hat das Finanzressort dem Rechnungshof bestatigt,
dass keine weitere Prifung oder Abstimmung hierzu erfolgt sei.
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Das Fachressort hat in seiner Deputationsvorlage darauf hingewiesen, nach
vergaberechtlicher Prifung in Abstimmung mit dem Finanzressort hatten
sich keine Bedenken ergeben. In diesem Zusammenhang ist aber nicht nur
der IT-Auftrag, sondern auch der Folgeauftrag mit aufgefiihrt worden. Damit
konnten die Deputierten irrtiimlich davon ausgehen, dass die Vergabe aller
genannten Auftrage auch vom Finanzressort geprift worden ist und dieses
nichts gegen die Vergaben ohne Ausschreibungen eingewendet hat.

24 Bereits tatige Auftragnehmerinnen und Auftragnehmer bevorzugt

In nahezu jedem zweiten Fragebogen haben die vergebenden Stellen ange-
geben, einen weiteren Vertrag mit derselben Auftragnehmerin oder dem-
selben Auftragnehmer abgeschlossen zu haben oder dies zu beabsichtigen.

Sehr haufig wird als Begrindung firr die direkte freihdndige Vergabe von
Folgeauftragen das Alleinstellungsmerkmal herangezogen. Dies bedeutet,
dass fir die Leistung aus besonderen Griinden (z. B. besondere Erfahrungen,
Zuverldssigkeit) nur ein Unternehmen in Betracht kommt. Zweifelsfrei sind
bereits tatige Auftragnehmerinnen oder Auftragnehmer schon mit der Ma-
terie vertraut und haben dadurch einen gewissen Erfahrungsvorsprung vor
etwaigen Mitbewerberinnen und Mitbewerbern. Ein solcher Vorsprung darf
selbstverstandlich bei einem Vergleich der Angebote berlcksichtigt werden.
Dennoch diirfen diese Erfahrungen nur als Begriindung fir die freihdandige
Vergabe genutzt werden, wenn sie so besonders sind, dass ohne sie der Auf-
trag nicht erfullt werden kdnnte. Das ist z. B. der Fall, wenn Konkurrenzunter-
nehmen nicht vorhanden oder in der Lage sind, Angebote zu unterbreiten.
Dieser Umstand ist vorher zu ermitteln und schriftlich in einem Vergabever-
merk zu begriinden. Grundsatzlich ist aber davon auszugehen, dass auch
Mitbewerberinnen und Mitbewerber iber die Kenntnisse aus dem Erstauf-
trag informiert werden kdnnen.

Haufig sind die Folgeauftrage im Vergleich zu den Erstauftragen hochpreisi-
ger, umfangreicher und ggf. auch rentabler fir die Auftragnehmerinnen und
Auftragnehmer. Diese diirfen nicht davon ausgehen kdnnen, dass sie selbst-
verstandlich und ohne Konkurrenz die nachsten Auftrage erhalten, oft iber
Jahre hinweg. Auch im folgenden Fall ist die freihandige Vergabe allein mit
der Erfahrung des Beraters aus einem Erstauftrag begriindet worden.

Wahrend der Sitzung einer internen Arbeitsgruppe im Jahr 2008 hat der Ge-
schaftsfiihrer einer Klinik dem ebenfalls anwesenden Berater einen Auftrag
erteilt. Es ist nicht ersichtlich, dass zu diesem Auftrag Gber rd. 7 T€ alternati-
ve Angebote eingeholt worden sind.
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Wenig spater hat die Geschaftsfiihrung dem Berater einen zweiten Auftrag
Uber rd. 33 T€ zum selben Themenkreis erteilt. Auch fiir diesen Auftrag sind
keine Vergleichsangebote vorgelegt worden. Im Vergabevermerk wird fiir
diesen Berater auf das Alleinstellungsmerkmal verwiesen, weil er bereits
beim ersten Auftrag fiir die Gesellschaft tatig gewesen ist. Weitere Begriin-
dungen enthalt der Vergabevermerk hierzu nicht.

Der Rechnungshof halt den Verweis auf einen vorangegangenen Auftrag
an diesen Berater fur nicht ausreichend. Grundsatzlich ist 6ffentlich auszu-
schreiben und Wettbewerb herzustellen. Die offentliche Ausschreibung ist
zwar i. d. R. aufwendiger, sie lasst jedoch mehr Wirtschaftlichkeit erwarten.

2.5 Wettbewerb selbst eingeschrankt

Bremen hat als offentlicher Auftraggeber nach § 97 Abs. 1 des Gesetzes ge-
gen Wettbewerbsbeschrankungen Leistungen im Wettbewerb und im Wege
transparenter Verfahren zu beschaffen. Auch das Vergabegesetz fiir das
Land Bremen sieht vor, dass Auftrage flr Gutachten und Beratungsleistun-
gen grundsatzlich im Wettbewerb zu vergeben sind. Ebenso schreibt § 55
LHO grundsatzlich die 6ffentliche Ausschreibung vor.

Der Ressortbereich hat im Jahr 2008 rd. 95 % der Gutachten und Beratungs-
leistungen freihdndig vergeben. Damit ist die nur im Ausnahmefall zulassige
freihandige Vergabe zur Regel geworden.

Die Auswertung der Stichprobe hat ergeben, dass schon im Jahr 2004 eine
zugeordnete Dienststelle bei einem Auftragswert von rd. 75 T€ nur ein An-
gebot eingeholt hat. Der benannte Anbieter ist beauftragt worden, weil ,,alle
anderen potenziellen und bezahlbaren Anbieter sehr schnell wegen man-
gelnder Kenntnis der bremischen Verhéltnisse und/oder mangelnder Erfah-
rung mit vergleichbaren Auftragen” ausgeschieden sind. Die Dienststelle hat
angefihrt, sie habe eine Vorabrecherche durchgefiihrt. Diese hat sie jedoch
nicht dokumentiert. Ergebnis der Recherche sei gewesen, dass es ,,nur weni-
ge qualifizierte Anbieter” gegeben habe.

Da die Vorabrecherche ergeben haben soll, dass es tatsachlich zumindest
einige qualifizierte Anbieterinnen und Anbieter gegeben hat, hatte die
Dienststelle diese zur Abgabe eines Angebots auffordern missen. Ohne Ver-
gleichsangebote kann nicht beurteilt werden, ob wirklich die beste und wirt-
schaftlichste Losung ausgewahlt wurde.
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In einem anderen Fall hat das Ressort im Jahr 2005 ein Gutachten tiber 39 T€
mit der Begriindung in Auftrag gegeben, der Gutachter sei in diesem Aufga-
benfeld , bereits mehrfach tatig” gewesen und verfiige ,liber entsprechende
Grunddaten®. Aus dem Angebot des Gutachters wird jedoch deutlich, dass
andere offentliche Stellen ihm Grunddaten zuliefern sollten, die ihn erst in
die Lage versetzen sollten, das Gutachten anzufertigen. Wieder ohne Ver-
gleichsangebote einzuholen, erteilte das Ressort demselben Gutachter etwa
eineinhalb Jahre spater noch einen Folgeauftrag liber 46 T€. Insgesamt halt
der Rechnungshof die oben angefiihrten Griinde fiir eine freihandige Verga-
be fiir nicht ausreichend.

2.6 Hilfestellung nicht konsequent genutzt

Als einzige Stelle des Ressortbereichs verfligt die GeNo fiir sich und ihre Kli-
niken Uber eigene Regelungen fir die Auftragsvergabe. Sie hat eine Dienst-
anweisung entwickelt, die detaillierte Vorgaben, grafische Ablaufplane und
eine Zusammenstellung der wichtigsten Rechtsvorschriften enthalt. Den
Beschaftigten wird dadurch eine Hilfestellung bei der Auftragsvergabe an-
geboten. Das Verfahren wird abgesichert, wichtige Bausteine werden vorge-
geben, die Reihenfolge des Verfahrensablaufs ist klar strukturiert.

Obwohl hier gute Voraussetzungen fiir die ordnungsgemafie Vergabe von
Auftragen geschaffen worden sind, ist der Rechnungshof bei seiner Stichpro-
be auch bei der GeNo auf Falle gestoRen, bei denen diese Vorgaben nicht
ausreichend beachtet worden sind.

Allein fur das Jahr 2008 haben die GeNo und ihre Kliniken 50 Auftrage fir
Gutachten oder Beratungsleistungen gemeldet. Diese haben ein Gesamtvo-
lumen von Uiber 1,3 Mio. €. Keiner dieser Auftrage ist vor der Vergabe 6ffent-
lich ausgeschrieben, alle sind freihandig vergeben worden. Nur in einem Fall
sind hierbei mehrere Angebote eingeholt worden.

Zudem waren die meisten Begriindungen fur die freihandigen Vergaben na-
hezu wortgleich formuliert. Die GeNo hat sich hierbei auf das Alleinstellungs-
merkmal analog § 5 Abs. 2 VOF berufen. Dieses liegt nur dann vor, ,wenn
die Dienstleistungen aus technischen oder kinstlerischen Griinden ... nur
von einer bestimmten Person ausgefihrt werden konnen”. Es gibt keine Do-
kumentation dariiber, ob entsprechende Recherchen durchgefiihrt worden
sind. Stattdessen sind lediglich die Vorteile des gewahlten Anbieters heraus-
gestellt worden. Es ist nicht erkennbar, ob andere Anbieterinnen und Anbie-
ter in Betracht gezogen worden sind.
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2.7 Arbeitsorganisation nicht zufriedenstellend

Zu einem Themenbereich hat die GeNo in den Jahren 2007 und 2008 sechs
Auftrage mit einem Gesamtwert von lber 360 T€ ohne Ausschreibung an
dasselbe Unternehmen vergeben. Die GeNo konnte die Unterlagen hierzu
erst mit erheblicher Verzogerung in der vom Rechnungshof erbetenen Weise
vorlegen, weil sie die Unterlagen den einzelnen Auftragen nicht richtig zuord-
nen konnte.

In einer Vorlage fiir den Aufsichtsrat ist vergessen worden, die Nebenkos-
ten in Hohe von 10 % des Auftragswerts anzugeben. Einige Auffalligkeiten
sind dem Rechnungshof mit einem Wechsel in der Geschéftsfiihrung erklart
worden. So sind Vertrage unterschrieben worden, ohne die vorgesehene
vorherige Stellungnahme der internen Revision einzuholen. Auch sind Be-
stellvorgange nicht in das DV-System eingegeben worden.

In den Vertragen mit diesem Beratungsunternehmen sind Nebenkosten-
Pauschalen vorgesehen, die jeweils 10 % des Auftragswerts betragen. Der
tatsachliche Aufwand sollte anschliellend auf Nachweis abgerechnet wer-
den. Das ist jedoch nicht geschehen.

Zumindest fur diesen Themenbereich hat die GeNo die Beratungstatigkeit
nicht ausreichend begleitet und kontrolliert.

In einem anderen Fall hatte die Geschaftsfihrung der Klinik die fiir den zen-
tralen Einkauf zustandige Organisationseinheit im April 2008 gebeten, einen
Auftrag Uber rd. 57 T€ abzuwickeln. Die Leistung sollte bis zum 30. Mai 2008
erbracht werden. Einen schriftlichen Vertrag enthielten die gepriiften Un-
terlagen nicht. Es gab lediglich eine Bestellung, die jedoch erst am 23. Juni
2008, also nach dem erwarteten Termin der Lieferung, aufgegeben wurde.
Dennoch ist hierin als Liefertermin rlickwirkend der 30. Mai genannt. Das
Gutachten wurde letztlich erst im Juli 2008 vorgelegt. Aus den Unterlagen
ist nicht ersichtlich, dass die Klinik es vorher angemahnt hat. Sie hat das Ver-
saumnis eingeraumt.
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2.8 Schriftlicher Vertrag erforderlich

Bei einem Gutachten hat es weder einen schriftlichen Auftrag noch eine
schriftliche Bestatigung des miindlich erteilten Auftrags Giber 25 T€ gegeben.
In den Unterlagen hat der Rechnungshof lediglich eine Rechnung gefunden.
Die Dienststelle hat zugesagt, kiinftige Auftrage fiir Gutachten und Bera-
tungsleistungen schriftlich zu erteilen sowie mit inhaltlichen Vorgaben und
Terminen zu versehen.

2.9 Zu hohe Vorauszahlungen geleistet

Die folgende Grafik zeigt, zu welchen Zeitpunkten die Auftrage verglitet wor-
den sind.

Zahlung des Honorars

nach Fertigstellung 38

nach Arbeitsfortschritt 26

nach 12
Abschlagsterminen

mit Vorauszahlung 4

kein Eintrag 2

Zahl

Vereinbart wurde fur 38 Auftrage Zahlung nach Fertigstellung und fiir 26
Auftrage Zahlung nach Arbeitsfortschritt. In 12 Fallen sah der Vertrag Zah-
lung nach Abschlagsterminen, in 4 Fallen mit Vorauszahlung vor.

Leistungen duirfen vor Empfang der Gegenleistung nur vereinbart werden,
wenn dies allgemein (blich oder durch besondere Umstande gerechtfertigt
ist (§ 56 LHO). Die auftraggebende Stelle darf also grundsatzlich nur dann
zahlen, wenn sie bereits eine Gegenleistung erhalten hat. Dies warin rd. 78 %
der Falle gewahrleistet, weil die Zahlung erst nach Fertigstellung oder nach
Arbeitsfortschritt geleistet wurde.
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In einigen Fallen hat es jedoch eklatante Abweichungen von diesem Grund-
satz gegeben, in dem es zu erheblichen Vorauszahlungen gekommen ist wie
auch in dem folgenden Fall.

Die Dienststelle hat in die Leistungsbeschreibung aufgenommen, dass ein
Drittel des Honorars, in diesem Fall Gber 100 T€, bereits bei Vertragsab-
schluss gezahlt werden sollte. Der Rechnungshof hat nicht nachvollziehen
kénnen, warum die ausschreibende Stelle eine Vorauszahlung leisten wollte.

Das Ressort hat erklart, eine erste Rate sei zu Beginn eines Vertrags Gber ein
Gutachten Ublich. Sie sei auch Gewahr dafiir, dass kleine Institute nicht be-
nachteiligt wiirden, weil sie u. U. gréRBere Probleme mit der Vorfinanzierung
von Auftragen hatten. Zur Hohe der Vorauszahlung hat sich das Ressort nicht
gedulert.

Als allgemein Ublich sind Vorleistungen anzusehen, wenn in einem Wirt-
schaftszweig regelmaliig, also auch bei nichtoffentlichen Auftraggebern, Vor-
leistungen vereinbart werden (VV-LHO Nr. 1 zu § 56 LHO). Vorauszahlungen
sind bei Gutachten und Beratungsleistungen nicht iblich. Auch die Auswer-
tung der Fragebogen hat ergeben, dass in nur rd. 5 % der in 2008 vergebenen
Auftrdage Vorauszahlungen vereinbart worden sind. Insofern ist die Argumen-
tation des Ressorts, Vorauszahlungen seien Ublich, nicht zutreffend.

Besondere Griinde fiir die Vorauszahlung hat das Ressort nicht vorgetra-
gen. Selbst in den Fallen, in denen besondere Umstande eine Vorauszahlung
rechtfertigen, muss der Anteil am Gesamthonorar angemessen sein.

3 Mangelnde Erfolgskontrolle
3.1 Gutachten nicht ausreichend tiberwacht

Der Rechnungshof wollte auch prifen, ob die auftraggebenden Stellen ihre
Pflichten nach der Auftragsvergabe hinreichend erfillt haben. Sie haben
fortwahrend zu UGberwachen, ob ein Gutachten inhaltlich angemessen und
termingerecht erbracht wird.

In keinem der Erhebungsboégen ist angegeben worden, dass ein Gutachten
oder eine Beratungsleistung beanstandet worden ist. Dieses Ergebnis ist
zunachst Uberraschend positiv. Werden jedoch die vorher beschriebenen
Mangel beriicksichtigt, verwundert das Ergebnis nicht mehr. Ohne detailliert
vereinbarte Vorgaben kann eine Leistung nicht gemessen und bewertet und
damit nicht beanstandet werden.
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3.2 Unklarheit tiber den Nutzen

Versaumnisse vor, wahrend und nach der Vergabe haben dazu gefiihrt, dass
die Gutachten oder Beratungsleistungen nur teilweise genutzt werden konn-
ten oder der Nutzen fir die auftraggebenden Stellen unklar ist. Das wird ins-
besondere bei den folgenden Fallen deutlich.

Aus den Unterlagen fir eine Beratungsleistung des Jahres 2004 ist nicht er-
sichtlich gewesen, ob der Beratungsgesellschaft durch die auftraggebende
Stelle eine Problem-, Ziel- oder Leistungsbeschreibung vorgegeben worden
ist. Nach mehrfachen mindlichen Erérterungen mit dem spateren Auftrag-
nehmer hat die auftraggebende Stelle lediglich sein Angebot bestatigt.

Das Angebot hat jedoch zum Teil andere inhaltliche Schwerpunkte enthalten,
als es ein dem Auftrag zugrunde liegender Senatsbeschluss vorgesehen hatte.
Mit Senatsbeschluss war die SAFGJS gebeten worden, ,ggf. unter Hinzuzie-
hung externer Berater Vorschldage zu entwickeln, ob und inwieweit durch die
Grindung” einer Gesellschaft fur Infrastruktur , Effizienz- und Steuerungsge-
winne erzielt werden kdnnen”“. Dies sei nach Auffassung des Ressorts auch in
den Auftrag eingeflossen.

Das Angebot der Beratungsgesellschaft ist jedoch mit ,Unterstlitzung bei
der Griindung der Gesellschaft fur Infrastruktur” Gberschrieben. Unter ,Eck-
punkte” flhrt es aus, die Gesellschaft flir Infrastruktur solle im Herbst 2004
ihre Arbeit aufnehmen. Damit ist der ergebnisoffene Senatsbeschluss auf
nur eine Handlungsoption eingeschrankt worden. Ende Mai 2004 hat die Be-
ratungsgesellschaft ihren Bericht vorgelegt. Der Senat hat jedoch am 22. Juni
2004 beschlossen, die Gesellschaft fiir Infrastruktur doch nicht zu griinden.

Nach dem Senatsbeschluss, der die Grundlage fiir den Auftrag darstellen soll-
te, war noch nicht entschieden gewesen, welche Handlungsoption gewahlt
werden soll. Es ist nicht erkennbar, dass die senatorische Dienststelle gegen-
Uber der Beratungsgesellschaft konkrete Ziele formuliert hat. Im Ergebnis
hat sich die Beratungsgesellschaft mit Themen befasst, die spater nicht ge-
nutzt worden sind. Die flir das Gutachten ausgegebenen offentlichen Mittel
von rd. 80 T€ sind damit nicht zielfiihrend eingesetzt worden.

In einem anderen Fall sind rd. 85 T€ an eine Beratungsgesellschaft geflossen.
Die auftraggebende Klinik konnte weder den Vertrag noch das Beratungser-
gebnis vorlegen. Der gesamte Vorgang sei ,verloren gegangen”. Nach dem
Kenntnisstand der Klinik ist die Beratungsgesellschaft Anfang 2005 liquidiert
worden.
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318 Gleichwohl hat die Klinik mitgeteilt, sie gehe davon aus, die Beratungsleis-
tung sei von Nutzen gewesen. Da sie jedoch nicht nachweisen kann, welche
Leistung sie erhalten hat, ist nicht auszuschlieBen, dass ein Vermogensscha-
den entstanden ist. Dariber hinaus hat die Klinik gegen die Belegpflicht nach
§ 75 LHO verstoRen.

319 Im Oktober 2005 hat ein anderer Berater einen Auftrag mit dem identischen
Titel erhalten, den der Auftrag des verloren gegangenen Vertrages hatte.
Ziel- und Problembeschreibung sowie Leistungsbeschreibung waren auch
hier nicht dokumentiert. Der Berater hat nach Auskunft der Klinik wochent-
liche Gesprache mit dem Auftraggeber gefiihrt. Auch darliber hat es keine
Dokumentation gegeben. Eine abschlieBende Abnahme des Auftrags oder
eine Analyse des entstandenen Nutzens war aus den Unterlagen ebenfalls
nicht ersichtlich. Damit kann insbesondere nicht nachvollzogen werden, ob
fiir die gleiche Arbeit ein zweites Mal gezahlt worden ist. Flr den Auftrag war
ein monatlicher Pauschalbetrag von 5 T€ vereinbart. Insgesamt wurde ein
Betrag von 84 T€ gezahlt.

320 Die Klinik hat entgegnet, der erste Auftrag sei eine Machbarkeitsstudie ge-
wesen, der zweite Auftrag habe sich mit der Umsetzung des Projekts befasst.
Insofern sei keine Doppelarbeit entstanden.

321 Ohne Unterlagen lasst sich nicht feststellen, ob die Klinik die Auftrage in-
haltlich voneinander abgegrenzt hat. Es bleibt unklar, ob den Ausgaben von
169 T€ ein Nutzen gegeniibersteht.

4 Fazit

322 Der Rechnungshof hat bei seiner Prifung festgestellt, dass nur in wenigen
Ausnahmefallen eine Begleitung und Kontrolle der Gutachter- oder Bera-
tungstatigkeit sichergestellt war. Strukturierte und von der auftragsverge-
benden Stelle vorgegebene Priiftermine sind dem Rechnungshof nur bei
einzelnen Projekten vorgelegt worden. Es mag, je nach Thema und Dauer
des Auftrags, Gesprache mit den Auftragnehmerinnen oder Auftragnehmern
gegeben haben. Sie sind jedoch nicht dokumentiert worden. Ohne Dokumen-
tation ist weder das bisherige Geschehen noch sind getroffene Absprachen
nachvollziehbar. So kdnnen z. B. Vertreterinnen oder Vertreter die Arbeit
nicht fortfihren oder Entscheidungsgremien den Nutzen nicht bewerten.

323 Eine Erfolgskontrolle ist unverzichtbar, um den Nutzen eines Gutachtens
oder einer Beratungsleistung zu Uberpriifen. Die beschriebenen Mangel zei-
gen, dass eine nachgangige Erfolgskontrolle ohne vorher formulierte, termi-
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nierte, eindeutige und messbare Ziele kaum maglich ist. So erklart sich auch,
dass dem Rechnungshof nur duRerst selten eine dokumentierte Erfolgskon-
trolle vorgelegen hat.

Der Rechnungshof hat nicht feststellen kdnnen, ob die Ausgaben fiir Gut-
achten und Beratungsleistungen in Hohe von 3,1 Mio. € in dieser Hohe
angemessen und von entsprechendem Nutzen gewesen sind. Das ist insbe-
sondere darauf zurlickzufiihren, dass die Verwaltung haufig Ziele nicht vor-
her festgelegt, die Auftrage nicht angemessen gesteuert und deren Erfolg
nicht kontrolliert hat.
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Kultur

Beratungsleistungen im Kulturbereich

Einrichtungen im Kulturbereich haben liber mehrere Jahre haufig densel-
ben externen Berater fiir kaufmannische Fragestellungen beschaftigt. Die
Leistungen wurden nicht ausgeschrieben und Vergleichsangebote wurden
nicht eingeholt.

1 Derselbe Berater haufig im Kulturbereich tatig

Der Rechnungshof hat im Rahmen seiner Querschnittsuntersuchung die Ver-
gabe von Gutachten und Beratungsleistungen in der bremischen Verwaltung
geprift, u. a. auch im Kulturressort. Dabei hat er festgestellt, dass in den
vom Kulturressort ausgegliederten Einrichtungen (Eigenbetriebe, Stiftungen
oder GmbH) insbesondere Auftrage fir kaufmannische Beratungen verge-
ben worden sind. Seit 2007 haben Einrichtungen Auftrage freihandig ohne
Vergleichsangebote wiederholt an denselben Berater vergeben. Die insge-
samt gezahlten Entgelte haben sich bis Juli 2009 auf rd. 350 T€ ohne die ver-
glteten Reisekosten und Kosten fiir Unterbringung belaufen.

2 Kaufmadnnische Beratung in vier Kultureinrichtungen
2.1 Faktisches Arbeitsverhaltnis begriindet

Eine Einrichtung hat von Juli 2006 bis September 2007 mit einer Person ein
befristetes Angestelltenverhaltnis begriindet, dem sich Beratungsvertrage
anschlossen. Die Zusammenarbeit wurde bis Ende Juli 2009 fortgesetzt. Der
Leistungsumfang bestand dann in 16 Beratertagen pro Monat, davon 12 in
den Raumlichkeiten der Kultureinrichtung. Unabhangig von der jeweiligen
Art des Vertragsverhaltnisses war die zu leistende Tatigkeit gleich.

Der Berater hat wesentliche Aufgaben eines Verwaltungsdirektors bzw. einer
Verwaltungsdirektorin Gbernommen, da diese Stelle bei der Kultureinrich-
tung Uber einen langeren Zeitraum vakant war. Zu seinen Aufgaben gehorte
u. a. die Beurteilung finanzwirtschaftlicher Effekte und das laufende Control-
ling. Der Berater war Ansprechpartner in kaufmannischen Angelegenheiten
und bei der Rechnungslegung. Er war befugt, den Beschaftigten der kauf-
mannischen Abteilung Weisungen zu erteilen.
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Diese Form der Beratungstatigkeit birgt arbeitsrechtliche Risiken. Nach Ende
des befristeten Arbeitsverhaltnisses im September 2007 wurde die Tatigkeit
fortgesetzt, indem ein Beratungsvertrag abgeschlossen wurde. Die Bezeich-
nung als Beratungsvertrag andert nichts daran, dass ein faktisches Arbeits-
verhaltnis begriindet wurde. Indikatoren dafir sind u. a. die Einbindung in die
Arbeitsorganisation der Kultureinrichtung, die Eingliederung in den Betrieb,
der Grad der personlichen Abhangigkeit und die Frage, ob flir Zeit, Dauer
und Ort der Dienstleistung ein fachliches Weisungsrecht des Arbeitgebers
besteht.

Dieses Vorgehen der Kultureinrichtung hatte arbeitsrechtliche Folgen bis hin
zu einem Anspruch auf eine unbefristete Beschaftigung als Verwaltungsdi-
rektor nach sich ziehen kdnnen.

Die Kultureinrichtung hat die Hinweise des Rechnungshofs zur Kenntnis ge-
nommen und will diese kiinftig beachten.

3 Weitere Tatigkeiten

Parallel dazu ist die Person seit 30. Mai 2007 in einer weiteren bremischen
Kultureinrichtung als kaufmannischer Berater der Direktion tatig. Zu ihren
Aufgaben gehort u. a. der Aufbau eines Controllings und Berichtswesens zur
FUhrungs- und Steuerungsunterstiitzung, die Unterstilitzung bei der Aufstel-
lung der Controllingberichte sowie der Wirtschaftsplane. Die Einrichtung
beabsichtigt, den Berater bis Ende 2010 einzusetzen. Bis dahin soll ein kauf-
mannischer Geschaftsfiihrer bzw. eine kaufmannische Geschaftsfihrerin
eingestellt werden.

Bei einer anderen Kultureinrichtung hat der Berater Ende 2008 angefangen,
den finanzwirtschaftlichen Status der Kultureinrichtung aufzunehmen. Das
Kulturressort hatte der Einrichtung empfohlen, die strukturelle Unterfinan-
zierung durch externen Sachverstand feststellen und bestatigen zu lassen.
Der Berater hat eine Finanzanalyse des Istzustandes und eine Lagebeurtei-
lung vorgenommen sowie den Wirtschaftsplan 2009 und die mittelfristige
Planung bis 2013 auf Plausibilitat geprift. Hierzu hat er auf die Daten der
Kultureinrichtung zurtickgegriffen. Insgesamt benotigte er fir diese Tatigkei-
ten 12,5 Beratertage. Nach Angaben der Geschaftsleitung hat die Beratung
dem alleinigen Zweck gedient, die Akzeptanz der von der Kultureinrichtung
selbst errechneten Zahlen und die Anerkennung der ,.chronischen Unterfi-
nanzierung” zu erhohen.
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In einem weiteren Fall beauftragte die dem Kultursenator zugeordnete
Dienststelle Kultureinrichtungsférderung Bremen (k.e.b.) den Berater mit
der Analyse des vorlaufigen Jahresergebnisses einer Einrichtung. Diese hatte
Ende 2008 auf erhebliche Probleme im Controlling hingewiesen. Der Auf-
trag umfasste die Analyse der Planungsgrundlagen, die Feststellung der we-
sentlichen Abweichungen zwischen dem Jahresergebnis It. Wirtschaftsplan
und der Hochrechnung des Jahresergebnisses sowie eine Untersuchung der
festgestellten Abweichungen. Hierfiir wurden Anfang 2009 vier Beratertage
benotigt.

4 Beratungsleistungen kiinftig ausschreiben

Offentliche Auftraggeber sind nach § 97 Abs. 1 GWB verpflichtet, Leistungen
im Wettbewerb und im Wege transparenter Verfahren zu beschaffen. Dies
gilt auch fur Gutachten und Beratungsleistungen. Ziel ist es, das wirtschaft-
lichste Angebot auswahlen zu kénnen sowie Anbieterinnen und Anbietern
den Zugang zu 6ffentlichen Auftragen zu erdéffnen.

Die Einrichtungen und die k.e.b. haben gegen diesen Grundsatz verstof3en.
Sie hatten fir die Beratungen auch andere Anbieterinnen und Anbieter in
Betracht ziehen missen. Die von den Einrichtungen angefiihrten Griinde,
der Berater verflige Gber besondere Kenntnisse im Kulturbereich, sind nicht
ausreichend, um auf eine Ausschreibung zu verzichten.

5 Eigenen Sachverstand nutzen

In den zwei Fallen, in denen der Berater eine betriebswirtschaftliche Analyse
durchgefiihrt hat, hatten nach Auffassung des Rechnungshofs die Einrichtun-
gen selbst die Analysen erstellen kdnnen. Erganzend ware in diesen besonde-
ren Fallen auch eine Unterstlitzung durch die k.e.b. in Betracht gekommen.
Zum damaligen Zeitpunkt haben der k.e.b. aber nach eigenen Angaben die
notwendigen personellen Kapazitaten gefehlt.

Den von einer Einrichtung genannten Grund, durch eine externe Vergabe
einer Beratungsleistung die Akzeptanz im Ressort fir eine chronische Un-
terfinanzierung zu erlangen, halt der Rechnungshof fur nicht gerechtfertigt.
Vorliegende Zahlen bekommen nicht dadurch eine grolRere Bedeutung, dass
ein externer Berater sie bestatigt. Hierdurch sind weitere Ausgaben entstan-
den. Die Einrichtung und die Kulturverwaltung kénnen sich im Ubrigen durch
eine Vergabe nicht ihrer Verantwortung entziehen.
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338 Der Rechnungshof hat mit dem Kulturressort den umfangreichen Einsatz des
Beraters fiir betriebswirtschaftliche Fragen der Einrichtungen erértert. Das
Kulturressort hat mitgeteilt, kiinftig wiirden Gutachten und Beratungsleis-
tungen nur noch in speziellen und besonders gelagerten Ausnahmefallen
vergeben. Es werde den Prozess fortsetzen, die Kultureinrichtungen im kauf-
mannischen Bereich , besser aufzustellen®.
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Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Die Verwaltung legt bei ihren Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen nicht im-
mer die geeignete Berechnungsmethode zugrunde.

Nicht immer werden alle in Betracht zu ziehenden Varianten beriicksich-
tigt. Den Nutzen einer MaRBnahme hat die Verwaltung nur verbal darge-
legt, statt ihn zu bewerten. Ohne zu priifen, welche Finanzierungsart die
wirtschaftlichste ist, ist eine ungiinstige gewahlt worden.

1 Priifung ausgewdhlter Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Nach § 7 LHO sind bei allen finanzwirksamen MaBnahmen angemessene
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren. Die Verwaltung hat die
Entscheidungstrager auf der Grundlage einer Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung dartber zu informieren, welche Variante am wirtschaftlichsten ist.

Eine MaRnahme ist anhand objektiver Daten und Fakten ergebnisoffen auf
Wirtschaftlichkeit zu untersuchen. Unbenommen bleibt den Entscheidungs-
tragern, sich bewusst fiir eine weniger wirtschaftliche, aber aus anderen
Grinden vorzugswirdige Variante zu entscheiden.

Der Rechnungshof hat in seinen Jahresberichten immer wieder auf fehlende
oder unzureichende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen hingewiesen.

Vorlagen fiir den staatlichen und den stadtischen Haushalts- und Finanzaus-
schuss (HaFA) sind deshalb seit Anfang 2008 um den Vermerk zu erganzen,
ob die verbindlichen Regeln der , Anleitung fiir die Durchfihrung von Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen in der bremischen Verwaltung” eingehalten
worden sind. Das hatte der staatliche Rechnungspriifungsausschuss im Ja-
nuar 2008 anlasslich der Beratung des Jahresberichts 2007 des Rechnungs-
hofs beschlossen. Dem hat sich die Bremische Birgerschaft im Februar 2008
angeschlossen.

Der Rechnungshof hat das zum Anlass genommen zu untersuchen, ob die
Verwaltung die verbindlichen Regeln richtig angewandt hat. Aus den Mal3-
nahmen, bei denen laut Vorlage die Regeln eingehalten worden sind, hat der
Rechnungshof einige nach dem Zufallsprinzip zur Priifung ausgewahlt. Bei
der Prifung ist er folgenden Fragen nachgegangen:

e Hat die Verwaltung die maRgeblichen Alternativen bericksichtigt?

e Hat die Verwaltung die richtige Berechnungsmethode angewandt?
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Im Folgenden stellt der Rechnungshof drei der Prifungen dar. Ferner geht er
auf die beabsichtigten Anderungen der VV zu § 7 LHO ein. Zudem nennt der
Rechnungshof Beispiele fiir ressortspezifische Vorgaben, die Missverstand-
nisse bei den nach § 7 LHO durchzufiihrenden Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen hervorrufen kénnen.

2 Beschaffung eines Bibliotheksbusses

Die Stadtbibliothek Bremen méchte einen neuen Bibliotheksbus beschaffen.
Hierflr sollen It. HaFA-Vorlage rd. 400.000 € notwendig sein. Als wesentliche
Grinde fir die Neuanschaffung hat die Stadtbibliothek angegeben:

e Dervorhandene Bus ist stark reparaturanfallig und kann daher 6fter
ausfallen.

e Der alte Bus hat einen hohen Kraftstoffverbrauch.
e Seine Ausstattung ist nicht mehr zeitgemal} und nicht barrierefrei.

e Das Leistungsspektrum soll ausgeweitet werden, z. B. sollen mehr
Haltepunkte angefahren werden.

Zur Vorbereitung einer Entscheidung hat die Stadtbibliothek in ihrer Wirt-
schaftlichkeitsberechnung einen Kostenvergleich vorgenommen. Sie hat
den Status quo mit der finanziellen Situation beim Kauf eines neuen Bus-
ses verglichen. Dabei hat sie die Wartungs- und Instandhaltungskosten, die
Kraftstoffkosten und die zu zahlenden Steuern berticksichtigt. Danach wiirde
die jahrliche Kostenersparnis bei einem Neukauf mindestens 9.800 € betra-
gen. Zudem hat sie in der Vorlage fur den stadtischen HaFA Zinsausgaben
von 16.500 € fiir die Neuanschaffung benannt. Unter Beriicksichtigung der
Zinsausgaben hat die Stadtbibliothek einen wirtschaftlichen Nachteil fiir die
Neuanschaffung von mindestens 5.700 € errechnet. Die Stadtbibliothek hat
dabei keine Abschreibungen in die Berechnung fiir den neuen Bus einbezo-
gen.

Sie hat in der Vorlage angegeben, sie habe auf die Bertlicksichtigung der Ab-
schreibung verzichtet, weil das unweigerlich zu einer Entscheidung gegen
eine Ersatzbeschaffung gefuhrt hatte. Die nichtmonetaren Effekte seien oh-
nehin ausschlaggebend. Die Stadtbibliothek hat ausgefiihrt, es handle sich
bei der Beschaffung um eine Investition mit erheblichen nichtmonetaren
Auswirkungen auf die Bevolkerung. Daher habe sie Kosten und Nutzen ge-
genibergestellt. Die Stadtbibliothek geht u. a. davon aus, dass durch den
Neukauf und damit das verbesserte Leistungsspektrum die Entleihungen
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um 15 % auf 66.700 Entleihungen steigen wirden. Daruber hinausgehenden
Nutzen hat die Stadtbibliothek verbal dargelegt.

2.1 Wirtschaftlichkeitsberechnung nicht ausreichend

348 Der Rechnungshof hat die Wirtschaftlichkeitsberechnung geprift. Er hat be-
mangelt, dass die Stadtbibliothek in ihrem Kostenvergleich nicht alle Ausga-
bearten berilicksichtigt hat. Sie hat zwar die Kraftstoffkosten einbezogen, die
Beschaffungskosten fiir den Bus aber nicht.

349 Der Rechnungshof hat zudem die Methodenwahl bemangelt. Er halt die
Kostenvergleichsrechnung (s. Tz. 346) fur den vorliegenden Fall nicht flr
geeignet, weil zu unterschiedlichen Zeitpunkten Zahlungsstrome in unter-
schiedlicher Hohe anfallen werden. Die Stadtbibliothek hatte eine dynami-
sche Berechnung nach der Barwertmethode anstellen mussen.

350 Die Stadtbibliothek hat urspriinglich lediglich die Neuanschaffung mit dem
bisherigen Bibliotheksbus verglichen. Ausgeblendet hat sie dabei, dass der
vorhandene Bus ggf. modernisiert werden kann. Darliber hinaus ist der
HaFA-Vorlage nicht zu entnehmen, ob es moglich ist, fir wenig Geld einen
gebrauchten Bus zu erwerben. Diese Moglichkeit hatte sich gerade deshalb
angeboten, weil der Bibliotheksbus mit rd. 5.500 km eine geringe jahrliche
Fahrleistung zu erbringen hat. Der Rechnungshof hat neben der Moderni-
sierung bzw. dem Kauf eines gebrauchten Busses auch vorgeschlagen, den
Kauf eines umgebauten Lkw als Fahrbiicherei zu priifen. Der Kreis Plon hatte
fur rd. 224 T€ im Mai 2009 seine Fahrbiicherei durch einen umgebauten Lkw
erneuert.

351 Den Nutzen hat die Stadtbibliothek im Wesentlichen verbal dargelegt. Der
Rechnungshof halt das nicht fiir sachgerecht. Er hat der Stadtbibliothek vor-
geschlagen, den Nutzen in einer Nutzwertanalyse entsprechend den VV zu
§ 7 LHO darzustellen. Die Nutzwertanalyse ist eine Bewertungstechnik, bei
der alle nicht-monetaren Vor- und Nachteile von Alternativen einheitlich als
NutzengroBen dargestellt werden.

2.2 Neue Wirtschaftlichkeitsberechnung vorgelegt

352 Die Stadtbibliothek hat die Kritikpunkte des Rechnungshofs aufgegriffen. Sie
hat dem Rechnungshof eine neue Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vorge-
legt, bei der sie die Anschaffungskosten bericksichtigt hat. Sie hat zudem als
Alternative die Modernisierung des vorhandenen Busses einbezogen. Sie hat
die Kosten fiir den Umbau auf rd. 210 T€ geschatzt.
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Auf den Vorschlag des Rechnungshofs als Variante den Kauf eines gebrauch-
ten Busses zu priifen hat die Stadtbibliothek erwidert, es sei unmaoglich, einen
gebrauchten Bibliotheksbus zu erwerben. Die Variante, einen gebrauchten
Bus zu erwerben, der als Bibliotheksbus umgebaut werden kann, hat die
Stadtbibliothek nicht gepruft.

Dargelegt hat sie die Griinde, die gegen den Kauf eines Lkw sprechen. Sie hat
ausgefiihrt, ein Lkw sei aufgrund des langeren Radstands nicht so wendig
wie ein Bus. Einige Ziele der Fahrblicherei seien mit einem Lkw nicht zu er-
reichen. Rechnungshof und Verwaltung sind sich einig: Eine nicht in Betracht
kommende Variante muss nicht in die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ein-
bezogen werden.

Die Stadtbibliothek hat neben einer neuen Kostenvergleichsrechnung eine
Barwertberechnung vorgelegt. Die Stadtbibliothek hat bei der Kostenver-
gleichsrechnung einen jahrlichen Kostennachteil von 1.560 € bei einem Neu-
kauf berechnet. Gemessen am Barwert ergibt sich ein Kostennachteil fiir den
Neukauf i. H. v. rd. 36 T€ flir den Betrachtungszeitraum von 10 Jahren.

Der Unterschied zwischen der Kostenvergleichsrechnung und der Barwert-
berechnung ist darauf zurlickzufihren, dass die Stadtbibliothek bei der neu-
en Kostenvergleichsrechnung, anders als in der HaFA-Vorlage (s. Tz. 346), die
Zinsausgaben zu Unrecht nicht berticksichtigt hat.

Unabhéangig davon hat die Verwaltung ausgefiihrt, der Mehrnutzen des neuen
Busses wiirde den errechneten finanziellen Nachteil bei weitem ausgleichen.
Auf Bitten des Rechnungshofs hat die Stadtbibliothek eine Nutzwertanalyse
angestellt und Faktoren wie z. B. Kinderfreundlichkeit oder Leistungserwei-
terung entsprechend bewertet und gewichtet. Danach stellt der Neukauf
einen hoheren Nutzen dar als die Modernisierung. Es ist zu begriiRen, dass
aus der neuen Berechnung nun auch die Gewichtungen der Kriterien und die
Bewertungen der untersuchten Varianten hervorgehen.

2.3 Stadtbibliothek muss neu rechnen

Die Stadtbibliothek hatte fiir die HaFA-Vorlage die VV zu § 7 LHO nicht aus-
reichend beachtet. Der Rechnungshof begriif3t, dass die Stadtbibliothek eine
neue, den VV grundsatzlich entsprechende, Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
durchgefiihrt hat. Die Stadtbibliothek hat allerdings auch darin eine wichtige
Alternative nicht berlicksichtigt. Der Rechnungshof hat die Stadtbibliothek
gebeten, den Kauf eines gebrauchten Busses, der zur Busbibliothek umge-
baut werden kann, in eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einzubeziehen.
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Erst dann kann die Stadtbibliothek die wirtschaftlichste Variante erkennen
und entsprechend entscheiden.

3 Herrichtung einer Jugendbildungsstatte

Eine gemeinnitzige Gesellschaft hat im Jahr 2008 eine Jugendbildungsstat-
te mit Ubernachtungsméglichkeiten errichtet. Das Sportamt hat dafiir eine
Zuwendung gewahrt. Es hat fiir einen Bankkredit der Gesellschaft den Schul-
dendienst ibernommen. Der Kredit hat ein Volumen von 150 T€. Das Sport-
amt zahlt fir den Kapitaldienst einen Betrag von monatlich 1.254 € Gber
einen Zeitraum von 15 Jahren seit dem 1. Juni 2007.

Mit der Gesellschaft hat das Sportamt vereinbart, dass die Sportvereine auch
die Ubernachtungsmaoglichkeiten nutzen kénnen. Dafiir hat das Sportamt die
stadtische Sportschule Stadtwerder aufgegeben. Das Sportamt hat hierfir
einen Einnahmen-Ausgaben-Vergleich angestellt und dem HaFA vorgelegt.
Aus seiner Sicht ergibt sich aus beiden Aspekten die Wirtschaftlichkeit dieser
Malinahme.

Die Wirtschaftlichkeit der Mallnahme unterstellt, hat das Sportamt die Art
der Finanzierung aber nicht auf Wirtschaftlichkeit untersucht. Eine Einmal-
zahlung von 150 T€ im Jahr 2007 ware die Alternative zur Schuldendiensti-
bernahme gewesen.

Die gewahlte Finanzierung hat den Effekt, dass der Haushalt des Jahres, in
dem die MaBnahme durchgefiihrt wird, deutlich geringer belastet ist, als
wenn der erforderliche Gesamtbetrag sofort ausgezahlt worden ware. Ggf.
hatte das Sportamt aus Mangel an Haushaltsmitteln einige MaBnahmen
nicht realisieren kdnnen. Nach VV-LHO Nr. 2.1 zu § 7 LHO ist zu prifen, wel-
che Finanzierungsart am wirtschaftlichsten ist. Allein das Ergebnis der Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung entscheidet liber die Wahl der Finanzierung.
Fehlende Haushaltsmittel reichen jedenfalls nicht als Rechtfertigungsgrund
fur die Ubernahme der Abfinanzierung eines Kredits aus.

3.1 Ungiinstige Finanzierungsart gewahlt

Da es sich bei der Abfinanzierung tGber 15 Jahre um eine mehrjahrige Mal3-
nahme handelt, ist eine dynamische Wirtschaftlichkeitsberechnung durch-
zufihren. Fur entsprechende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen hat das
Finanzressort zum damaligen Zeitpunkt einen Abzinsungssatz von 4,45 %
vorgegeben. Vorab hatte das Sportamt bei der Gesellschaft auch den Zins-
satz fur den Bankkredit erfragen konnen. Schon bei einem Vergleich der

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

115



116

%
o®

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

364

365

366

367

beiden Zinssatze ware eine erste Bewertung der Wirtschaftlichkeit der Fi-
nanzierungsart moglich gewesen.

Der Rechnungshof hat berechnet, dass die Schuldendiensthilfe einem Kapi-
talwert von rd. 166.375 € entspricht. Hatte das Sportamt die Zuwendung
2007 direkt geleistet, hatte sich ein Barwert von 150 T€ ergeben. Somit ist
die gewahlte Variante um rd. 11 % oder einen Barwert von rd. 16.375 € teu-
rer als die Einmalzahlung. Erst ab einem Abzinsungssatz von rd. 6,2 % ware
die Schuldendienstiibernahme vorteilhafter gewesen. Das Sportamt hat so-
mit nicht die wirtschaftlichere Losung gewahlt.

3.2 Erorterung mit dem Sportamt

Das Sportamt hat entgegnet, es habe die Finanzierung auf Grundlage des
Senatsbeschlusses vom 15. April 2003 durchgefiihrt. Der Senat hatte seiner-
zeit beschlossen, den Ressorts , Anreize fir eine Bestandsoptimierung” zu
gewahren. Den Ressorts wird, wenn sie eigene Bestandsflachen aufgeben,
ein Teil der dadurch eingesparten Mittel jahrlich zur Verfligung gestellt. Die
ggf. erzielten Verkaufserlose flieBRen dem Gesamthaushalt zu. Das Sportamt
hat ferner ausgefiihrt, eine sofortige Haushaltsfinanzierung sei daher ausge-
schlossen gewesen. AuBerdem sei Bremen durch die Verwertung der aufge-
gebenen Liegenschaft ein erheblicher Verkaufserlos zugeflossen. Er wirde
allemal ausreichen, den Barwertverlust mehr als nur auszugleichen.

Der Rechnungshof kommt auch unter Berlicksichtigung der Einwande des
Sportamts nicht zu einer anderen Bewertung. In den VV ist eindeutig gere-
gelt, dass fehlende Haushaltsmittel nicht als Grund fiir die Wahl einer Finan-
zierungsart ausreichen. Das Sportamt hatte darauf hinwirken missen, dass
die Haushaltsanschlige gedndert werden. Im Ubrigen kénnen Barwertver-
luste nicht mit zu erzielenden Verkaufserlésen aufgerechnet werden. Der
Barwertverlust resultiert aus der Wahl der unwirtschaftlichen Finanzierungs-
art. Die Hohe des Verkaufserldses hat keinen Einfluss auf den Barwert.

4 Modernisierung des E-Mail-Systems

Das Finanzressort hat damit begonnen, das E-Mail-System der bremischen
Verwaltung zu modernisieren. Das sei notwendig, weil die Funktionsfa-
higkeit nicht mehr gewahrleistet werden kdnne. Software und Hardware
mussen ausgetauscht werden. Das Ressort moéchte in Zukunft ein zentrales
E-Mail-System einflhren und nicht mehr in allen Dienststellen E-Mail-Server
betreiben lassen. Das zentrale System, das eine Gesellschaft fiir Kommunika-
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tionstechnik und -dienste betreiben soll, sei wirtschaftlicher. Zur Wirtschaft-
lichkeit hat das Finanzressort in seiner HaFA-Vorlage auf die im Jahr 2006
zum IT-Konzept ,Weiterentwicklung des IT-Bereichs der bremischen Verwal-
tung” erstellte Kostenvergleichsrechnung hingewiesen.

In einer Uber das IT-Konzept hinausgehenden Kostengegeniberstellung hat
das Finanzressort verschiedene Varianten miteinander verglichen. Es hat
nachvollziehbar dargelegt, dass die Zentralisierung einen wirtschaftlichen
Vorteil gegenliber einer dezentralen Losung erbringen wird.

Nach den VV zu § 7 LHO ist zu priifen, ob ein Kauf oder eine Mietlosung
wirtschaftlicher ist. Das Finanzressort hat mit dem Dienstleister einen Miet-
vertrag geschlossen. Die Variante, das System selbst zu kaufen, hat das Fi-
nanzressort nicht einbezogen. Bei einer derartigen Betrachtung ist auch der
Zeitpunkt der Zahlungsstrome zu berlicksichtigen. Deshalb hat der Rech-
nungshof gefordert, statt einer Kostenvergleichsrechnung zukinftig in ent-
sprechenden Fallen die Methode der Barwertberechnung zu nutzen.

Das Finanzressort hat bei der erstellten HaFA-Vorlage die ,, Anleitung fir die
Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in der bremischen
Verwaltung” nicht ausreichend beachtet. Es hat die Kritik des Rechnungshofs
aufgenommen und wird bei der Erfolgskontrolle als Alternative den Kauf des
zentralen E-Mail-Systems bericksichtigen.

5 Anderung der Verwaltungsvorschriften

Die Priufung durch den Rechnungshof hat gezeigt, dass der Vermerk in den
HaFA-Vorlagen (s. Tz. 342) keine ausreichende Gewahr fiir die richtige Durch-
fliihrung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen darstellt. Der Rechnungshof
halt es fir geboten, verstarkt darauf zu achten, dass die VV zu § 7 LHO ein-
gehalten werden. Er begriiRt daher das zzt. laufende Projekt des Finanzres-
sorts, die VV auch unter diesem Gesichtspunkt zu Gberarbeiten. Das umfasst
auch die Regeln der ,, Anleitung fiir die Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen in der bremischen Verwaltung”.

Das Finanzressort hat flir das Projekt eine Arbeitsgruppe mit Unterarbeits-
gruppen eingerichtet. Der Rechnungshof begleitet das Projekt beratend.

Der Rechnungshof unterstitzt den in der Arbeitsgruppe erorterten Vor-
schlag, Ausschussvorlagen kiinftig die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, ggf.
in komprimierter Form, beizufligen. Zudem sollen entsprechende Vorlagen
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um eine Ubersicht ergianzt werden, die die maRgeblichen Informationen zur
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung enthalt, z. B.

e welche Berechnungsmethode die Verwaltung gewahlt hat,
e welche Alternativen sie miteinander verglichen hat,
e wann sie Erfolgskontrollen durchfiihren will und

e mit welchen Zielkennzahlen sie den Erfolg messen wird.

Der Rechnungshof sieht darin eine Moglichkeit, auf mehr und bessere Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen hinzuwirken. Zudem ermaéglicht eine entspre-
chende Ubersicht den Entscheidungstragern einen tieferen Einblick in die
wirtschaftlichen Grundlagen einer MaRnahme als bisher. Die Entscheidun-
gen konnen dann aufgrund transparenter Informationen getroffen werden.

Ferner sollen in dem Projekt fiir einzelne Bereiche, wie fir StraBenbaumal3-
nahmen, spezifische Regelungen fiir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
nach § 7 LHO erarbeitet werden.

Der Rechnungshof unterstiitzt das Vorhaben, da einzelne Bereiche der bre-
mischen Verwaltung immer wieder Erganzendes oder von den VV zu § 7 LHO
Abweichendes regeln. Sorichten sich z. B. fiir StraRenbaumaRnahmen zustan-
dige Verwaltungsbereiche nach einer Vielzahl unterschiedlicher Regelungen,
die vorgeben, wie die Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren
sind. Eine Institution orientiert sich an Richtlinien des Bundes, die der Bund
flr sich jedoch nicht als verbindlich erklart hat. Eine andere Institution hat
angegeben, je nach Projekt eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchzu-
flihren oder darauf zu verzichten.

Grundlage fir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei BaumalRnahmen der
Freien Hansestadt Bremen und der Stadtgemeinden Bremen und Bremer-
haven ist § 7 LHO. Es gibt daher keinen sachlichen Grund, bei gleichartigen
Malinahmen nach unterschiedlichen Regelungen zu verfahren. Allein die VV
zu § 7 LHO ist der richtige Ort fur derartige Regelungen.

Anl3sslich der Uberarbeitung der VV sollte das Finanzressort ermitteln, wel-
che Regelungen fiir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen neben den VV res-
sortspezifisch angewandt werden. Die Regelungen sollten kritisch daraufhin
geprift werden, ob sie im Einklang mit § 7 LHO stehen.
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6 Missverstandnisse durch gleichartige Wortwahl

Von den nach § 7 LHO erforderlichen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zu
trennen sind Verfahren, die zwar eine ahnliche Bezeichnung tragen, der Sa-
che nach aber andere Zielsetzungen verfolgen. Vor jeder finanzwirksamen
Malinahme ist eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach § 7 LHO durchzu-
fUhren. Dies gilt auch fir Neubau- und SanierungsmalRnahmen o6ffentlicher
Gebaude.

Bei solchen BaumaRnahmen sind ebenso wie beispielsweise baurechtliche
oder arbeitsschutzrechtliche auch noch andere Anforderungen zu erfillen,
die nicht in erster Linie wirtschaftlichen Charakter besitzen. Dazu zahlen
etwa die klima- und energiepolitischen Anforderungen, die sich aus einer
neuen Richtlinie fir energetische Anforderungen an den Neubau und die
Sanierung offentlicher Gebaude der Freien Hansestadt Bremen (Land und
Stadtgemeinde) ergeben.

Missverstandnisse kdnnen allerdings unter folgenden Umstanden entstehen:
Ist die Einhaltung der energetischen Standards aus der Richtlinie im Ausnah-
mefall nicht moglich oder nicht vertretbar, so kann unter bestimmten Vo-
raussetzungen eine Ausnahmegenehmigung in einem speziellen Verfahren
nach § 6 Abs. 5 der Richtlinie erteilt werden. Im Rahmen dieses speziellen
Verfahrens zur Erteilung einer Ausnahmegenehmigung ist eine nach klima-
und energiepolitisch motivierten Vorgaben durchzufiihrende Berechnung
vorzulegen, die zwar die Bezeichnung ,Wirtschaftlichkeitsrechnung” tragt,
aber der Sache nach keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung im Sinne von
§ 7 LHO darstellt.

Eine MalRnahme ist anhand objektiver Daten und Fakten ergebnisoffen auf
Wirtschaftlichkeit zu untersuchen. Klima- und energiepolitisch motivierte
Vorgaben fir Kostensteigerungsraten oder den Betrachtungszeitraum sind
bei Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen nach § 7 LHO nicht heranzuziehen.
Der Grund hierfiir ist, dass Betrachtungszeitraum und Energiepreisstei-
gerungsraten der Richtlinie fir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen nach
§ 7 LHO erheblich zu lang bzw. zu hoch sind.

In Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen werden zukinftige Entwicklungen,
z. B. von Kosten, berlcksichtigt. Daher ist von einem Uberschaubaren Be-
trachtungszeitraum auszugehen. Er muss eine Uberzeugend begriindete,
moglichst zuverldssige Vorhersage uber die Kostenentwicklung zulassen.
Die VV-LHO bestimmen, dass bei den dynamischen Methoden die geplante
Malinahme (ber die gesamte Lebensdauer oder bis zu einem bestimmten
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Planungshorizont untersucht werden soll. Der Planungshorizont stellt somit
die Maximallange des Betrachtungszeitraums dar. Die Praxis hat gezeigt,
dass allenfalls ein Betrachtungszeitraum von 20 bis 30 Jahren als tiberschau-
bar angesehen werden kann.

Das Ergebnis der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung hangt auch von steigenden
Kosten ab. Es gibt in den VV nur wenige Anhaltspunkte fir die Bestimmung
des geeigneten Betrachtungszeitraums und der ,richtigen” Preissteigerungs-
rate. So werden Personalkostensteigerungen nur fiir das folgende Jahr und
keine weitergehenden Preissteigerungsraten vorgegeben. Oftmals wird die
Entwicklung der Verbraucherpreise als Malstab fir eine Kostenentwick-
lungsprognose herangezogen. Fir einzelne Dienstleistungen oder Waren
differenzierte Preissteigerungsraten vorzugeben ist nur bedingt zu befiir-
worten.

Nicht jede Berechnung, in der ,wirtschaftliche” Betrachtungen angestellt
werden, entspricht einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach § 7 LHO. Die
Verwendung ahnlicher Begriffe flr unterschiedliche Vorgehensweisen kann
in der Praxis zu Missverstandnissen fihren. Der Rechnungshof regt deshalb
an, insoweit eine Klarstellung herbeizufiihren.
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Inneres

Nachschaupriifung Statistisches Landesamt

BuB- und Zwangsgelder sollten erhoht werden. Zwangsgelder sind konse-
quent festzusetzen. Die Verfahren kénnen deutlich verkiirzt werden.

1 Priifung im Jahr 1998

Der Rechnungshof hatte beim Statistischen Landesamt im Jahr 1998 die Be-
reiche Haushalt, statistische Erhebungen und Wahlen gepriift. Viele Proble-
me hat das Amt bereits beseitigt. Die Nachschauprifung sollte zeigen, ob
noch weiter Mangel bestehen.

2 BuB3- und Zwangsgeldverfahren bei statistischen Erhebungen
weiter verbessern

Das Statistische Landesamt hat auf der Grundlage gesetzlicher Regelun-
gen Daten zu erheben. Geben Auskunftspflichtige im Erhebungsverfahren
keine Daten an, kann das Statistische Landesamt Bul3- oder Zwangsgelder
festsetzen. Daflir werden Gebiihren erhoben. Werden BuR- oder Zwangs-
gelder und Gebdihren nicht oder nur teilweise bezahlt, wird ein Zwangsvoll-
streckungsverfahren eingeleitet. Kleinere Betrage kénnen bei Vorliegen der
Voraussetzungen niedergeschlagen werden. Mehrere Kleinbetrage bei einer
Schuldnerin oder einem Schuldner sind nicht niederzuschlagen, sondern zu-
sammenzufassen und gemeinsam zu vollstrecken. Dies ist im Statistischen
Landesamt bisher nicht geschehen. Das Statistische Landesamt will aber
klinftig darauf achten.

Das Statistische Landesamt mahnt jahrlich knapp 20 % der Auskunftspflich-
tigen, die geforderten Daten abzugeben. Es droht BuRgelder in Hohe von
160 € oder Zwangsgelder in H6he von zundchst 250 € an. Die Betrage haben
sich seit Uber zehn Jahren nicht verandert.

Der Rechnungshof hat vorgeschlagen, die Betrdage deutlich zu erhéhen und
zu prifen, ob sie vereinheitlicht werden kdnnen. Eine Erhohung kdonnte dazu
beitragen, die Ricklaufquote bei den Erhebungen zu verbessern und den
Mahnaufwand des Amtes zu reduzieren. Gleichzeitig wiirden Gebihrennie-
derschlagungen vermindert.
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Das Statistische Landesamt will prifen, ob es die Betrage erhoht. Im Sinne
einer Gleichbehandlung der Auskunftspflichtigen wird es Informationen tber
die Praxis in anderen Landern einholen.

Geben Auskunftspflichtige nach der Zwangsgeldandrohung weiterhin keine
Daten an, droht das Statistische Landesamt ein erhohtes Zwangsgeld an.
Es hat das Zwangsgeld jedoch nicht festgesetzt, auch wenn die Auskunfts-
pflichtigen nicht reagiert haben. Diejenigen, die in mehreren Erhebungen
herangezogen worden sind, konnten deshalb davon ausgehen, dass sie keine
Konsequenzen zu befilirchten haben, auch wenn sie sich weiterhin weiger-
ten. Diese Praxis muss geandert werden.

Das Statistische Landesamt will das erhohte Zwangsgeld bei Auskunftsver-
weigerung kiinftig eine Woche nach Zustellung des Bescheides festsetzen.

Bul3- und Zwangsgeldforderungen, die niedergeschlagen worden sind, wer-
den in der Regel nicht mehr vollstreckt. Sie sind jedoch erst dann unein-
ziehbar, wenn sie verjahrt sind. Bevor eine niedergeschlagene Forderung
verjahrt, hat das Statistische Landesamt zu prtifen, ob doch noch erfolgreich
vollstreckt werden kann.

Das Statistische Landesamt wird diese Falle kiinftig beachten.

Bul3- und Zwangsgeldverfahren dauern mehrere Monate bis Jahre. Sowohl
im BuR- als auch im Zwangsgeldverfahren erinnern die Fachabteilungen des
Statistischen Landesamtes nach der Aufforderung zur Datenlieferung bis zu
drei Mal. Erst dann droht die Haushaltsabteilung die Betrage an bzw. setzt
sie fest. Im Jahr 2008 haben die Fachabteilungen fast 7.500 Mahnungen ge-
schrieben. Bis die Haushaltsabteilung die Falle Gibernimmt, kbnnen vier Mo-
nate vergehen.

Der Rechnungshof halt dies fiir zu lang. Er hat vorgeschlagen, bereits in die
erste Aufforderung die Bul3- oder Zwangsgeldandrohung aufzunehmen.
Den Auskunftspflichtigen wirde damit ihre gesetzliche Verpflichtung zur
Mitwirkung deutlich gemacht. Wenn die Daten nicht geliefert werden, soll-
te die Haushaltsabteilung eine Mahnung mit gleichzeitiger Gelegenheit zur
Anhorung verschicken. Daran sollte sich direkt die Entscheidung Uber die
Festsetzung anschlieRen. So wirde das Verfahren deutlich verkiirzt. Die
Erhebungsdaten lagen im Erfolgsfall schneller vor und der Verwaltungsauf-
wand in den Fachabteilungen wiirde sich deutlich verringern.

Das Statistische Landesamt wird die Bearbeitungsdauer verkiirzen. Die
Fachabteilung wird kiinftig nur noch eine Mahnung versenden. Danach flihrt
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die Haushaltsabteilung das formliche Anhorungs- bzw. Zwangsgeldandro-
hungsverfahren weiter.

398 Der Rechnungshof weist darauf hin, dass die Bearbeitungszeiten noch wei-
ter verringert werden koénnten, wenn sein Verfahrensvorschlag umgesetzt
wirde.

3 Nebentatigkeitsanzeigen erforderlich

399 Konnen Erhebungen nicht schriftlich durchgefiihrt werden, setzt das Statis-
tische Landesamt Erhebungsbeauftragte ein. Dies kdnnen auch Beschaftigte
des Amtes sein, die Erhebungen in Nebentatigkeit durchfiihren. Dafir sind
Nebentatigkeitsanzeigen erforderlich, um sicherzustellen, dass es zwischen
dienstlichen Aufgaben und Nebentatigkeit keinen Konflikt gibt. Diese haben
nicht vorgelegen.

400 Das Statistische Landesamt wird kiinftig darauf achten, dass die Beschaftig-
ten ihre Nebentatigkeiten der Personalstelle anzeigen.
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Justiz

Notarwesen

Das Landgericht hat nicht sichergestellt, dass die Amtsfiihrung der in
Bremen tatigen Notare und Notarinnen regelmaRig Giberpriift wird.

Der Rechnungshof hat das Ressort gebeten, den Bedarf an Notaren und
Notarinnen zu uiberpriifen.

Fiir die Priifung der Amtsfiihrung und andere Dienstleistungen sollte
das Ressort Gebiihren von den Notaren und Notarinnen erheben. Die
Vorschldge des Rechnungshofs kénnten jahrlich zu Einnahmen von rd.
87,5 T€ fiihren.

1 Notarwesen in Bremen

Notare und Notarinnen sind Trager eines 6ffentlichen Amtes. Sie beraten
Blirger und Birgerinnen immer dann, wenn der Gesetzgeber es aufgrund der
weitreichenden persoénlichen und wirtschaftlichen Folgen eines Rechtsge-
schafts vorgeschrieben hat. Dies gilt z. B. bei Immobiliengeschéften, in Fami-
liensachen, bei Erb- und Schenkungsregelungen sowie bei Angelegenheiten
von Wirtschaftsunternehmen.

Im Regelfall sind Notare und Notarinnen hauptberuflich tatig. In einigen Bun-
deslandern, darunter auch Bremen, wird das Notaramt jedoch neben einer
anwaltlichen Tatigkeit ausgelibt. Diese Form des Anwaltsnotariats unter-
scheidet sich hinsichtlich der Beurkundungszustandigkeiten und der Amts-
pflichten nicht vom hauptberuflichen Notariat.

Nach der Bundesnotarordnung muss es so viele Notare und Notarinnen ge-
ben, dass die Rechtsuchenden angemessen versorgt werden kénnen. Aul3er-
dem soll die Altersstruktur der Notare und Notarinnen ausgewogen sein. Um
den Bedarf zu ermitteln, werden die Urkundsgeschafte nach einem vorgege-
benen Schema gezahlt und es wird ein Durchschnittswert (Messzahl) ermit-
telt. In Bremen sollen zusatzliche Notare und Notarinnen bestellt werden,
wenn die Messzahl zwei Jahre in Folge bei mindestens 300 liegt.

Von den Landern mit Anwaltsnotariaten hat Bremen die niedrigste Messzahl.
Uberwiegend werden in den anderen Landern 400 bis 450 Urkundsgeschifte
pro Jahr erwartet, bevor weitere Stellen ausgeschrieben werden.
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Im Jahr 2008 sind im Land Bremen 238 Notare und Notarinnen tatig gewe-
sen. Davon haben rd. zwei Drittel weniger als 300 Urkundsgeschafte, rd. die
Halfte weniger als 200 und etwa ein Flinftel weniger als 100 Urkundsgeschaf-
te pro Jahr bearbeitet.

Dem Prasidenten oder der Prasidentin des Landgerichts obliegt es, die Amts-
fihrung der Notare und Notarinnen zu Uberpriifen. Seine oder ihre Aufgabe
ist es sicherzustellen, dass die Notare und Notarinnen alle relevanten Geset-
ze und Vorschriften einhalten sowie Kosten und Gebiihren richtig abrech-
nen. Das Landgericht fihrt auerdem die Personalakten der Notare und
Notarinnen und bestellt z. B. Vertretungen. RegelmaRige Prifungen sollen
in Abstanden von vier Jahren stattfinden. Sie werden von Richtern und Rich-
terinnen in verglteter Nebentatigkeit durchgefiihrt. Im Zeitraum 2005 bis
2008 sind nur zwischen 24 und 34 der jahrlich anstehenden 63 bis 75 Pri-
fungen durchgefiihrt worden. So sind 87 Notare und Notarinnen seit mehr
als vier Jahren nicht geprift worden, jeweils flnf zuletzt in den Jahren 2000
und 2001. Fur 21 Rickstande aus den Jahren 1993 bis 1999 sind erst im Jahr
2008 Prufungsauftrage erteilt worden. Das Landgericht kann seit langem
nicht sicherstellen, dass regelmalige Prifungen der Amtsfiihrung durchge-
flhrt werden.

2 Notarstellen verringern

Das Notarwesen sollte bedarfsgerecht und (iberprifbar organisiert werden.
Der Rechnungshof hat vorgeschlagen, die Messzahl zur Feststellung des Be-
darfs an Notaren und Notarinnen den Regelungen der anderen Lander an-
zupassen und von 300 auf mindestens 400 zu erhéhen. Dadurch gabe es
in Bremen langfristig etwa 60 Notare oder Notarinnen weniger. Bei einem
Prifungsturnus von vier Jahren waren pro Jahr 15 Prifungen weniger durch-
zufiihren.

Das Justizressort wird wegen der mit Wirkung zum 1. Mai 2011 geltenden
neuen Regeln fiir den Zugang zum Anwaltsnotariat bis dahin die Allgemeine
Verfligung Uber die Angelegenheiten der Notarinnen und Notare anpassen.
Dabei sollen die Vorschlage des Rechnungshofs geprift und mit den beteilig-
ten Behdrden und Institutionen diskutiert werden.

Der Rechnungshof hat ferner angeregt, den Priifungszeitraum auf flinf Jahre
zu verlangern. Dadurch kénnte i. V. m. der Erhéhung der Messzahl sicherge-
stellt werden, dass das Landgericht die jahrlich vorgeschriebenen Priifungen
absolviert. Insgesamt konnte die Prifungsdichte damit verbessert werden.
Das Justizressort wird diesen Vorschlag priifen.
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3 Gebiihren einfiihren

Das Land Bremen erhebt fiir die regelmaRige Prifung der Amtsfiihrung von
Notaren und Notarinnen zzt. keine Gebilihren. Im Gegensatz dazu erhebt
Niedersachsen abhangig von den Urkundsgeschaften eine Priifungsgebiihr
von 300 € oder 600 €, Berlin erhebt je Notarprifung 500 €.

Das Oberlandesgericht Celle hat die niedersachsische Praxis im Jahr 2008
bestatigt. Dabei hat das Gericht besonders den vorbeugenden Charakter der
Prifung hervorgehoben und darin eine Hilfestellung fiir Notare und Notarin-
nen gesehen. Der Gewinn an Rechtssicherheit bringe ihnen einen personli-
chen Vorteil, sodass die Notarprifung nicht allein im offentlichen Interesse
durchgefiihrt werde. Das rechtfertige, Gebihren zu erheben. Das Amtsge-
richt Charlottenburg hat im Jahr 2006 die Gebihrenerhebung durch das
Land Berlin bestatigt.

Auch fiir andere Dienstleistungen gegenliber Notaren und Notarinnen sowie
flir Bewerber oder Bewerberinnen kdnnen Geblihren erhoben werden. In
Niedersachsen sind z. B. die Bestellung, die Versagung einer Bestellung, die
Ricknahme einer Bewerbung, die Entscheidung lGber eine Nebenbeschafti-
gung sowie die Entscheidung Uber eine Vertreterbestellung kostenpflichtig.

Der Rechnungshof hat angeregt, in Bremen eine Geblhr fur die regelmaliige
Prifung der Amtsfihrung der Notare und Notarinnen zu erheben. Die finan-
ziellen Auswirkungen kénnen anhand einer Beispielrechnung auf Basis der
niedersachsischen Regelung dargestellt werden. Bei 238 Notaren und Nota-
rinnen, von denen rd. drei Viertel weniger als 400 Urkundsgeschafte pro Jahr
abwickeln, wiirden sich bei vierjahrigem Prifungsturnus Einnahmen von rd.
22,5 T€ jahrlich ergeben. Ein Teil dieser Einnahmen kdnnte genutzt werden,
um die Nebentatigkeitsverglitung der eingesetzten Prifer und Priiferinnen
im Notarwesen anzuheben und attraktiv zu machen.

Das Justizressort wird mit Blick auf die Haushaltslage priifen, in welchem
Umfang Gebihren fiir die Prifung der Amtsfiihrung der Notare und Notarin-
nen eingefiihrt werden sollen. Es wird sich auch mit der Frage beschaftigen,
wie mehr Prifungen durchgefiihrt werden kdnnen (s. Tz. 406).

Dartber hinaus hat der Rechnungshof das Justizressort gebeten zu prifen,
ob nach dem Beispiel Niedersachsens auch andere Dienstleistungen fiir No-
tare und Notarinnen mit Gebuhren belegt werden sollten. Insbesondere die
Bestellung von Notarvertretungen bindet mit durchschnittlich 25 Antragen
pro Woche einen grof3en Teil der Arbeitskraft des mit Notarwesen beschaf-
tigten Mitarbeiters im Landgericht. Wirde eine Gebihr von 50 € pro Vertre-
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tungsbestellung erhoben, kdnnte mit den Einnahmen von rd. 65 T€ jahrlich
ein Teil der Verwaltungskosten des Landgerichts gedeckt werden. Auch die
Umsetzung dieses Vorschlags will das Justizressort prifen.
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Ausschreibungspflicht von Dienstposten

Dienstposten und Arbeitsplatze bei der Freien Hansestadt Bremen diirfen
nur nach vorheriger Ausschreibung besetzt werden. Das Justizressort ist
dieser Verpflichtung im gepriiften Fall nicht nachgekommen.

Das Justizressort hat seine Auskunftspflicht gegeniiber dem Rechnungshof
zu zogerlich erfiillt.

1 Ausschreibungspflicht missachtet

Artikel 128 Abs. 1 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen be-
stimmt, dass 6ffentliche Amter allen Staatsbiirgerinnen und Staatsbiirgern
zuganglich sind. Nach den in Bremen geltenden Ausschreibungsrichtlinien
vom 6. November 2006 (BremABI. S. 817) diirfen Dienstposten und Arbeits-
platze bei der Freien Hansestadt Bremen nur nach vorheriger Ausschreibung
besetzt werden. Ausgenommen davon sind lediglich die in § 9 a Abs. 3 bis 5
Bremisches Beamtengesetz (BremBG) genannten Falle. Die Ausnahmen gel-
ten z. B. fir Stellen,

e die befristet fiir langstens 12 Monate besetzt werden sollen oder

e flr die ein besonderes Vertrauensverhaltnis zwischen dem einzel-
nen Mitglied des Senats und der Amtsinhaberin oder dem Amtsin-
haber notwendig ist, wie bei einer Staatsratin oder einem Staatsrat.

Das Justizressort hatte einen Beschaftigten zunachst fiir dreieinhalb Jahre zu
einer anderen Dienststelle innerhalb seines Ressorts abgeordnet. Dort war
er mit Aufgaben betraut, die hoher bewertet waren als seine bisher wahrge-
nommenen. Eine Abordnung ist der voriibergehende Einsatz einer Beschaf-
tigten oder eines Beschaftigten, wobei das Dienstverhaltnis zur bisherigen
Dienststelle aufrechterhalten und die Stelle bestehen bleibt. Nach Ablauf der
dreieinhalb Jahre wurde der Beschaftigte auf den héherwertigen Dienstpos-
ten versetzt und gleichzeitig entschieden, ihn zu beférdern. Die Beférderung
ist nach drei Monaten wirksam geworden. Der so besetzte Dienstposten ist
zu keinem Zeitpunkt ausgeschrieben worden. Es hat kein ordnungsgemaRes
Auswahlverfahren stattgefunden.

Das Justizressort hatte den Dienstposten im Beiblatt zum Amtsblatt der Frei-
en Hansestadt Bremen ausschreiben missen. Nach § 9 a Abs. 2 BremBG hat-
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te der Dienstposten sogar Uberregional ausgeschrieben werden sollen. Fir
den Dienstposten gelten nicht die oben genannten Ausnahmetatbestande
des § 9 a Abs. 3 bis 5 BremBG.

Das Justizressort hat dazu erklart, es habe auf die Ausschreibung verzichtet,
weil wegen der vorausgegangenen Abordnung des Beschaftigten keine freie
Stelle zu besetzen gewesen sei. Die Leistungen des Beschaftigten seien ein-
hellig und durchgangig als hervorragend angesehen worden.

Der Rechnungshof bleibt bei seiner Beurteilung. Der Beschaftigte war fir ei-
nen befristeten Zeitraum abgeordnet, sein Dienstverhaltnis zur bisherigen
Dienststelle blieb bestehen. Durch eine mehrjahrige Wahrnehmung von Auf-
gaben im Wege einer Abordnung kdnnen Dienstposten nicht besetzt wer-
den. Ein Dienstposten gilt erst dann als besetzt, wenn die Aufgaben einer
bestimmten Person dauerhaft Gbertragen worden sind. Dies kann nur durch
eine Versetzung verbunden mit einer Einweisung in die neue Stelle gesche-
hen. Die gesetzliche Ausschreibungspflicht fir die dauerhafte Besetzung von
Dienstposten steht auller Frage. Die Pflicht ist eine der Voraussetzungen fiir
die Verwirklichung des verfassungsrechtlichen Gebots der Allgemeinzugang-
lichkeit von déffentlichen Amtern.

Das Justizressort hat erklart, es werde kiinftig auch dann eine Stellenaus-
schreibung veranlassen, wenn die Aufgaben einer Stelle bereits langjahrig im
Wege einer Abordnung wahrgenommen worden seien.

2 Auskunftspflichten nur zogerlich nachgekommen

Der Rechnungshof hatte im Verlauf der Priifung auf Grundlage von § 95 LHO
u. a. darum gebeten, ihm die Personalakte des betroffenen Beschaftigten zu
Ubersenden. Dieser Bitte ist das Justizressort nicht nachgekommen. Es hat
stattdessen einzelne Kopien der die Stellenbesetzung betreffenden Vorgan-
ge aus der Personalakte Gbersandt und gebeten zu prifen, ob in Hinblick auf
den Schutz personenbezogener Daten auf eine Ubersendung der gesamten
Personalakte verzichtet werden konne. Auf Vorschlag des Rechnungshofs
hat das Ressort ihm schlielRlich die Akte vor Ort zur Einsicht zur Verfiigung
gestellt.

Das Justizressort hat sein zogerliches Vorgehen damit begriindet, die Perso-
nalakte enthalte Gberwiegend personenbezogene Daten, die fiir den Gegen-
stand der Prifung aus seiner Sicht nicht relevant seien. Eine Einwilligung des
Betroffenen zur Einsichtnahme habe nicht vorgelegen.
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424 Die Auskunftspflicht gegentiber dem Rechnungshof ergibt sich aus § 95 LHO.
Danach sind dem Rechnungshof alle Unterlagen zu ibersenden, die er zur
Erfillung seiner Aufgaben fiir notwendig halt. Die Zustimmung der beschaf-
tigten Person bei Einsichtnahme oder Vorlage der Personalakte ist nicht er-
forderlich. Auch das Bremische Datenschutzgesetz lasst das Ubermitteln von
Daten ausdriicklich zu, wenn eine andere Rechtsvorschrift dies erlaubt. Die
Einsichtnahme in Personalakten ist bei Prifungen im Personalbereich ein (ib-
liches Verfahren. Es ermdoglicht dem Rechnungshof, die RechtmaRigkeit von
Personalentscheidungen nachzuvollziehen.
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Wissenschaft

Drittmittelverwaltung in der Hochschule Bremen

Die Hochschule Bremen hat in den letzten drei Jahren iiber Drittmittel von
rd. 38 Mio. € verfiigt. Der Rechnungshof hat Mdngel beim Finanzcontrolling
und in der Arbeitsorganisation der Drittmittelverwaltung festgestellt.
Die Hochschule Bremen hat bereits damit begonnen, Empfehlungen des
Rechnungshofs umzusetzen.

1 Forschung in der Hochschule Bremen

Forschung zahlte zunachst nicht zu den Primaraufgaben der Fachhochschu-
len. Erst mit der Novellierung des Hochschulrahmengesetzes 1985 wurde
anwendungsorientierte Forschung und Entwicklung als eine Aufgabe der
Fachhochschulen definiert.

Der Stellenwert von Forschung und Entwicklung ist in den letzten Jah-
ren bei allen Fachhochschulen gestiegen, so auch bei der Hochschule Bre-
men. Eingeschrankte finanzielle Mittel und der Mangel an festangestellten
wissenschaftlichen Beschaftigten haben dazu gefiihrt, dass forschende
Hochschulmitglieder im Wesentlichen auf Mittel Dritter fiir die Forschung
angewiesen sind.

Drittmittel werden von offentlichen und privaten Mittelgebern zur Verfi-
gung gestellt. Die wichtigsten offentlichen Mittelgeber sind die Europaische
Union und Bundesministerien, z. B. das Bundesministerium fir Bildung und
Forschung. Offentliche Mittelgeber finanzieren vorrangig Forschungsprojek-
te mit dem Ziel, das gesellschaftliche Wissen zu erhéhen. Private Mittelge-
ber, wie z. B. Unternehmen, erwarten von den Hochschulen Ergebnisse, die
sie unmittelbar fur ihre eigenen unternehmerischen Zwecke verwenden kon-
nen.

In den letzten drei Jahren hat die Hochschule Bremen insgesamt rd. 224,8
Mio. € ausgegeben. Davon sind mit rd. 38,1 Mio. € knapp 17 % auf Drittmit-
telprojekte entfallen. Mit den eingeworbenen Mitteln hat sie tber die Halfte
ihrer wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter finanziert.

Mit der Prifung sollte insbesondere untersucht werden,

e wie die Arbeitsablaufe in der Drittmittelverwaltung der Hochschule
Bremen organisiert sind,
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e ob das finanzielle Controlling sachgerecht ist und

e inwelchem Umfang die Hochschule Bremen eigene Ressourcen ein-
setzt, wenn sie Drittmittelprojekte durchfihrt.

Fir den Zeitraum 2006 bis 2008 hat die Hochschule Bremen dem Rech-
nungshof auf Nachfrage 441 laufende Drittmittelprojekte gemeldet. Dazu
haben nicht nur forschungsbezogene Projekte gehort, sondern auch Vorha-
ben, in denen die Mittel fiir andere Zwecke, z. B. um eine Stiftungsprofessur
einzurichten oder Ringvorlesungen durchzufiihren, bestimmt gewesen sind.
Der Rechnungshof hat fir seine Stichprobe ausschlieBlich diejenigen berick-
sichtigt, die in einem Forschungszusammenhang gestanden haben. Aus den
verbleibenden 199 Drittmittelprojekten hat er 57 Falle per Zufallszahlenge-
nerator als Stichprobe ausgewahlt. Effizienz und Qualitat der Forschung wa-
ren nicht Gegenstand der Prifung.

2 Arbeitsabldufe bei Drittmittelprojekten
2.1 Erhohte Fehleranfilligkeit aufgrund vieler Schnittstellen

Die Durchfiihrung von Drittmittelprojekten ist stark arbeitsteilig organisiert.
Beteiligt sind die Forschenden, die Hochschulleitung, die Rechtsstelle, Fakul-
tatsverwaltungen und mehrere Arbeitsbereiche der zentralen Hochschulver-
waltung.

Es ist der Hochschule Bremen haufig nicht gelungen, alle Verantwortlichen
in die Arbeitsablaufe einzubeziehen und sicherzustellen, dass diese die not-
wendigen Informationen erhalten.

Die folgenden Beispiele beschreiben Reibungsverluste, die durch die Vielzahl
von Schnittstellen verursacht werden.

Am Beginn eines drittmittelfinanzierten Forschungsprojekts steht der An-
trag auf Bewilligung von Fordermitteln beim Drittmittelgeber, z. B. beim
Bundesministerium fir Bildung und Forschung. Vertragspartner im juristi-
schen Sinne ist die Hochschule Bremen. Dies bedeutet, dass die oder der for-
schende Hochschullehrende nicht berechtigt ist, Vertrage zu unterzeichnen.
Legitimiert sind die Rektorin oder der Kanzler, die die Hochschule im Au-
RBenverhaltnis vertreten. Hochschullehrende haben sich teilweise tiber diese
Vorgaben hinweggesetzt.
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Das Rektorat hat dieses Verhalten bislang geduldet. Als Begriindung hat es
angefihrt, fir die Hochschule Bremen sei es wichtig, als ,verlasslicher Ver-
tragspartner” wahrgenommen zu werden.

Die Argumentation hat den Rechnungshof nicht iberzeugt. Denn die Hoch-
schule Bremen vollzieht bereits mit der Vertragsunterzeichnung finanzielle
Weichenstellungen. Ferner sind die Vorgaben zur Zeichnungsberechtigung
einzuhalten. Die Verantwortlichen der Hochschule Bremen haben bereits
entsprechende Regelungen getroffen.

Im Laufe eines Projekts werden Planungen haufig modifiziert. Uber diese An-
derungen sind grofStenteils weder das Rektorat noch die Rechtsstelle oder
die drittmittelverwaltende Stelle informiert worden. Der Rechnungshof halt
es fuir unerlisslich, dass das Rektorat bei substanziellen vertraglichen An-
derungen, wie Reduzierung der Drittmittel, die entsprechenden Dokumente
gegenzeichnet.

Die Hochschule Bremen hat sich verpflichtet festzulegen, wie gravierend die
Vertragsanderungen sein mussten, die das Rektorat gegenzuzeichnen hat
und in welchen Fallen es ausreicht, die Rechtsstelle zu beteiligen.

Vertrage zwischen Drittmittelgebern und der Hochschule Bremen enthalten
Vereinbarungen Uber Personal- und Sachausgaben, ggf. auch Uber Investi-
tionsausgaben sowie Zahlungsmodalitaten. Damit die Vertragsbedingungen
eingehalten werden, ist die Drittmittelverwaltung maligeblich auf die Zuar-
beit durch den wissenschaftlichen Bereich angewiesen. Einige Mittelgeber
machen z. B. Mittelabforderungen davon abhangig, dass ein Meilenstein im
Forschungsprojekt erreicht worden ist. Daher ist es notwendig, dass die wis-
senschaftlichen Projektverantwortlichen die Drittmittelverwaltung entspre-
chend informieren. Dies ist haufig unterblieben. Deshalb hat die Hochschule
die Ausgaben fir das jeweilige Projekt zunachst aus eigenen Mitteln vorfi-
nanzieren mussen.

Die Hochschule Bremen hat sowohl in ihrer fritheren als auch in ihrer aktuel-
len ,,Ordnung der Hochschule Bremen zur Durchfiihrung von Forschungsvor-
haben mit Mitteln Dritter gemal} § 74 (3) BremHG (Drittmittelordnung)” u. a.
eine Verwaltungsrichtlinie vorgesehen, die die Arbeitsablaufe beschreiben
und Zustandigkeiten festlegen soll. Die Hochschule Bremen hat es bisher ver-
saumt, eine solche Richtlinie zu erlassen.

Die Hochschule Bremen hat erklart, sie werde die Verwaltungsrichtlinie im
Jahr 2010 erarbeiten. Hierbei werde sie die Priifungsergebnisse des Rech-
nungshofs bericksichtigen.
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2.2 Finanzielles Projektcontrolling verbessern

Um ein Drittmittelprojekt finanziell ordnungsgemaR abwickeln zu kénnen,
richtet die Hochschule Bremen fiir jedes Projekt ein eigenes Konto ein. Hie-
rauf bucht sie ausschlieBlich die Einnahmen und Ausgaben fir das jeweilige
Projekt. Mithilfe dieses Projektcontrollings will die Hochschule sicherstellen,
dass sie tatsachlich nur die Mittel ausgibt, die flr das einzelne Projekt zur
Verfligung stehen.

Wesentliches Arbeitsmittel flir die Beschaftigten in der Drittmittelverwaltung
ist das DV-Programm SAP/R3. Es verfugt lber ein integriertes Berichtswe-
sen, das die Beschaftigten zum finanziellen Projektcontrolling nutzen sollen.

Das Berichtswesen bietet die technischen Moglichkeiten, fiir jedes Drittmit-
telprojekt die folgenden Daten anzuzeigen:

e  Gesamtbetrag der zugesagten Drittmittel,

e anteiliger Betrag, der bereits verplant ist, z. B. um fir das For-
%chuE sprojekt eingestellte Mitarbeiterinnen oder Mitarbeiter zu
ezahlen,

e bereits ausgegebene Drittmittel,
e von der Hochschule vom Drittmittelgeber angeforderte Betrage,
e vom Drittmittelgeber tGiberwiesene Betrage und

e Betrage, die noch fiir Ausgaben zur Verfiigung stehen.

Flr ein wirksames finanzielles Projektcontrolling ist es unverzichtbar, dass
das Berichtswesen verlassliche Daten bereitstellt. Daten zu Ausgaben und
Einnahmen auf den Projektkonten stehen im Berichtswesen automatisch
zur Verfigung, sobald die entsprechenden Buchungen erfolgt sind. Andere
Daten hingegen, z. B. der Gesamtbetrag der zugesagten Drittmittel, miissen
zusatzlich manuell in das Berichtswesen eingegeben werden. Ein weiterer
Mehraufwand kann sich ergeben, wenn sich z. B. der Gesamtbetrag der zu-
gesagten Drittmittel andert. In diesen Fallen muss der im Berichtswesen hin-
terlegte Betrag manuell in einem weiteren Arbeitsschritt berichtigt werden.

Ein besonderes Controllingproblem stellen die Personalkosten dar, die in den
Drittmittelprojekten anfallen. Zum einen Ubertragt die zustandige Stelle die
Gehaltszahlungen nicht direkt in das SAP/R3-Berichtswesen, da sie mit einem
anderen DV-System arbeitet. Die Hochschule Bremen muss daher auch diese
Ausgaben Uber eine Schnittstelle manuell einpflegen. Zum anderen mindert
sich ein langfristig verplanter Betrag fir Personalkosten nicht automatisch,
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wenn monatlich Gehalter gezahlt werden. Auch hier muss die verwaltende
Stelle den langfristig verplanten Betrag manuell reduzieren.

Die Hochschule Bremen hat die oben beschriebenen manuellen Eingaben
und Korrekturen nicht durchgefiihrt. Das Berichtswesen hat deshalb in den
meisten Fallen keine belastbaren Daten geliefert. Ein wirksames Finanzcont-
rolling ist so nicht moglich gewesen.

Dem Rechnungshof ist der zusatzliche Arbeitsaufwand, insbesondere bei
Verarbeitung der Personalkosten, fiir ein vollstandiges Berichtswesen be-
wusst. Er halt eine vollstandige Datenlage jedoch fir unabdingbar.

Da die manuellen Anpassungsarbeiten grundsatzlich zeitaufwendig und feh-
lergeneigt sind, sollte die Hochschule Bremen eine weitgehende Automati-
sierung im Berichtswesen anstreben. Sie ist jedoch bei Anderungen in der
SAP/R3-Version auf die Zustimmung des Landes Bremen angewiesen. Da die
Hochschule Bremen, im Gegensatz zur bremischen Verwaltung, eine hohe
Personalfluktuation hat, beflirwortet sie eine integrierte SAP-L6sung. Die
unterschiedlichen Interessenslagen von Hochschule und Verwaltung behin-
dern eine kurzfristige technische Losung.

Die Hochschule Bremen hat zugesagt, in einem ersten Schritt nach Problem-
|6sungen zu suchen, um ihr Berichtswesen zu verbessern.

Die Prifung hat gezeigt, dass die Hochschule in erheblichem MaRe Projekte
vorfinanzieren musste, da sie aufgrund der unvollstandigen Datenlage Teil-
zahlungen nicht rechtzeitig angefordert hat. Von 57 Projekten sind 21, d. h.
rd. 37 %, zumindest an einem der Stichtage (31. Dezember) defizitar gewe-
sen. Der Rechnungshof erwartet von einem verbesserten Finanzcontrolling,
dass die Hochschule Bremen kiinftig unndtige finanzielle Belastungen ver-
meiden kann.

Neben den stichtagsbezogenen Defiziten, die sich haufig zum Laufzeitende
ausgeglichen haben, hat die Hochschule Bremen Projekte vorfinanziert, die
bis zum Laufzeitende defizitar geblieben sind. In diesen Fallen hat die Hoch-
schule aufgrund der liickenhaften Berichtsdaten den Uberblick iiber die Pro-
jektkosten verloren.

Die Hochschule Bremen hat es versaumt festzulegen, wer diese Defizite tra-
gen muss. Sie hat stattdessen jeweils einzelfallbezogene Losungen gesucht
und Defizite auch zulasten ihres Grundhaushalts ausgeglichen.
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Der Rechnungshof hat eine verbindliche Regelung nach dem , Verursachungs-

prinzip“ vorgeschlagen:

e SchlieRt ein Drittmittelprojekt mit einem Defizit ab, weil die oder
der Forschende die Kosten des Projekts fehlerhaft kalkuliert hat,

sollte das Defizit aus den ihr oder ihm zur Verfligung gestellten Mit-
teln beglichen werden.

e |st das Defizit aus einem anderen, von ihr oder ihm nicht zu ver-
tretenden Grund, z. B. Gehaltssteigerungen, entstanden, sollte die
Hochschule es tragen.

Vordringlich hat die Hochschule Bremen MaRnahmen zu ergreifen, mit denen
sie Defizite verhindert. Dazu sollte sie neben einem verbesserten finanziellen
Projektcontrolling auch einen Leitfaden fiir die Kalkulation von Drittmittel-
vorhaben entwickeln.

2.3 Verbesserte Arbeitsorganisation notwendig

Innerhalb der gepriiften Jahre 2006 bis 2008 ist die Zahl der zu betreuen-
den Drittmittelprojekte um rd. 70 % gestiegen; unverandert geblieben ist das
Stellenvolumen im zustandigen Verwaltungsbereich.

Das Rektorat ist gefordert, den gesamten Prozessablauf in der Drittmittel-
verwaltung reibungslos zu gestalten. Dies ist vor allem deshalb notwendig,
weil die Hochschule Bremen Verwaltungspersonal reduzieren und somit ihr
verbleibendes Personal effizienter einsetzen muss.

Der Rechnungshof hilt es flr notwendig, die Arbeitsorganisation zu optimie-
ren. Ein Schwerpunkt sollte dabei auf einer Arbeitsorganisation liegen, bei
der alle Beschaftigten im Drittmittelbereich mit dem gesamten Spektrum der
Verwaltungsaufgaben betraut werden.

Er hat vorgeschlagen,

e die ganzheitliche Sachbearbeitung im Verwaltungsbereich fir die
Drittmittelprojekte einzufihren,

e allen Beschaftigten Zugriffsrechte auf aktuelle elektronische Unter-
lagen Uber die Drittmittelprojekte einzuraumen und

e ausgewadhlte Beschaftigte in der verwaltungstechnischen Abwick-

lung spezieller Drittmittelprojekte, z. B. bei Finanzierung durch die
Europaische Union, zu qualifizieren.

Die Hochschule hat bereits parallel zur Priifung durch den Rechnungshof im
Sommer 2009 begonnen, ihre Verwaltungsablaufe zu untersuchen, um sie
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zu verbessern. Sie hat zugesagt, die Vorschlage des Rechnungshofs einzube-

ziehen.
3 Finanzierung von Drittmittelprojekten
3.1 Finanzielle Belastung durch Eigenbeitrag

461 Die Hochschule Bremen hat den GroRteil ihrer Drittmittel von folgenden Mit-
telgebern eingeworben:

e  Europadische Union,

e  Bundesministerien,

e Freie Hansestadt Bremen (einschlielilich einige ihrer Beteiligungen),
e  private Stiftungen und

e private Unternehmen.

462 Jeder Mittelgeber hat spezielle Forderbedingungen, in denen er u. a. fest-
legt, in welchem Umfang er Kosten des Drittmittelprojekts Gbernimmt. Die
Forderquoten reichen von einer Vollfinanzierung bis zu einer anteiligen Fi-
nanzierung von 45 %. In finanzieller Hinsicht stellen diese Forderquoten fir
die Hochschule Bremen die entscheidende Bedingung dar.

463 Das Rektorat genehmigt Drittmittelprojekte einzelfallbezogen. Entschei-
dungskriterien sind das Interesse der Hochschule Bremen an dem Drittmit-
telprojekt und die Hohe eines von ihr zu erbringenden Eigenbeitrags.

464 Die Prufung der 57 Drittmittelprojekte mit einem Volumen von zusammen
rd. 5,4 Mio. € hat ergeben, dass die Hochschule Bremen allein in diesen Fal-
len rd. 540 T€ als Eigenbeitrag (rd. 10 %) erbringen musste.

465 Der gesamte Eigenbeitrag der Drittmittelprojekte mit Forschungszusam-
menhang ist vom Rechnungshof nicht ermittelt worden. Dies hatte einen
unverhaltnismaRig hohen Prifungsaufwand erfordert. Wird der bei der Pri-
fung der 57 Drittmittelprojekte ermittelte Eigenbeitrag auf die 199 Drittmit-
telprojekte (s. Tz. 430) hochgerechnet, ergibt sich ein Betrag in HOhe von
rd. 2 Mio. €.

466 Neben dem dargestellten Eigenbeitrag der Hochschule Bremen ist ein weite-
rer Eigenbeitrag entstanden, d. h. der Mitteleinsatz der Hochschule Bremen
fallt noch hoher aus als durch die oben berechnete Eigenbeitragsquote aus-
gewiesen.
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Ursachen liegen nach Feststellung des Rechnungshofs darin, dass

J G_eg\einkosten, z. B. Verwaltungskosten, nicht berechnet worden
sind,

e  Projekte innerhalb der Projektlaufzeit defizitar geworden sind oder

e sich am Projektende, z. B. wegen einer unvollstiandigen Kalkulation,
eine Unterfinanzierung gezeigt hat.

Das Bremische Hochschulgesetz gibt vor, welche Kosten in Projektkalkulatio-
nen einzubeziehen und gegenliber den Drittmittelgebern geltend zu machen
sind. Die Hochschule Bremen hat diese Vorgaben in ihre Drittmittelordnung
wie folgt Gtbernommen:

e Das Entgelt fir den Forschungsauftrag soll grundsatzlich kostende-
ckend sein.

e Das Entgelt muss die unmittelbaren Kosten des Forschungsauftrags
umfassen, mittelbare Kosten (= Gemeinkosten) sollen einbezogen
werden. Der Ansatz der Gemeinkosten soll 20 % der unmittelbaren
Kosten betragen.

e Auf das Entgelt kann die Hochschule Bremen ganz oder teilweise
verzichten, wenn sie ein dringendes Interesse an dem Forschungs-
auftrag hat.

Bei allen 13 privaten Forschungsauftragen hat die Hochschule Bremen die
Gemeinkostenpauschale gegeniliber den Mittelgebern nicht oder nicht voll-
standig geltend gemacht. Mit einem vereinfachten Berechnungsverfahren
hat der Rechnungshof in Anlehnung an die hochschuleigene Drittmittelord-
nung 20 % des vereinbarten Zahlbetrags als Gemeinkostenpauschale ange-
setzt. Im Ergebnis hat die Hochschule Bremen in diesen Fallen rd. 132 T€ der
Kosten selbst getragen.

Wird zu dieser GroRe der vertraglich vereinbarte Eigenbeitrag (s. Tz.464) ad-
diert, belduft sich der gesamte Eigenbeitrag allein fiir die gepriften Falle auf
rd. 670 T€. Diese GroRenordnung ist der Hochschule bisher nicht bekannt
gewesen, da sie die Eigenbeitrage nicht systematisch erfasst hat. Sie hat nun-
mehr begonnen, entsprechende Daten zu erheben.

Die Tatsache, dass die Hochschule Bremen Eigenbeitrage leisten muss,
schrankt sie in der Zahl der realisierbaren Drittmittelprojekte ein. Dies hat sie
bei ihren Ziel- und Leistungsvereinbarungen mit dem Wissenschaftsressort
zu bertcksichtigen, um wirklichkeitsnahe Zielzahlen aushandeln zu kénnen.
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Ausschreibung freiberuflicher Leistungen

Bei der Ausschreibung freiberuflicher Leistungen sollte die Verwaltung
kiinftig auch die Eignung gesetzter Bewerberinnen und Bewerber priifen.
Vermieden werden kann damit der mégliche Vorwurf, Beteiligte ungleich
zu behandeln. Einem Prozessrisiko kann so vorgebeugt werden.

Um prognostizieren zu konnen, welches Biiro den Auftrag voraussichtlich
am besten erfiillen wird, sollte die Verwaltung fiir einen moglichst aussa-
gefdhigen Anforderungskatalog sorgen.

1 Rechtliche Grundlagen fiir Ausschreibungen

472 Im Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) ist bestimmt, dass 6f-
fentliche Auftraggeber Dienstleistungen im Wege transparenter Verfahren
zu beschaffen haben. Ferner sind alle am Wettbewerb Beteiligten gleich zu
behandeln.

473 Offentliche Auftraggeber haben das Vergaberecht zu beriicksichtigen. Fiir
freiberufliche Leistungen, z. B. Architektur- und Ingenieurleistungen, die nicht
eindeutig und erschopfend beschreibbar sind, gilt die Verdingungsordnung
fir freiberufliche Leistungen (VOF). Danach missen offentliche Auftraggeber
solche Leistungen europaweit ausschreiben, wenn der Wert des Auftrags vo-
raussichtlich netto 211 T€ erreicht oder Uberschreitet (Stand Mai 2007).

474 Architektinnen und Architekten sowie Ingenieurinnen und Ingenieure un-
terliegen nur einem eingeschrankten Preiswettbewerb. Ihre Entgelte sind
in einer Honorarordnung verbindlich geregelt, die Preisspannen enthalt.
Entscheidend ist daher bei der Vergabe von Architektur- und Ingenieurleis-
tungen i. d. R. nicht der Preis, sondern die erwartete Wirtschaftlichkeit der
Leistungserbringung.

475 Das Vergabeverfahren nach einer europaweiten Ausschreibung lauft in zwei
Stufen ab:

476 In der ersten Stufe sucht die ausschreibende Stelle aus allen Bewerbungen
die Biros aus, die fir den Auftrag geeignet erscheinen. Hierflir verwendet
sie die Eignungskriterien, die sie in der Vergabebekanntmachung benannt
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haben muss. Es sind Kriterien wie die Qualifikation der Bewerberinnen und
Bewerber, ortliche Prasenz, Bluroausstattung und finanzielle Situation.

Fur die zweite Verfahrensstufe erstellt die ausschreibende Stelle eine Aufga-
benbeschreibung. Anhand dieser stellen die in der ersten Stufe ausgewahlten
Bliros dar, wie sie die Leistung erbringen wollen. Die ausschreibende Stelle
entscheidet, welches Biiro die Leistung voraussichtlich am wirtschaftlichsten
erbringen wird. Hierflir wendet sie die auf den Auftrag bezogenen Kriterien
an und gewichtet sie.

Der Rechnungshof hat zwei VOF-Vergabeverfahren des Wissenschaftsres-
sorts geprift. Im ersten Fall hatte das Ressort Architekturleistungen fir die
Erweiterung der Hochschule Bremerhaven und im zweiten Fall die Planung
von Elektroinstallationen fir Blros, Werkstatten, Labore, einen Seminar-
raum sowie Ubungsraume fiir die Universitat Bremen ausgeschrieben.

2 Eignung auch bei gesetzten Bewerberinnen und Bewerbern priifen

Die VOF lasst es ausdrticklich zu, Biiros fur Ausschreibungsverfahren zu set-
zen, also vorzubestimmen. Die gesetzten Biros sind in der Ausschreibung
namentlich bekannt zu geben. Weitere Anforderungen formuliert die VOF
nicht.

Ein gesetztes Blro hat sich aus der Sicht der ausschreibenden Stelle i. d. R.
bei einem friiheren Auftrag bewahrt. Wird ein Biro fiir eine Ausschreibung
gesetzt, spart es sich den Aufwand fiir eine Bewerbung, weil es sich dem
spateren Auftraggeber nicht mehr vorstellen muss.

Das Wissenschaftsressort hat fiir die Ausschreibung einer Architekturleistung
ein Biro gesetzt und dies auch veroffentlicht. Das gesetzte Bliro hatte etwa
zwei Jahre zuvor den vorherigen Bauabschnitt abgeschlossen. Dabei habe
sich dieses Architekturbiiro nach Aussagen des Ressorts besonders bewahrt.
Eine Eignungsprifung nach den Kriterien, denen die anderen Biiros unter-
worfen wurden, hat das Ressort nicht durchgefiihrt. Seine Vorgehensweise
hat es auch damit begriindet, die VOF erfordere keine erneute Eignungspri-
fung. AuBerdem sei dem Ressort der relevante Personenkreis bekannt gewe-
sen, weil er mit dem fiir den vorherigen Bauabschnitt eingesetzten identisch
gewesen sei. Eine vor der Ausschreibung erbetene schriftliche Bestatigung
des gesetzten Biros dafiir konnte das Ressort jedoch nicht nachweisen.

Aus der Sicht des Rechnungshofs ist das Ressort vermeidbare Risiken einge-
gangen. So kénnen sich die Qualifikation eines Bliros und seine finanzielle
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Situation innerhalb von zwei Jahren nennenswert andern, z. B. durch Mitar-
beiterwechsel. Folglich hatte es nicht davon ausgehen dirfen, dass das ge-
setzte Biliro dieselbe Eignung hinsichtlich der Fachkunde aufweist wie zuvor.
Ferner hatte es die Leistungsfahigkeit des Bliros prifen missen. Es besteht
die Gefahr, dass die Verwaltung - ohne Priifung der Eignung - keine Besten-
auslese durchfiuhren kann.

Daneben kann sich ein vermeidbares Prozessrisiko ergeben. Da nach dem
GWSB alle, die am Wettbewerb teilnehmen, gleich zu behandeln sind, sollte
die Verwaltung die in der VOF eingeraumte Ausnahme restriktiv handhaben.
So empfiehlt der Rechnungshof, sich zu vergewissern, dass die in der ersten
Stufe relevanten Eignungskriterien auch von dem zu setzenden Biiro aktu-
ell erfiillt werden. Diese Uberpriifung ist im Vergabevermerk festzuhalten,
denn nur so kann einem moglichen Diskriminierungsvorwurf und einem Pro-
zessrisiko vorgebeugt werden. Bei einer gerichtlichen Auseinandersetzung
ziehen Gerichte den Vergabevermerk als Beweismittel heran, um den Ablauf
des Verfahrens nachzuvollziehen. Verfahrensschritte, die nicht im Vergabe-
vermerk dokumentiert sind, werden von Gerichten nicht anerkannt.

3 Aufgaben so konkret wie moglich beschreiben

Nach der VOF ist den Biiros spatestens mit der Einladung zur Verhandlung
eine Aufgabenbeschreibung zu libersenden. Auf dieser Grundlage erarbeiten
die Biiros Angebote, mit denen sie versuchen, den Auftraggeber davon zu
Uberzeugen, die geforderte Leistung fir ihn am wirtschaftlichsten erbringen
zu kénnen.

Das Wissenschaftsressort hat den Biros fiir die Ausschreibung der Planung
von Elektroinstallationen lediglich eine Liste mit den jeweiligen Raumgrofien
und -bezeichungen tUbersandt. Anforderungen an die technische Ausstattung
der Raume hat das Ressort nicht benannt. Die Biliros konnten der Ausschrei-
bung z. B. nicht entnehmen, ob in der Werkstatt nur Beleuchtungskorper
bendtigt wurden oder in Laboren mit Lasertechnik gearbeitet werden sollte.

Der Rechnungshof hilt die Angaben in der Ausschreibung flir unzureichend.
Ohne Angaben zu den Anforderungen an die technische Ausstattung war es
den Biros kaum moglich, in ihren Angeboten auf die von ihnen erwarteten
Leistungen einzugehen. Die Bliros haben ihre Auftragserfiillung nicht detail-
liert darstellen kdnnen, so dass eine Entscheidung tiber das wirtschaftlichste
Angebot nur eingeschrankt moglich war.
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487 Das Ressort ist der Meinung, die Liste sei ausreichend gewesen. Technische
Anforderungen kdnnten in dieser friihen Projektphase noch nicht formuliert
werden, zumal der ausschreibenden Stelle die technische Kompetenz gefehlt
habe.

488 Der Rechnungshof weist darauf hin, dass die Nutzung der Raume hatte naher
beschrieben werden missen. So sollten fiir den Anforderungskatalog in der
Ausschreibung die beabsichtigten Tatigkeiten in Laboren und Werkstatten
dargestellt werden. Eine solche Darstellung ware auch fiir eine fachkundi-
ge Beratung im Vorwege der Ausschreibung erforderlich. Auf eine moglichst
aussagefahige Aufgabenbeschreibung als Grundlage fiir die Prognoseent-
scheidung, welches Biliro den Auftrag voraussichtlich am besten erfiillen
wird, kann nicht verzichtet werden.
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Sanierung und Umbau des Schauspielhauses

Das Kulturressort hat der Theater Bremen GmbH fiir den Umbau und die
Sanierung des Schauspielhauses eine Zuwendung uber rd. 1,7 Mio. € ge-
wahrt. Dabei hat es die vorgeschriebene baufachtechnische Beteiligung
nicht sichergestellt. Es hat zugelassen, dass die Gesellschaft bei der
Durchfiihrung der MaBnahme gegen nahezu alle Regeln des Vergaberechts,
der Korruptionspravention, der Planung und der Rechnungspriifung ver-
stof3en hat.

1 Biihnentechnik im Schauspielhaus sanierungsbediirftig

Die Theater Bremen GmbH (Theater) betreibt in der Stadt Bremen mehre-
re Spielstatten, u. a. das Schauspielhaus. Im August 2004 stellte eine Firma
bei der Prifung der biihnentechnischen Einrichtungen des Schauspielhauses
fest, dass die Antriebe zum Halten von Lasten Gber Personen aus Sicherheits-
grinden nur noch eingeschrankt einsetzbar waren. Die Firma informierte das
Theater im September 2004 dartber schriftlich. Die Unfallkasse Freie Hanse-
stadt Bremen (Unfallkasse) ist Tragerin der gesetzlichen Unfallversicherung
im kommunalen und staatlichen Bereich des Landes Bremen. In dieser Funk-
tion teilte sie dem Theater im April 2005 mit, aufgrund der schadhaften Biih-
nentechnik bestehe im Schauspielhaus Gefahr fiir Leben und Gesundheit der
Beschaftigten. Es missten umgehend MaBnahmen zur Mangelbeseitigung
durchgefiihrt werden. Dafiir hat das Theater im Mai 2005 einen Wettbewerb
zur Auswabhl eines Planers ausgeschrieben.

AnschlieRend bendtigte das Theater fast zwei Jahre, um die Grundlagen zu
ermitteln, die Kosten zu schatzen und eine Entwurfsplanung zu erstellen. Erst
im Februar 2007 berichtete die Geschaftsfiihrung des Theaters dem damali-
gen Aufsichtsrat Uber das Ausmal} der Unfallgefahr. Sie wies auf die Gefahr
der Schliefung des Schauspielhauses durch die Unfallkasse hin, wenn nicht
unmittelbar fiir Abhilfe gesorgt werde. Zu diesem Zeitpunkt bezifferte das
Theater die Kosten der zur Gefahrenabwehr notwendigen Arbeiten und fir
weitere BaumalBnahmen auf rd. 1,6 Mio. €. Das Kulturressort bewilligte dem
Theater im Juli 2007 eine Zuwendung Uber 1,3 Mio. €, damit es die Baumal3-
nahmen durchfihren konnte. Spater wurde die Zuwendung um insgesamt
381 T€ aufgestockt. Obwohl Bauprogramm und Qualitaten gegentber der
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urspringlichen Planung erheblich reduziert wurden, betrugen die abgerech-
neten Kosten rd. 1,9 Mio. €.

2 Theater verstof3t gegen geltende Vorschriften

Die Mangel an der Biihnentechnik und die dadurch bestehende Unfallge-
fahr waren dem Theater seit September 2004 bekannt. Dennoch hat die Ge-
schaftsfihrung den Aufsichtsrat erst im Februar 2007 umfassend informiert.
Durch die spate Befassung des Aufsichtsrats mit Vorschlagen, wie Abhilfe
geschaffen werden kdnnte, ist bei der Planung, Ausschreibung, Vergabe und
Durchfiihrung der MaRnahme ein Termindruck entstanden, den das Theater
zu verantworten hat.

Diesen Termindruck hat das Theater anschlieBend gegeniiber dem Rech-
nungshof als Rechtfertigungsgrund dafiir angefiihrt, warum es vdllig
Uberstirzt und unter Missachtung aller fiir BaumalBnahmen geltenden Vor-
schriften habe planen, ausschreiben, vergeben und abrechnen ,missen”.
Die Unfallkasse hatte anderenfalls das Schauspielhaus geschlossen.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass das Theater die Baumalinahme nicht
regelgerecht geplant hat. Es hat vielmehr ohne Grundlagenermittlung, geeig-
nete Plane und Kostenschatzung die Auftrage fiir die Gewerke ausgeschrie-
ben und vergeben.

Ausgeschrieben hat das Theater Leistungen, die sich nicht mit den tatsach-
lich zu erbringenden Leistungen deckten. Korrekte Ausschreibungen waren
aufgrund der ungeeigneten Plane nicht moglich. Die Auftrage musste das
Theater daher wahrend der Bauausfiihrung standig an die vorhandenen Ge-
gebenheiten anpassen, was erfahrungsgemald zu deutlich hoheren Bauprei-
sen fuhrt. Dabei hat es die ohne Wettbewerb entstandenen Nachtragspreise
nicht auf ihre Angemessenheit hin Gberpriift, sondern stets akzeptiert. Ein
Zusammenhang zwischen ausgeschriebenen und abgerechneten Leistungen
ist bei vielen Gewerken wegen der groBen Abweichungen nicht mehr her-
stellbar.

Daneben hat die Priifung ergeben, dass das Theater einige Auftrage freihan-
dig vergeben hat. Einige Auftrage hat es sogar vergeben, ohne Vergleichsan-
gebote einzuholen. Damit hat es keinen Wettbewerb hergestellt, obwohl es
hatte ausschreiben missen.

Wenn Auftrage vergeben werden, die aus 6ffentlichen Mitteln bezahlt wer-
den, sind die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten.
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Korruption muss vorgebeugt werden. Daflr ist es erforderlich, in transpa-
renten Vergabeverfahren einen Preiswettbewerb zwischen den Firmen her-
zustellen, die Leistungen anbieten.

497 Wie das Theater Vergabeverfahren im Einzelnen durchgefiihrt hat, lasst sich
nicht aufklaren. Es hat weder Submissionsprotokolle noch Vergabevermerke
gegeben. Die Angebote hat - unzuldssiger Weise - ein vom Theater beauf-
tragter Freiberufler ge6ffnet oder per Fax eingeholt. Beide Vorgehensweisen
widersprechen der Korruptionspravention. Der Freiberufler hat zudem bei
der Vergabe der Bauauftrage gegen nahezu alle Regeln des Vergaberechts
verstofRen. Das hatte die Geschaftsfiihrung des Theaters nicht zulassen dir-
fen.

498 Viele wichtige Abrechnungsunterlagen (z. B. Aufmalie, Tagelohnzettel und
Abrechnungszeichnungen) fehlen, zahlreiche sind unvollstandig ausgefiillt,
teilweise sind sie nicht unterschrieben. Es kann deshalb nicht festgestellt
werden, welche Leistungen tatsachlich erbracht worden sind. Das Theater
hat die Handwerkerrechnungen bezahlt, ohne dass die zustandige Stelle zu-
vor die sachliche Richtigkeit der Rechnungen gepriift hat. Damit hat es nicht
sichergestellt, dass der jeweiligen Geldausgabe die beauftragte oder tber-
haupt eine Leistung gegeniber stand. Auch mit diesem Vorgehen hat das
Theater einer moglichen Korruption nicht vorgebeugt.

499 Obwohl die Leistung des Freiberuflers als Projektsteuerer mit erheblichen
Mangeln behaftet gewesen ist, hat das Theater auch dessen Rechnungen
nicht beanstandet, sondern voll bezahlt.

500 Das Kulturressort hat aufgrund der Priifung durch den Rechnungshof ange-
kiindigt, Anspriiche finanzieller Art gegen den Freiberufler zu prufen.

501 Das Kulturressort hat die Regeln des Zuwendungsrechts im Wesentlichen
nicht beachtet. Ohne genaue Planunterlagen hatte es die Mittel nicht be-
willigen dirfen. So regeln die Zuwendungsvorschriften u. a., dass im Zu-
wendungsbescheid Zielsetzung, Qualitat und Umfang der MaRnahme so
eindeutig und detailliert enthalten sein miissen, dass sie als Grundlage fir
eine begleitende und abschlieRende Erfolgskontrolle dienen kénnen.

3 Baufachtechnische Zuwendungspriifung versaumt

502 Ressorts, die Zuwendungen fiir BaumaRBnahmen bewilligen, verfiigen im
Regelfall nicht tiber Fachpersonal mit ausreichend baufachlichem Sachver-
stand. Daher missen die Ressorts, bevor sie Mittel von mehr als 250 T€ fir
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eine Baumalinahme bewilligen, die ,baufachtechnische Zuwendungspri-
fung” (BZP) einschalten. Diese Funktion nimmt das Finanzressort zentral fur
alle Fachressorts wahr. Bis Ende 2008 war die BZP dem Eigenbetrieb Gebau-
de- und Technikmanagement Bremen angegliedert.

Die BZP wird nach den baufachlichen Erganzungsbestimmungen zu den Zu-
wendungsvorschriften von der Bewilligungsbehorde beauftragt. Sie muss
die BZP so frihzeitig einschalten, dass diese Stelle den potenziellen Zuwen-
dungsempfanger bereits bei der Auswahl der Planerinnen und Planer, der
Aufstellung des Raumprogramms und den ersten Planungsiiberlegungen be-
raten kann. Geschieht das spater, verursachen Verbesserungsvorschlage oft
neue Planungen und fihren damit zu Mehrkosten.

Das Theater hat im Mai 2005 einen Planerwettbewerb eingeleitet (s. Tz. 489).
Spatestens zu diesem Zeitpunkt hatte die BZP beteiligt werden miissen. Das
Ressort hat die BZP aber erst im Mai 2007 beauftragt. Eine Beratung in Pla-
nungsfragen war damit ausgeschlossen.

Das Kulturressort hat entschieden, dass die BZP zumindest baubegleitend
tatig werden sollte. Hierzu hatten Zuwendungsgeber oder Zuwendungs-
empfanger ihr Plane und eine Kostenberechnung vorlegen missen. Anhand
dieser Unterlagen hitte die BZP sich einen Uberblick tiber die MaBnahme
verschaffen kdnnen. Da Ressort und Theater keine prifbaren Unterlagen
vorgelegt haben, musste die BZP schlief3lich ihre Beteiligung an der MaRnah-
me ablehnen.

4 Ressort erklart sein Verhalten

Das Kulturressort hat erklart, es sei einer Reihe der vom Rechnungshof kri-
tisch angemerkten Punkte bereits bei der Bearbeitung anderer Probleme
nachgegangen. Aus organisationsrechtlichen Grinden habe es aber nicht
in das operative Geschaft der GmbH eingreifen kdnnen. Insoweit sei es auf
das vom Theater gelieferte Datengerist angewiesen gewesen. Das Ressort
hat ferner erldutert, es habe keinen Einfluss auf die Ausiibung der Berichts-
pflicht gehabt, weder betriebsintern noch gegenliber dem Aufsichtsrat. Vor
dem Hintergrund der derzeitigen angespannten Lage des Theaters habe das
Kulturressort die Neuaufstellung des kaufmannischen Bereichs in die Wege
geleitet. Dazu gehore, dass die Berichtsintervalle fir die Theaterleitung deut-
lich verklirzt worden seien. Fur ein verbessertes Controlling habe es einen
Wirtschaftsausschuss eingesetzt. Darliber hinaus habe der Aufsichtsrat die
Geschiaftsleitung angewiesen, die vorhandenen Mangel im kaufmannischen
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Bereich umgehend abzustellen, die Einhaltung des vorhandenen Regelwerks
sicherzustellen und so fiir ein wirksames Risikomanagement zu sorgen.

507 Das Kulturressort habe von Anfang an seine Prioritaten auf die Erneuerung
und Instandsetzung der Technik gelegt. Dabei habe es mit Blick auf mogliche
Gefahrdungen der Mitarbeiterschaft besondere Bedeutung auf unbedingt
erforderliche, sicherheitsrelevante MaRnahmen gelegt. Die vom Theater
vorgelegten Kostenschatzungen waren dennoch stets héher beziffert gewe-
sen, als zur Beseitigung der Mangel notwendig gewesen ware. Das Ressort
habe die Geschaftsfihrung des Theaters wiederholt aufgefordert, eine Ent-
wurfsplanung vorzulegen. Trotz zahlreicher Bemiihungen seitens des Res-
sorts habe die Geschaftsfiihrung die geforderten Unterlagen nicht vorgelegt.

508 Die baufachtechnische Zuwendungsprifung habe das Kulturressort erst
im Jahr 2007 in Auftrag gegeben, weil das Theater bis zu diesem Zeitpunkt
mehrfach unterschiedliche Anforderungen und EinzelmaBnahmen dargelegt
habe. Wenn das Ressort die Zuwendung erst nach der baufachtechnischen
Antragsprifung bewilligt hatte, ware seiner Meinung nach eine Fertigstel-
lung in der Spielzeitpause 2007 nicht moglich gewesen. Ein Aufschub sei we-
gen des damit verbundenen Verlusts an Einnahmen nicht moéglich gewesen.

509 Zugesagt hat das Ressort zu priifen, ob und ggf. in welcher H6he Schadens-
ersatzanspriiche gegen die Verantwortlichen beim Theater und den Freibe-
rufler geltend gemacht werden kénnen.

5 Einwirkungsmoglichkeiten nicht rechtzeitig genutzt

510 Die Einwande des Kulturressorts entsprechen nicht der Rechtslage. Es hat
umfassende Informationsrechte und Einwirkungsmoglichkeiten gegentber
der Theater Bremen GmbH. Bremen ist hundertprozentiger Eigentlimer; die
Verwaltung nimmt die Gesellschafterrechte wahr. Das Kulturressort fiihrt
die Fachaufsicht, ist maRgeblich im Aufsichtsrat vertreten und bewilligt dem
Theater Zuwendungen.

511 Bremen musste die unzureichenden Daten und Unterlagen des Theaters
folglich nicht hinnehmen, schon gar nicht Gber eine so lange Zeit. Hier nur
drei Beispiele:

e Die Bewilligung der Zuwendungsmittel, z. B. fiir die Verschénerung
des Foyers, hatte das Kulturressort von der vorherigen Vorlage ord-

nungsgemalier Unterlagen durch das Theater abhangig machen
kénnen und mussen.
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e Das Kulturressort hatte die Moglichkeit gehabt, Beschaftigte zu be-
auftragen, die Blcher des Theaters einzusehen und der Fachauf-
sicht zu berichten.

e Der Aufsichtsrat hatte den kaufmannischen Geschaftsfiihrer darauf
hinweisen kdnnen, dass er abgelost wiirde, wenn er dem Auskunfts-
ersuchen nicht umfassend und termingerecht nachkomme.

Die Verwaltung hat die ihr zur Verfligung stehenden Instrumente nicht recht-
zeitig genutzt, um den Schaden fir Bremen moglichst gering zu halten. Er-
kennbare Schritte hat sie sehr spat eingeleitet, so dass sie erst jetzt greifen
kénnen.

6 Kulturressort sagt Anderungen zu

Zu Beginn der laufenden Legislaturperiode, im Juli 2007, war das Projekt nach
Aussage der jetzigen Ressortleitung bereits so weit fortgeschritten gewesen,
dass es insbesondere aufgrund der moglichen Gefahrdungslage nicht mehr
habe gestoppt werden kénnen. Die neue Leitung des Kulturressorts habe
aber personelle Konsequenzen gezogen und mit den maRgeblich Beteiligten
beim Theater Auflosungsvertrage geschlossen, die Regressvorbehalte der 6f-
fentlichen Hand beinhalteten.

Das Ressort hat zugesagt, klinftig die BZP friihzeitig einzubeziehen. Auch die
personelle Ausstattung des zustandigen Fachreferats auf Sachbearbeitungs-
ebene soll inzwischen deutlich verbessert worden sein.

Im Hinblick auf die zugesagten MaBnahmen und die Priifung der finanziellen
Anspriiche gegen die Verantwortlichen erwartet der Rechnungshof im Jahr
2010 Ergebnisse.
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Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderung

Das Ziel, die Ausgaben fiir die Eingliederungshilfe fiir Menschen mit
Behinderung zu reduzieren, ohne das MaR des Notwendigen zu unter-
schreiten, ist nicht erreicht worden.

Der Landesrahmenvertrag mit den Freien Tragern der Wohlfahrtspflege in
Bremen und die Vereinbarungen mit den einzelnen Einrichtungen weisen
erhebliche Mangel auf und fiihren zu unwirtschaftlichen Ergebnissen.

Das Ressort ist der gesetzlichen Pflicht zur Prifung der Einrichtungen nicht
nachgekommen und sieht hierzu auch keine Maoglichkeit.

1 Eingliederungshilfe

Ziel der Eingliederungshilfe ist es, Menschen mit Behinderung in die Lage
zu versetzen, eine angemessene berufliche Tatigkeit auszutiben und ihnen
die Teilnahme am Leben in der Gemeinschaft zu ermdéglichen. Dazu gehort
neben vielen anderen MaRnahmen das stationare Heimwohnen. Stationare
Einrichtungen der Eingliederungshilfe haben den Zweck, erwachsene Men-
schen mit Behinderung zu betreuen, zu unterstiitzen, zu férdern und zu ver-
sorgen. Auf die Leistungen besteht ein Rechtsanspruch nach dem SGB XIlI.

Anlass fiir die Priifung des Rechnungshofs war die Ausgabenentwicklung fiir
die Eingliederungshilfe flir Menschen mit Behinderung. Die Ausgaben in die-
sem Bereich sind insgesamt in den Jahren 2006 bis 2009 von rd. 92 Mio. € auf
rd. 102 Mio. € (10,9 %) gestiegen. Der Rechnungshof hat sich nicht mit der
Qualitat der erbrachten Leistungen durch die Einrichtungen auseinanderge-
setzt. Er geht davon aus, dass die Einrichtungen die Leistungen fir Menschen
mit Behinderung im notwendigen MaRe erbringen.

Flr das Jahr 2009 hatte das Ressort rd. 85,6 Mio. € veranschlagt. Die geplan-
te Einsparung von rd. 10 Mio. € gegeniber 2008 hat es nicht erreicht. Tat-
sachlich sind die Ausgaben 2009 gegentber dem veranschlagten Wert um
19,1 % auf rd. 102 Mio. € gestiegen.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

153



154

Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderung

519

520

521

522

523

Die Zahl der betroffenen Menschen mit Behinderung ist nicht gestiegen. Sie
hat sich in der Zeit von 2006 bis 2008 sogar um 35 auf 1.104 verringert. Das
entspricht einem Minus von 3,07 %.

2 Leistungsgerechte Vergiitung als Grundsatz

Seit dem 1. Januar 1999 sind leistungsgerechte Vergltungen in erster Linie
am jeweiligen Marktpreis zu orientieren. Das davor geltende Selbstkosten-
deckungsprinzip sah dagegen eine Kostenerstattung vor. Bei der leistungs-
gerechten Vergltung sind Angebot und Verglitung der Leistungen anderer
Einrichtungen ahnlicher Art und GroRe zu vergleichen. Dabei sind die be-
rechtigten Belange der betroffenen Menschen und Sozialhilfetrager zu be-
racksichtigen.

Die Regelung im SGB XlI soll u. a. der Ausgabenbegrenzung dienen. Diese soll
durch den Wettbewerb von Einrichtungen und Diensten erreicht werden.
Um Wettbewerb zu erreichen, sollen fiir vergleichbare Leistungen Pauscha-
len (Grundpauschale, MaRBnahmepauschale und Investitionsbetrag) gezahlt
werden. Die Pauschalen sollen sich unabhangig von Kosten konkreter Ein-
richtungen an Kosten fiir die Leistungen ausrichten, die flir bestimmte Be-
darfsgruppen hilfebedlrftiger Personen erbracht werden.

Die Entgelte sind in einem zweistufigen Verfahren zu berechnen. In einer
ersten Stufe hat das Ressort die von den Einrichtungen prognostizierten ein-
zelnen Kostenansatze auf Plausibilitat zu prifen. Weichen die Kostenansatze
von den Vorjahreskosten ab, z. B. aufgrund von Lohnsteigerungen oder von
verbesserten Pflegepersonalschlisseln, hat die Einrichtung dies plausibel zu
erklaren (sog. interner Vergleich). Sind die Kostensatze plausibel, ist in einer
zweiten Stufe ein externer Vergleich vorzunehmen. Die geforderten Entgelte
sind mit den Entgelten vergleichbarer Einrichtungen aus der Region zu ver-
gleichen. Liegt das geforderte Entgelt im unteren Drittel der verglichenen
Entgelte, ist regelmaRig ohne weitere Prifung von der Wirtschaftlichkeit der
Leistungen auszugehen. Liegt es darliber, sind die von der Einrichtung gel-
tend gemachten Griinde auf Plausibilitat und die Kosten auf ihre wirtschaft-
liche Angemessenheit vom Ressort zu priifen.

3 Kostenreduzierung beschlossen

Am 24. Mai 2005 bat der Senat das Sozialressort, mit der Landesarbeits-
gemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege Bremen (LAG) Verhandlungen
aufzunehmen. Absicht war es, die Kosten zu reduzieren und die bremi-
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schen Standards und Entgelte den Mittelwerten der Benchmarking-Ergeb-
nisse anzupassen. Der Senat forderte die Vertragsparteien auf, den nach
§ 79 Abs. 1 SGB XIl vorgesehenen Rahmenvertrag einschlieBlich Leistungs-
standards zu vereinbaren.

Das Ressort will seit dem Jahr 2005 mit den Einrichtungen fiir vergleichbare
Leistungen vergleichbare Entgelte vereinbaren und die Kosten auf den Bun-
desdurchschnitt senken. Es hat sich deshalb mit der LAG darauf verstandigt,
die bisherige Finanzierung durch leistungsgerechte Verglitungen zu ersetzen.
Dabei sollte die bisherige Summe der Ertrage aller betroffenen Einrichtungen
(Gesamtbudget) als BezugsgroRe fir die Einsparung dienen. Die Ertrage set-
zen sich zusammen aus den von verschiedenen Beteiligten aufzubringenden
Entgelten fir die EingliederungsmalRinahmen. Wiirden die geplanten Einspa-
rungen realisiert, wirkten sie sich deshalb nur zum Teil auf den bremischen
Haushalt aus. Eine Reduzierung des Budgets der Einrichtungen kommt auch
anderen zugute, z. B. dem Land Niedersachsen, sofern auch Menschen mit
Behinderung aus Niedersachsen die Einrichtung besuchen. Entsprechendes
gilt fiir Personen, die selbst zahlen. Mit welchem Anteil das Land Bremen
beteiligt ist, ist dem Ressort nicht bekannt.

Die BezugsgroRe Gesamtbudget fiir die Absenkung allein im Leistungsbe-
reich ,,stationdres Wohnen” hat das Ressort im Jahr 2006 mit rd. 41,5 Mio. €
beziffert. Eingespart werden sollten bis Ende 2010 davon rd. 3,3 Mio. €.

4 Landesrahmenvertrag

Am 9. Juni 2006 hat das Land Bremen mit der LAG einen Landesrahmen-
vertrag abgeschlossen. Er enthalt verbindliche Rahmenregelungen zum Ab-
schluss von Leistungs-, Vergitungs- und Priifungsvereinbarungen. Aulerdem
enthalt er Regelungen zu den Kostenbestandteilen der Vergiitung. Damit sol-
len die Leistungen der einzelnen Einrichtungen transparent und vergleichbar
gemacht und leistungsgerechte Verglitungen ermittelt werden. Es soll das
Prinzip ,gleiche Leistung, gleicher Preis“ gelten. Aufgrund des Landesrah-
menvertrages sind mit den Einrichtungen jeweils Einzelvereinbarungen zu
schliel3en.

Das Entgelt besteht nunmehr aus folgenden leistungsbezogenen Pauschalen
e  Grundpauschale fiir Unterkunft und Verpflegung,

e MaBnahmepauschale fir die Betreuung, kalkuliert nach Gruppen
flr Leistungsberechtigte mit vergleichbarem Bedarf,

e  Erganzungspauschale flr Zusatzleistungen und
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e Investitionsbetrag zur Abgeltun% der Investitionskosten fir be-
triebsnotwendige Anlagen einschlieflich ihrer Ausstattung.

Hinzu kam die Vereinbarung Uber klientenbezogene Zusatzpauschalen, die
Ubergangsweise bis zum 31. Dezember 2008 gezahlt werden sollten.

Die aufgeschlisselten Entgeltbestandteile sollen einen externen Vergleich
ermoglichen.

4.1 Landesorientierungspreise festgelegt

Das Ressort hat mit der LAG fiir den Bereich stationares Heimwohnen sog.
Landesorientierungspreise vereinbart, die in einer Erganzungsvereinbarung
zum Landesrahmenvertrag dokumentiert sind. Sie sollen Orientierungs-
werte fir die Entgeltvereinbarungen mit den einzelnen Einrichtungen sein.
Landesorientierungspreise wurden fir die Grund-, MalBnahme- und Nacht-
dienstpauschalen gebildet. Dabei wird nach funf Hilfebedarfsgruppen unter-
schieden:

Landesorientierungspreise stationares Wohnen
pro Tag
Hilfebedarfsgruppe Grundpauschale MaRBnahmepauschale Nachtdienstpauschale
€ € €
1 17,02 24,82 9,51
2 17,02 38,69 9,51
3 17,02 59,83 9,51
4 17,02 97,35 9,51
5 17,02 135,53 9,51

Die Tabelle weist die vereinbarten Landesorientierungspreise aus. Fir alle
Hilfebedarfsgruppen ist der vereinbarte Landesorientierungspreis fir die
Grundpauschale 17,02 € und die Nachtdienstpauschale 9,51 €. Die Mal3nah-
mepauschale bewegt sich zwischen 24,82 € in der Hilfebedarfsgruppe 1 und
135,53 € in der Hilfebedarfsgruppe 5.

Daneben ist in der Erganzungsvereinbarung festgelegt, dass einzelnen Ein-
richtungen, die nach dem Ergebnis der Neuverhandlungen geringere Entgel-
te als bisher erhalten, ,Konvergenzbetrage” gezahlt werden. Sie sollen die
Umstellung erleichtern und 2010 auslaufen. Die betroffenen Einrichtungen
erhalten dadurch erst ab dem Jahr 2011 das verminderte Budget, das von
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allen Beteiligten fir die wirtschaftliche Leistungserbringung als ausreichend
erachtet wird.

4.2 Kosten zweifelhaft und ungepriift

533 In den Einzelvereinbarungen werden die Grund- und MalBnahmepauschalen
anhand kalkulatorischer Kosten und kalkulatorischer Personalausstattungen
ermittelt. Ob der jeweiligen Einrichtung die Kosten tatsachlich entstehen
und ob die kalkulierte Personalausstattung tatsachlich vorgehalten wird, be-
einflusst die Hohe der Pauschalen nicht. Allerdings sind die prognostizierten
Werte den Vorjahreskosten gegenliberzustellen, um die Abweichungen auf
Plausibilitat zu prifen (interner Vergleich). Der interne Vergleich hat nicht
stattgefunden. Auch ein externer Vergleich wird nicht vorgenommen. Statt-
dessen arbeitet das Ressort mit den Landesorientierungspreisen.

534 Durch den fehlenden Preisvergleich ergeben sich erhebliche Unterschiede
bei den Entgelten im Bereich des stationaren Heimwohnens. Die folgende
Ubersicht zeigt beispielhaft bei zwei Einrichtungen die Spannweiten der ver-
einbarten Vergiltungen fur die Hilfebedarfsgruppen 1 bis 5.

Spannweite der Vergiitungen im Bereich stationdres Heimwohnen
pro Tag
MaBnahmepauschale Einrichtung A Einrichtung B Unterschied Steigerung

€ € € %
Hilfebedarfsgruppe 1 22,41 29,88 7,47 33,3
Hilfebedarfsgruppe 2 35,16 49,46 14,30 40,7
Hilfebedarfsgruppe 3 54,59 79,31 24,72 45,3
Hilfebedarfsgruppe 4 89,07 132,29 43,22 48,5
Hilfebedarfsgruppe 5 124,16 186,19 62,03 50,0

535 Der Preisunterschied fiir die MalRnahmepauschalen zwischen dem glinstige-
ren und dem teuereren Anbieter liegt je nach Hilfebedarfsgruppe bei 7,47 €
bis 62,03 € pro Person und Tag. Das entspricht rd. 33 % bis 50 %.

536 Auf die Grundsatze der leistungsgerechten Vergiltung (s. Tz. 520 ff.) ist das
Ressort nicht eingegangen. Das Ressort halt die Landesorientierungspreise
flr das marktiblich normierte Preisniveau. Auch wenn es bei Entgeltver-
einbarungen im Einzelfall zu Anpassungen an die Landesorientierungsprei-
se nach oben komme, bedeute es nicht Verteuerung (bei gleicher Leistung),
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sondern Erh6hung des Leistungsstandards, der zuvor unzureichend gewesen
sei. Es sehe demnach keinen Grund, die Entgeltpraxis zu verandern.

Das Ressort Ubersieht, dass die Landesorientierungspreise keine marktiib-
lichen, sondern fiktive Preise sind. Die Landesorientierungspreise als Ori-
entierungswerte kdnnen weder den internen noch den externen Vergleich
ersetzen. Genau solche Vergleiche miissten nach hochstrichterlicher Recht-
sprechung stattfinden. Die Angleichung an die Landesorientierungspreise
fihrt zu hoheren Entgelten bei bisher preiswerteren Einrichtungen. Teure
Einrichtungen werden nicht mit glinstigeren Einrichtungen verglichen. Auch
die Begrindung, durch die Anpassung der Preise an die Landesorientierungs-
preise nach oben erhdhten sich die Leistungsstandards, ist nicht nachgewie-
sen. Damit sind auch nicht die Beschliisse des Senats umgesetzt, bremische
Standards und Entgelte an durchschnittliche Verhaltnisse anderer Lander an-
zupassen (s. Tz. 523).

Das Ressort muss ein Interesse daran haben, wie die Leistungsinhalte sich ge-
stalten und welche Vergiitungen dafiir von den Einrichtungen gefordert wer-
den. Es ist verpflichtet, die Verglitung nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten
zu vereinbaren. Schlieflich wirkt die Hohe der Verglitung auch unmittelbar
fir und gegen andere Kostentrager, die nicht an den Verhandlungen beteiligt
gewesen sind.

Unter den Bedingungen des vom Gesetzgeber angestrebten freien Wettbe-
werbs bestimmen Angebot und Nachfrage den Preis. Damit kbnnen nur jene
Einrichtungen mit einem Vertrag mit dem Sozialhilfetrager rechnen, die nach
Malgabe vergleichbarer Leistungen ein sparsames und wirtschaftliches An-
gebot abgegeben haben. Nur wenn der Sozialhilfetrager wirtschaftlich und
sparsam verfahrt, kann er die Einrichtungsangebote bedarfsgerecht begren-
zen. Die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit erfordern einen
externen Vergleich zwischen den Entgelten verschiedener Einrichtungen fir
vergleichbare Leistungen.

Der Rechnungshof hat das Ressort aufgefordert, seine bisherige Entgeltpra-
xis zu Uberprifen und erneut Verhandlungen mit der LAG aufzunehmen.
4.3 Einsparungen nicht erreicht

Der Sozialhilfetrager muss dem Einrichtungstrager die Leistungen nur vergu-
ten, wenn er mit ihm eine Leistungs-, Vergitungs- und Prifungsvereinbarung
geschlossen hat. Bremens Ziel, die Kosten zu reduzieren und die Standards
und Entgelte anzupassen, sollte durch eine Ausgabenreduzierung um 8 % in-
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nerhalb von finf Jahren, bezogen auf das im Jahr 2006 festgelegte Gesamt-
buget (s. Tz. 525), erreicht werden.

Das Ressort hat weder die Einsparquoten erzielt noch wird es den Zeitrah-
men einhalten. Tatsachlich hat es erst flr einen Teil des Bereichs stationares
Heimwohnen Einzelvereinbarungen abgeschlossen. Fiir das Jahr 2009 hat
das Ressort nach seiner eigenen Controllingliste Einsparungen von 5,52 %
erreicht. Es verfehlt damit die vorgesehene Quote von 7 % um 1,48 %-Punk-
te (rd. 1 Mio. €). Hinzu kommt, dass die Controllingliste fehlerhaft ist und
tatsachlich nur Einsparungen von 4,99 % erreicht werden.

Entgegen seiner eigenen Controllingliste sieht das Ressort jedoch das rah-
menvertraglich gesetzte Ziel flir 2009 genau erreicht. Es gehe von einem
rechnerischen Einsparvolumen in Hohe von 7,03 % aus. Allerdings werde
sich das Ergebnis noch leicht nach unten verschieben, da die Verhandlungen
mit zwei Einrichtungstragern, die durch die Entgeltumstellung ,gewinnen”
werden, noch ausstinden. Insgesamt gabe es jedoch wenig Grund zu der
Erwartung, das angestrebte Endergebnis von 8 % per 31. Dezember 2010
werde nicht erreicht.

Das behauptete Einsparvolumen von 7,03 % lasst sich nicht aus den Unter-
lagen nachvollziehen. Auch steht es im Widerspruch zur Controllingliste des
Ressorts, die die Einsparungen mit lediglich 5,52 % ausweist. Dartiber hinaus
ist nicht nachvollziehbar, wie das Einsparziel von 8 % erreicht werden soll,
wenn ausstehende Verhandlungen das bisher erreichte Ergebnis weiter ver-
schlechtern werden.

4.4 Offene Vertragsbestandteile benachteiligen Bremen

Der Investitionsbetrag, der Bestandteil des Entgeltes ist, orientiert sich
grundsatzlich an den entstandenen Kosten. Wie er berechnet wird, ist im
Landesrahmenvertrag mit Ausnahme von drei Punkten, denen die LAG ihre
Zustimmung verweigert hat, festgelegt. Dabei handelt es sich um

e die Hohe der Pauschalen fir laufende Instandhaltungen,
e den Abzug von Zinssubventionen Dritter und
e die Behandlung von Zuwendungen Dritter, gleich welcher Art und

Herkunft, als nicht verzinsliche Eigenmittel der Einrichtung.

Das Ressort hat die Weigerung der LAG, den drei Punkten zuzustimmen,
als nicht bedeutend betrachtet. Zwar halt es die Punkte auf Rahmenver-
tragsebene nach wie vor nicht fiir einigungsfahig. Es sei jedoch nicht sinn-
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voll, die Regelungen in die Einzelvertrage einzufligen. Das Ressort wiirde sich
dabei ohne Not mit dem jeweiligen Einrichtungstrager tGber Gegenstande ei-
nigen muissen, die gar nicht konkret zur Verhandlung anstiinden.

Der Rechnungshof halt es dennoch fir erforderlich, die offenen Punkte zu
klaren und rahmenvertraglich festzuschreiben. Bis dahin sind sie in die Ein-
zelvereinbarungen verbindlich aufzunehmen. Solange sie nicht verbindlich
geregelt sind, ist das Ressort nicht in der Lage, z. B. Zinssubventionen oder
Zuwendungen Dritter zu erkennen. Die einzelnen Einrichtungen sind bisher
nicht verpflichtet, das Ressort liber derartige Einnahmen liberhaupt zu infor-
mieren. Dadurch kdnnten finanzielle Nachteile fiir das Land Bremen entste-
hen.

4.5 Verdnderter Zahlungszeitpunkt benachteiligt Sozialhilfetrager

Urspriinglich wurden die Vergitungen am Ende des Monats als Abschlag ge-
zahlt. Zum Anfang des folgenden Jahres wurden die zu leistenden Kosten
abgerechnet. Dies danderte sich mit dem Landesrahmenvertrag. Das Entgelt
wird nunmehr am Monatsanfang gezahlt.

Durch die neue Regelung werden die Einrichtungen ohne zwingenden Grund
besser gestellt. Diese Regelung trifft auch die Menschen mit Behinderung,
sofern sie einen eigenen Anteil leisten, und andere Kostentrager. Durch die
vorverlegten Zahlungstermine entstehen bei den Kostentragern zusatzliche
Refinanzierungskosten. Bei einem geschatzten Budget von rd. 66,6 Mio. €
des Jahres 2009 und einem Zinssatz von 4,5 % wird Bremen jahrlich mit zu-
satzlichen Zinsen von rd. 250 T€ belastet. Dagegen verbessern sich bei den
Einrichtungen durch die Zinsvorteile die Ergebnisse.

Der Rechnungshof hat die bremische Regelung mit der in anderen Landern
und der im Pflegegeldgesetz verglichen. Danach ist als Falligkeit der 15. eines
Monats festgelegt. Der Rechnungshof hilt eine entsprechende Regelung fiir
Bremen fir vertretbar. Dadurch wiirden die zusatzlichen Zinsen immer noch
rd. 125 T€ jahrlich betragen. Der doppelte Einspareffekt wiirde sich durch
eine Zahlung zum Monatsende ergeben.

4.6 Klientenbezogene Zusatzpauschalen weiter gezahlt

Die klientenbezogenen Zusatzpauschalen sind Bestandteil der mit der LAG
vereinbarten Entgeltfinanzierungen (s. Tz. 528). Sie werden wahrend einer
zwei- bis dreijahrigen Ubergangszeit gezahlt, deren Ende auf den 31. Dezem-
ber 2008 bestimmt war. LAG und Ressort haben das Volumen mit 2,255 Mio. €
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festgelegt. Die Zusatzpauschalen werden durch ein vereinfachtes Verfahren
den einzelnen Einrichtungen zugemessen. Sie werden fir jede Bewohnerin
und jeden Bewohner der entsprechenden Einrichtung gezahlt, unabhangig
davon, ob die Zusatzleistungen fiir die betroffenen Personen tatsachlich
bendtigt werden. Daneben und unabhadngig von den klientenbezogenen
Zusatzpauschalen werden die individuellen Bedarfe in einem gesonderten
Verfahren laufend festgelegt.

552 Die Vertragsparteien vereinbarten im Rahmenvertrag, dass ab dem 1. Ja-
nuar 2009 der zusatzliche Betreuungsbedarf durch ein neues Verfahren
festzustellen und zu bemessen ist. Das neue Verfahren, das bis Ende 2006
entwickelt werden sollte, steht noch aus. Die klientenbezogenen Zusatzpau-
schalen werden jedoch ununterbrochen weiter gewahrt.

553 Das Ressort hat erklart, ein Ende der Zahlung dieser Pauschalen sei nicht ab-
sehbar. Die Frist sei zweimal verlangert worden. Es sei bisher zu keiner neuen
Vereinbarung gekommen, weil unterschiedliche Interessen der Beteiligten
diese verhinderten.

554 Das Ressort konnte keine Fristverlangerung nachweisen. Auch ist dem Rech-
nungshof keine bekannt. Seit 2009 hatte das Ressort die klientenbezogene
Zusatzpauschale nicht mehr zahlen dirfen. Der Rechnungshof hat das Res-
sort aufgefordert, die pauschalen Zahlungen einzustellen.

555 Unmittelbar vor Drucklegung dieses Jahresberichts hat das Resort den Ab-
schlu einer Vereinbarung mitgeteilt, nach der die Zahlung der klientenbe-
zogenen Zusatzpauschale beendet sei. Ein unterschriebenes Exemplar der
Vereinbarung liegt dem Rechnungshof nicht vor.

4.7 Ressort verzichtet auf Priifungen

556 Das Ressort hat mit der LAG im Landesrahmenvertrag die gesetzlich im
§ 76 Abs. 3 SGB XII geforderte Qualitatssicherung und die Prifung der Ein-
richtungen vereinbart. Die Prifungsvereinbarung umfasst die Prifung der
Qualitat und der Wirtschaftlichkeit der Leistungen.

557 Auch drei Jahre nach Abschluss des Landesrahmenvertrages hat das Ressort
noch keine Einrichtung geprift. Bis heute hat es nicht die personellen und
sachlichen Voraussetzungen geschaffen, um eine Prifgruppe zu bilden.

558 Das Ressort hat eingerdaumt, es mangele noch an der praktischen Durchfiih-
rung von Prufungen. Es hat erklart, ,dass vorrangig die Qualifizierung der
Leistungs- und Entgeltvereinbarungen flachendeckend fertiggestellt sein
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muss, da sie die Grundlage fir Priifungen darstellen. Prifungsgegenstand
kann nur das sein, was vereinbart worden ist. Parallel dazu schon regelma-
Rige Priufungen durchzufiihren, ist mit dem gegenwartigen Personalbestand
nicht moglich. Das Ressort arbeitet daran, im leistbaren Rahmen in die Pri-
fungspraxis einzusteigen, vor allem dann, wenn es Hinweise auf Schlechtleis-
tungen von Einrichtungen gibt.” Es halte in Zukunft jahrlich zwei Prifungen
flr leistbar.

Angesichts der schwierigen und langwierigen Verhandlungen mit den Einrich-
tungen und den Unsicherheiten, die in Annahmen stecken, sind Prifungen
hinsichtlich der Qualitat und der Wirtschaftlichkeit der Leistungen unver-
zichtbar. Sie kdnnen Erkenntnisse Uber Mangel in der Leistungserbringung
mit finanziellen Nachteilen fur die Sozialhilfetrager aufzeigen. Die Ergebnisse
dieser Prifungen sollten unmittelbar in die Leistungs- und Vergiitungsverein-
barungen einflieRen. Mit den Prifungen darf nicht gewartet werden, bis mit
allen Anbietern Leistungs- und Entgeltvereinbarungen geschlossen worden
sind.

Der Rechnungshof erwartet, dass unverziiglich eine fachlich qualifizierte
Prifgruppe ihre Arbeit aufnimmt, die sowohl die Qualitat als auch die Wirt-
schaftlichkeit der erbrachten Leistungen Gberprift. Prifungen kénnen auch
eine praventive Wirkung entfalten. Deshalb halt der Rechnungshof die vom
Ressort angedachten zwei Prifungen im Jahr flir nicht ausreichend.

5 Einzelvereinbarungen lassen auf sich warten

Mit den Tragern der Einrichtungen sind auf der Basis des Landesrahmenver-
trages Vereinbarungen lber die zu erbringenden Leistungen und das dafir
zu zahlende Entgelt zu treffen. Bislang hat das Ressort erst fiir den Bereich
des ,stationdaren Heimwohnens” zum Teil Einzelvereinbarungen geschlossen.
Mit den Tragern von 16 Einrichtungen, die stationdare Wohnheime betreiben,
stehen die Vereinbarungen noch aus (Stand: September 2009).

5.1 Vertragsabschliisse verzogert

Die Einrichtungen haben den Abschluss der Einzelvereinbarungen um Mo-
nate in denjenigen Fallen verzégert, in denen sie mit einer Absenkung des
Entgeltes rechnen mussten. Um endlich einen Vertragsabschluss zu errei-
chen, hat das Ressort inhaltliche Zugestandnisse gemacht. Das Ressort hat
in diesen Fallen nicht die Moglichkeit genutzt, die Schiedsstelle anzurufen.
Nach § 77 Abs. 1 SGB Xll hat es das Recht dazu, wenn eine Vereinbarung
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nicht innerhalb von sechs Wochen zustande kommt, nachdem schriftlich zu
Verhandlungen aufgefordert wurde.

Das Ressort ist der Auffassung, die Einschaltung der Schiedsstelle wiirde nur
weiterhelfen, wenn keine Einigung Uber die der Vergltung zugrunde liegen-
den Kosten zustande kdme. Liegt der Dissens - und das sei zumeist der Fall
- auf der Ebene der Leistungsvereinbarung, durch die vor allem die Perso-
nalstandards zu bestimmen sind, habe die Schiedsstelle , keinen Auftrag und
kein Recht”.

Nach den Feststellungen des Rechnungshofs liegt der Dissens nicht auf der
Leistungsebene, sondern auf der Vergltungsebene. Er fordert das Ressort
auf, Verzégerungen durch die Einrichtungen nicht mehr hinzunehmen und
ggf. die Schiedsstelle anzurufen.

5.2 Fachkraftequote zu hoch kalkuliert - tatsachliche Personalkosten
unbekannt

Nach dem Landesrahmenvertrag sind bei der Betreuung von Menschen mit
Behinderung im ausreichenden Umfang Fachkrafte einzusetzen. Der genaue
Anteil der einzusetzenden Fachkrafte fiir die Betreuung ist nicht festgelegt.
Nach der Heimpersonalverordnung sollte die Fachkraftequote allerdings
Uber 50 % liegen.

Es besteht bei den Einrichtungen ein starkes Interesse, den Anteil von Fach-
kraften in der kalkulierten Personalausstattung hoch zu veranschlagen. Fir
Fachkrafte werden hohere pauschale Gehalter als fiir Nichtfachkrafte an-
gesetzt. Dadurch steigen die kalkulierten Personalkosten. Die kalkulierten
Personalkosten wiederum wirken sich direkt auf die Hohe der MaRnahme-
pauschale aus. Dieses Problem hat auch das Ressort friihzeitig erkannt. Ende
2005 hat die damalige Senatorin der LAG schriftlich mitgeteilt, es sei hin-
sichtlich der im Rahmen der Vertragsverhandlung geltend gemachten hohen
Fachkraftequoten von 90 - 100 % keine Einigung moglich.

Gerade weil die Fachkraftequote ein strittiger Punkt war, ist es nicht gelun-
gen, im Landesrahmenvertrag Regelungen dazu zu treffen. Zudem ist dem
Ressort die tatsachliche Ausstattung mit Fachkraften nicht bekannt. Es
nimmt die Angaben der Einrichtungen ungeprift hin. Fir die Ermittlung des
Entgeltes haben die Einrichtungstrager eine kalkulierte Personalausstattung
mit Fachkraften von rd. 90 % zugrunde gelegt.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

163



Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderung

568

569

570

571

572

573

574

164

Das Ressort hat nicht gepruft, ob die behauptete hohe Ausstattung mit Fach-
kraften auch tatsachlich in den Einrichtungen vorhanden ist.

Der Rechnungshof hat in Akten Anhaltspunkte dafiir gefunden, dass der tat-
sachliche Anteil an Fachkraften wesentlich niedriger ist. Er hat deshalb Zwei-
fel, ob die kalkulierte und vergitete Fachkraftequote von 90 % tatsachlich
von allen Einrichtungen erreicht wird.

Das Ressort hat auch nicht festgestellt, ob die Einrichtungen tberhaupt die
angegebene Zahl an Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern fiir die Betreuung
einsetzen. Ebenso ist ihm unbekannt, ob die Hohe der pauschal angesetzten
Personalkosten realistisch ist. Damit konnen entsprechende Daten bisher
nicht in die Berechnung der Pauschalen einflieRen.

Personalstandards mussen in den mit den Tragern abzuschlieRenden Leis-
tungsvereinbarungen geregelt werden. Das Ressort hat in den Einzel-
verhandlungen hingenommen, dass die Einrichtungen kalkulatorische
Fachkraftequoten von 90 % und mehr bei der Bildung der MaRnahmepau-
schale ansetzen konnten. Bei der Verhandlung des Landesrahmenvertrages
war diese Quote noch strikt abgelehnt worden. Die Giberhoht kalkulierten
und vom Ressort hingenommenen Fachkraftequoten haben zu nicht ange-
messenen MaRnahmepauschalen gefiihrt.

Das Ressort hat verbindliche Vorgaben lber das von den Einrichtungen ein-
zusetzende Personal zu machen. § 76 Abs. 1 SGB XlI fordert, in der Verein-
barung mit der einzelnen Einrichtung die Qualifikation des Personals und die
erforderliche personelle Ausstattung festzulegen.

Wahrend das Entgeltreferat des Ressorts die Feststellungen des Rechnungs-
hofs bestritten hat, will das Fachreferat fiir behinderte Menschen die Anre-
gungen des Rechnungshofs aufgreifen. Es hat zugesagt, die Plausibilitat der
Personalschlissel hinsichtlich quantitativer Ausstattung und des Anteils der
Fachkrafte zu Uberprifen. Das Ressort wolle dazu eine Arbeitsgruppe ein-
richten. Weiter setze es sich auf Bundesebene im Rahmen der Benchmark-
verfahren dafiir ein, dass einheitliche Personalstandards fiir vergleichbare
Falle entwickelt werden.

Das Ressort hat die Fachkraftequote und den Umfang der einzusetzenden
Ubrigen Krafte zwingend zu vereinbaren. Dabei hat es sich an dem Grundsatz
der bedarfsnotwendigen Hilfen bei wirtschaftlicher Betriebsfiihrung zu ori-
entieren.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land



Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderung

575

576

577

578

579

580

5.3 Sinkende Zinsen bewusst nicht beachtet

Die Einrichtungen machen u. a. fir Investitionskosten die Kosten fiir Fremd-
kapitalzinsen geltend. Das Ressort hat bei der Berechnung der Investitions-
kosten nicht bericksichtigt, dass der Zinsanteil bei fortlaufender Tilgung
sinkt. So sind bestehende Vertrage liber Jahre mit pauschalen Anpassungen
fortgeschrieben und Investitionsaufwendungen in der bisher anerkannten
Hohe weiter berlicksichtigt worden.

Durch nicht angepasste Zinsaufwendungen ist es zu Uberzahlungen gekom-
men. In einer Einrichtung sind allein fiir das Jahr 2009 rd. 5 T€ zu viel aner-
kannt und bezahlt worden.

Da das Ressort die Uberwiegende Zahl der bestehenden Vertrage tber Jah-
re pauschal angepasst hat, muss es alle Vertrage, mit denen die tatsachli-
chen Kosten uberschritten werden, vor Neuabschluss auf Uberzahlungen
Uberprifen. Bei der Berechnung des Investitionsentgeltes hat das Ressort
in Zukunft bei Darlehen die Zinslast jahrlich den tatsachlichen Verhaltnissen
anzupassen.

Das Ressort hat eingeraumt, diesen Kostensenkungseffekt bewusst nicht in
Anspruch genommen zu haben. Es begriindet sein Verhalten damit, dass ,,im
Rahmen mehrjahriger gedeckelter Pauschalfortschreibungen der Entgelte
unterstellt wurde, dass gegenlaufige Effekte wie steigende Abschreibungen
aufgrund von Erweiterungsinvestitionen oder Ersatzbeschaffung zu erhéh-
ten Wiederbeschaffungspreisen ein Konstanthalten des Investitionsbetrages
im GrolRen und Ganzen rechtfertigen. Die unterstellte Konstanz des Investi-
tionsbetrages sei ein vereinfachender Kompromiss, um Einsparungen oder
zumindest deutliche Kostenbegrenzungen bei den Grund- und MalRinahme-
pauschalen durchsetzen zu kénnen.”

Die vom Ressort angefiihrten Griinde vermdgen sein Verhalten nicht zu
rechtfertigen. Im Gegensatz zu den Malinahmepauschalen und Grundpau-
schalen sieht das SGB XIl zur Abgeltung der Investitionskosten fir betriebs-
notwendige Anlagen einen Investitionsbetrag vor. Eine Abhangigkeit der
Pauschalen und des Investitionsbetrages voneinander hat der Gesetzgeber
bewusst nicht vorgesehen. Zudem werden mit dem Investitionsbetrag die
tatsachlichen Kosten erstattet.

Das Ressort hat die gesetzlichen Vorgaben und die tatsachlichen Verhaltnis-
se nicht beachtet. Hinzu kommt, dass durch die inhaltliche Verknipfung des
Investitionsbetrages mit den Grund- und MaRnahmepauschalen die einzel-
nen Pauschalen der Einrichtungen nicht mehr vergleichbar sind. Im Ergebnis
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wird durch ein derartiges Entgegenkommen des Ressorts die politisch vorge-
gebene Kostensenkung um 8 % untergraben.

5.4 Platzzahl lGiberschritten, Vergiitung nicht angepasst

Fir die Ermittlung der Entgelte werden entsprechend der GroRRe der Einrich-
tung Platzzahlen zugrunde gelegt. Das Entgelt pro Platz ergibt sich aus den
erwarteten Kosten geteilt durch die Zahl der genehmigten Platze. Jede da-
riber hinausgehende Belegung flhrt zu einer Erhéhung der Ertrage bei der
Einrichtung. Der Rechnungshof hat bei der Prifung der Werkstatt fir behin-
derte Menschen z. B. festgestellt, dass bremenweit eine Uberauslastung von
rd. 123 % vorliegt (vgl. Jahresbericht 2010 - Stadt -, Tz. 135 ff.).

In den Leistungsvereinbarungen sollte daher geregelt werden, dass Veran-
derungen der Platzzahl mit einem Kiindigungs- bzw. Anpassungsrecht fir die
Vergutungsvereinbarungen verbunden werden. Unverzichtbar ist, dass den
Kostentragern die veranderte Belegung bekannt sein muss. Das lasst sich er-
reichen, indem die Einrichtung halbjahrlich die Belegung meldet. Sollte die
Belegung hoher als vereinbart sein, sind die Vergitungen unverziglich anzu-
passen.

Dem Ressort ist nicht bekannt, wie die einzelnen Einrichtungen tatsachlich
belegt sind. Es hat dies bisher nicht geprift. Priifungen sind in absehbarer
Zeit auch nicht vorgesehen (s. Tz. 558). Das Ressort halt es weder rechtlich
noch sachlich fiir sinnvoll, aufgrund halbjahrlicher Belegungsmeldungen
Vergltungen kurzfristig anzupassen. Belegungsschwankungen seien keine
unvorhersehbaren und wesentlichen Veranderungen, die eine Entgeltanpas-
sung wahrend der Vertragslaufzeit begriinden konnten. Faktisch sei ein sol-
ches standiges Neuverhandeln der Entgelte nicht leistbar.

Den Rechnungshof liberzeugen die Einlassungen des Ressorts nicht. Es geht
nicht um kurzfristige Schwankungen in der Belegung. Ubersteigt die tatsich-
liche Belegung allerdings lGber einen langeren Zeitraum die vereinbarten Be-
legungszahlen, muss das Ressort darauf reagieren. Durch eine konsequente
Anpassung der vereinbarten an die tatsachliche Belegung konnten die Sozi-
alhilfetrager erhebliche Mittel pro zusatzlichem Belegungsplatz in einer Gro-
Benordnung von jahrlich zwischen rd. 24 T€ und rd. 59 T€ sparen.

Die Erorterungen mit dem Ressort sind noch nicht abgeschlossen.
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Soziales

Hilfebedarfsermittlung fiir Menschen mit Behinderung

Im Bereich Heimwohnen fiir Menschen mit Behinderung werden Betroffene
zunehmend in héhere und kostenintensivere Hilfebedarfsgruppen einge-
stuft. Es entstehen dem Sozialhilfetrager Mehrausgaben von rd. 1 Mio. €
jahrlich.

Zur Gewahrleistung einheitlicher Standards bei der Begutachtung sollte
beim Amt fiir Soziale Dienste zentral ein Team gebildet werden.

1 Bedarfsermittlung und Einstufung in Hilfebedarfsgruppen

Aufgabe der Eingliederungshilfe ist es, u. a. eine vorhandene Behinderung
oder deren Folgen zu beseitigen oder zu mildern und die Menschen mit Be-
hinderung in die Gesellschaft einzugliedern (§ 53 Abs. 3 SGB XII).

Um behinderten Menschen zu ermdglichen, am Leben in der Gesellschaft
teilzuhaben, muss ihr Hilfebedarf ermittelt und die Hilfe geplant werden. Mit
einem speziellen Verfahren erhebt Bremen den Hilfebedarf fir die individu-
elle Lebensgestaltung im Bereich Heimwohnen fiir Menschen mit Behinde-
rung. Beurteilt wird der Hilfebedarf anhand der aktuellen Lebenssituation
und der padagogischen Zieldefinition. Es werden fir Hilfebedarfe finf Grup-
pen gebildet. Die einzelnen Hilfebedarfsgruppen unterscheiden sich in der
bendtigten Personalausstattung und damit in den Kosten. In Hilfebedarfs-
gruppe 5 sind die Kosten am hochsten.

Von den vielfdltigen Betreuungsmoglichkeiten hat sich der Rechnungshof
ausschliefSlich mit dem stationdaren Heimwohnen befasst. Die Einrichtungen,
die die Betreuung der Menschen mit Behinderung wahrnehmen, berechnen
dem Sozialhilfetrager dafiir ein Entgelt.

Im Jahr 2002 hatte das Ressort ein Fachteam gebildet, das die Menschen mit
Behinderung entsprechend dem o. g. Verfahren eingestuft hat. Das Fachteam
wurde nach den Erstbegutachtungen aufgelost. Nach dem Abschluss der Be-
gutachtungen 2003 war das Ressort bestrebt, eine vergleichbare zentral aus-
gerichtete Arbeitsgruppe beim Amt fir Soziale Dienste (AfSD) einzurichten.
Das AfSD ist fuir die operative Umsetzung zustandig, hat aber die Einrichtung
der Arbeitsgruppe abgelehnt. Die Begutachtungen werden stadtteilbezogen
in den Sozialzentren des AfSD vorgenommen.
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2 Folgebegutachtungen erh6hen Ausgaben

Hilfemallnahmen missen sich stets dem individuell notwendigen Bedarf an-
passen. Das AfSD nimmt dafiir sog. Nach- oder Folgebegutachtungen vor.
In das Verfahren der Begutachtung sind die Menschen mit Behinderung,
ihre Interessenvertretungen und das Betreuungspersonal der Einrichtungen
eingebunden. Seit dem 1. Juli 2003 erfasst das Ressort die Folgebegutach-
tungen statistisch. Die folgende Tabelle zeigt, wie sich in der Stadtgemeinde
Bremen die Zahl der Menschen mit Behinderung in den Hilfebedarfsgruppen
fiir stationares Heimwohnen in den Jahren 2005 bis 2008 entwickelt hat:

Entwicklung der Hilfebedarfsgruppen
fiir stationdares Heimwohnen
Hilfebedarfs- 2005 | 2006 2007 2008
gruppe Zahl % Zahl % Zahl % Zahl %
1 0 - 0 - 0 - 0
2 54 10,1 44 8,4 38 71 27 5,3
3 328 61,5 313 60,1 294 55,3 271 52,9
4 148 27,8 162 31,1 198 37,2 212 41,4
5 3 0,6 2 0,4 2 0,4 2 0,4
Summe 533 100 521 100 532 100 512 100

Insgesamt ist die Zahl der Menschen mit Behinderung im stationdaren Heim-
wohnen leichten Schwankungen unterworfen, wobei 2008 ein bisheriger
Tiefstand erreicht wurde. In den einzelnen Hilfebedarfsgruppen entwickeln
sich die Zahlen unterschiedlich. Auffallig ist ein starker Anstieg in den vier
Jahren innerhalb der Hilfebedarfsgruppe 4. Dort hat sich die Zahl von 148
auf 212 erhoht. Das entspricht einer Steigerung von rd. 43 %. Ebenfalls er-
staunlich ist der Rickgang in der Hilfebedarfsgruppe 2 von 54 auf 27, also
um 50 %.

Das Fachreferat des Ressorts hat die Ergebnisse analysiert und den Trend
hin zu einem Wechsel in hohere Hilfebedarfsgruppen erkannt. Einen gewich-
tigen Grund hierfiir sieht es in der Entschlossenheit der Einrichtungen, die
vorgesehenen Absenkungen der Entgelte zu kompensieren. Bereits seit 2006
sollten die Entgelte in flinf Schritten um insgesamt 8 % gesenkt werden. Zwar
entscheiden nicht die Einrichtungen lber die Einstufung, sondern letztlich
der Sozialdienst des AfSD, aber deren Einfluss auf die Entscheidungen ist
nicht unmalfigeblich.
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Dadurch, dass immer mehr Menschen mit Behinderung hoheren Hilfebe-
darfsgruppen zugeordnet werden, steigen bei dem Sozialhilfetrager die Aus-
gaben fir die Eingliederungshilfe. Allein innerhalb von zwei Jahren hat der
Sozialdienst des AfSD 69 Menschen mit Behinderung in eine hohere Hilfe-
bedarfsgruppe eingestuft. Das sind rd. 8 % aller Folgebegutachtungen. Das
Ressort hat bei seinen Berechnungen einen Preisunterschied zwischen den
Hilfebedarfsgruppen von rd. 40 € pro Tag zugrunde gelegt. Die Mehrbelas-
tung fir die 69 Falle betragt rd. 1 Mio. € pro Jahr.

3 Probleml6sung in Sicht?

Das Fachreferat des Ressorts hat nach seiner Analyse den Landescontrolling-
ausschuss mit den festgestellten Problemen befasst. Er setzt sich zusammen
aus Beschaftigten des Ressorts, des AfSD und des Sozialamtes Bremerhaven.

Da unstrittig ist, dass sich aus diesen Entwicklungen Haushaltsrisiken fir die
Zukunft ergeben, hat der Landescontrollingausschuss einen sofortigen Hand-
lungsbedarf festgestellt. U. a. sei die Frage zu klaren, warum es in Bremen,
trotz des ,hohen Inputs”, immer hohere Hilfebedarfszumessungen gabe,
aber keine Entwicklung in die Gegenrichtung. Als wichtige MaRnahme hat er
die Schaffung eines eigenen Dienstes bezeichnet, der die Hilfebedarfe fest-
stellt.

Das Ressort hat deshalb dem AfSD vorrangig empfohlen, den Hilfebedarf
nicht dezentral durch Beschaftigte in den Sozialzentren feststellen zu lassen,
sondern zentral von einem besonders qualifizierten Team. Dem ist das AfSD
bislang nicht gefolgt.

Die Griinde, die das Ressort fiir den Einsatz eines speziellen Teams benannt
hat, wie etwa die Qualitatssicherung durch Fortbildung, haben den Rech-
nungshof Gberzeugt. Auch er hat das AfSD aufgefordert, ein spezielles Team
einzurichten und erwartet, dass das Ressort das AfSD entsprechend fachlich
und organisatorisch anweist.
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Finanzen

Erbschaftsteuerstelle

Die Erbschaftsteuerstelle muss Steueranspriiche moglichst friihzeitig ver-
wirklichen und Besteuerungsgrundlagen vertiefter als bisher ermitteln.
Die Vorschlage des Rechnungshofs will das Ressort umsetzen.

1 Erbschaftsteuerstelle

Erbschaften und Schenkungen unterliegen der Erbschaft- bzw. Schenkung-
steuer. Die Steuer fliel3t als Landessteuer Bremen in vollem Umfang zu. Das
bremische Steueraufkommen betrug in den Jahren 2004 bis 2008 jahrlich
zwischen 24 und 38 Mio. £.

Erbschaft- und Schenkungsteuern werden im Land Bremen zentral vom Fi-
nanzamt Bremen-Mitte erhoben. Dessen Erbschaftsteuerstelle besteht aus
vier Bezirken mit alphabetischen Zustandigkeiten. Sie hat im Wesentlichen
drei Aufgabenfelder:

e  Erstauswertung von Informationen tber erbschaft- und schenkung-
steuerliche Sachverhalte,

e Veranlagung von Erbschafts- und Schenkungsvorgangen und

e Uberwachung veranlagter Erbschaft- und Schenkungsteuerfille.

Der Rechnungshof hat untersucht, wie die Erbschaftsteuerstelle ihre Aufga-
ben wahrgenommen hat. Er hat dort im Zeitraum von Mai bis August 2009
ortliche Erhebungen durchgefiihrt.

2 Erstauswertungen
2.1 Erste Informationen zu Erbschaften und Schenkungen

Die Erbschaftsteuerstelle erhdlt von verschiedenen Stellen Mitteilungen
Uber Vorgange, die sie nach dem Erbschaft- und Schenkungsteuergesetz zu
wirdigen hat. So haben Standesamter Todesfalle innerhalb von zehn Tagen
nach Ablauf des Sterbemonats anzuzeigen. Gerichte, Notariate und deut-
sche Konsulate haben u. a. ausgestellte Erbscheine und Testamentsvoll-
streckungszeugnisse zu Ubersenden und mitzuteilen, dass sie Testamente
eroffnet sowie Schenkungen beurkundet haben. Banken und Versicherun-
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gen sind verpflichtet, das von ihnen verwaltete Vermdgen auf den Todestag
ihrer Glaubiger darzulegen.

Die Standesamter Ubermitteln die Anzeigen Uber Todesfélle in Papierform.
Die Daten werden von den Beschaftigten der Erbschaftsteuerstelle manuell
in das DV-Programm ,, Auster” ibernommen. Wirden die Daten elektronisch
Ubermittelt, konnten die Beschaftigten sie unmittelbar in das Programm
Ubernehmen und wirden hierdurch erheblich entlastet.

Der Rechnungshof hat das Finanzressort gebeten, sich beim Innenressort da-
fur einzusetzen, dass die Daten elektronisch Gbermittelt werden.

Das Ressort will der Bitte des Rechnungshofs entsprechen. Es wird dabei die
Ergebnisse einer Arbeitsgruppe berticksichtigen, die sich derzeit auf Bundes-
ebene mit der Thematik befasst.

2.2 Auswertung von Informationen

Von 2004 bis 2008 gingen jahrlich durchschnittlich rd. 9.200 Hinweise zu Erb-
schaften und rd. 4.000 zu Schenkungen ein. Anhand dieser ersten Hinwei-
se und eigener Recherchen entscheidet die Erbschaftsteuerstelle, ob Erben
bzw. Erbinnen, Beschenkte oder Schenkende aufgefordert werden, Steuer-
erklarungen abzugeben. Kann nach dieser Erstauswertung eine Steuer aus-
geschlossen werden, legt die Erbschaftsteuerstelle die Unterlagen als sog.
,Freibelege” ab.

Der Rechnungshof hat 350 Freibelege im Erbschaftsbereich und 312 im
Schenkungsbereich untersucht und innerhalb der Erbschaftsteuerstelle un-
einheitliche Arbeitsweisen festgestellt. So haben lediglich die Halfte der Be-
zirke die von ihnen ermittelten Besteuerungsgrundlagen nach Art und Hohe
dokumentiert. Nur wenn dies geschieht, ist bei spater eingehenden Infor-
mationen Uber hinterlassenes Vermogen auf einen Blick zu erkennen, ob
Steuern zu erwarten und nunmehr Steuererklarungsvordrucke zu versenden
sind.

Eine wesentliche Tatigkeit bei der Erstauswertung ist zu ermitteln, ob Erb-
lasser bzw. Erblasserinnen lber Grundbesitz verfiigten. Die Beschaftigten
haben auch hier den Umfang ihrer Ermittlungstatigkeit uneinheitlich doku-
mentiert. In wie vielen Fallen die fehlende Dokumentation von Ermittlungen
gleichbedeutend war mit unterlassenen Ermittlungen, hatte der Rechnungs-
hof nur mit unvertretbarem Arbeitsaufwand feststellen kénnen. Ob Grund-
besitz steuerlich nicht erfasst worden ist, bleibt daher offen.
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Die Arbeitsweise der Bezirke sollte vereinheitlicht werden; in allen Fallen ist
das Ergebnis der Ermittlungen zu dokumentieren.

Das Ressort hat dies zugesagt und will eine entsprechende Anweisung her-
ausgeben.

2.3 Technische Ermittlungsmoglichkeiten wieder einrdumen

Zum 1. Oktober 2007 fiihrte die Steuerverwaltung eine neue DV-Plattform
(EOSS-Verfahren) ein. Dies bedeutete fiir die Erbschaftsteuerstelle veran-
derte Ermittlungsmoglichkeiten. Bis zur EinfUhrung des EOSS-Verfahrens
waren die Beschaftigten der Erbschaftsteuerstelle berechtigt, Daten lber
Grundbesitz in Bremen elektronisch abzufragen. Dariiber hinaus konnten
sie einen sog. ,,Grundinformationsdienst” einsehen und feststellen, ob und
mit welchen Steuerarten die Erblasser bzw. Erblasserinnen bei bremischen
Finanzamtern erfasst waren. Zudem war es moglich, Einsicht in den Fest-
setzungsspeicher zu nehmen und damit Art und Hohe der Einklinfte von Erb-
lassern bzw. Erblasserinnen zu ermitteln.

Solche Abfragen sind den Beschaftigten seit Einfihrung des EOSS-Verfahrens
nicht mehr moglich. Der Rechnungshof halt es fiir erforderlich, den Beschaf-
tigten der Erbschaftsteuerstelle unter Berilicksichtigung des Datenschutzes
wieder ausreichende elektronische Abfragemoglichkeiten einzurdumen. Sie
sollten

e Abfragen nach bremischem Grundbesitz durchfiihren,
e den Grundinformationsdienst abfragen,
e den Festsetzungsspeicher einsehen und

e Kraftfahrzeugsteuerdaten ermitteln kbnnen.

Das Ressort beabsichtigt, die 0. a. Abfragemoglichkeiten einzufiihren. Dabei
will es sicherstellen, dass die Abfragen der Beschaftigten sowie deren jewei-
lige Griinde und Anlasse im System dokumentiert werden.

3 Veranlagung von Erbschaft- und Schenkungsteuer

Der Rechnungshof hat gepriift, wie die Erbschaftsteuerstelle die Steuerfest-
setzung zeitlich und qualitativ durchgefiihrt hat. Er hat aus einer Liste des
Ressorts tGber von Januar 2007 bis April 2009 vorgenommene Erbschaft- und
Schenkungsteuerfestsetzungen Falle nach dem Zufallsprinzip stichproben-
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weise ausgewahlt. Eine zligige Bearbeitung ist bei der Erbschaft- und Schen-
kungsteuer besonders bedeutsam, da sie im Gegensatz zu anderen Steuern
nicht verzinst wird.

Den Schwerpunkt seiner Prifung hat er auf Steuerfestsetzungen von mehr
als 25 T€ gelegt. Diese Falle sind nach einer Dienstanweisung, der sog. ALDA-
FEST, intensiv zu prifen. Daneben hat der Rechnungshof einige Steuerfest-
setzungen bis 25 T€ untersucht.

3.1 Steueranspruch friiher verwirklichen

Die Erbschaftsteuerstelle hat in Fallen, die eine Steuerfestsetzung wahr-
scheinlich erscheinen lieRen, Steuererklarungsvordrucke zligig versandt. Sie
hat den Steuerpflichtigen zur Abgabe der Steuererklarung fast durchgangig
eine erste Frist von sechs Wochen gesetzt. Der Rechnungshof halt diese Zeit-
spanne fiir angemessen.

Allerdings haben lediglich rd. 27 % der Steuerpflichtigen die Frist eingehal-
ten. Die Ubrigen haben haufig Fristverlangerungsantrage mit der Begriindung
gestellt, einzelne Besteuerungsgrundlagen noch nicht benennen zu kénnen.
Die Erbschaftsteuerstelle hat nahezu allen Antragen entsprochen.

Der Zeitraum vom Versand bis zum Eingang der Steuererklarung hat in rd.
25 % der gepriften Falle mehr als vier Monate betragen. Entsprechend hat
sich die Steuerfestsetzung verzogert. Der Rechnungshof hat vorgeschlagen,
bei wiederholten Fristverlangerungsantriagen eine vorlaufige Steuererkla-
rung anzufordern. Die Steuer sollte zunachst anhand dieser Angaben festge-
setzt werden.

Das Ressort hat zugesagt, es werde die Beschaftigten anweisen, entspre-
chend dem Vorschlag des Rechnungshofs zu verfahren.

3.2 Bearbeitungszeiten teils zu lang

Die Bearbeitungszeiten haben von fiinf Kalendertagen bis zu fast vier Jahren
gereicht. Rd. 85 % der Steuererklarungen sind innerhalb eines Jahres endgdl-
tig bearbeitet worden.

Das Ressort forderte 2002 bei einer Geschaftspriifung der Erbschaftsteuer-
stelle, Steuererklarungen mit einem Aufkommen von mehrals 25 T€ innerhalb
von 40 Kalendertagen zu bearbeiten. Diese Vorgabe hat die Erbschaftsteu-
erstelle bei den vom Rechnungshof gepriften Fallen nurin rd. 37 % erreicht.
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Der Rechnungshof halt eine Bearbeitungszeit von 40 Kalendertagen fir aus-
reichend. Nur in Ausnahmefallen, beispielweise bei umfangreichen Steuerer-
klarungen, kann eine langere Bearbeitungszeit unvermeidlich sein.

Um den Steueranspruch frihzeitig zu verwirklichen, sollte in solchen Fallen
eine Veranlagung unter dem Vorbehalt der Nachprifung durchgefiihrt wer-
den. Der Steuerbescheid kann dann vollumfanglich gedandert werden.

Das Ressort will an der Zeitspanne von 40 Kalendertagen weiterhin festhal-
ten und gleichzeitig nach Losungen suchen, um dieses Ziel zu erreichen.

Die Dauer der Bearbeitungszeiten von Erbschaftsteuerklarungen ist auch
von dulleren Einflissen abhangig. So sind bei einzelnen Steuerfestsetzungen
u. U. Werte fir Grundstlicke oder Betriebsvermogen zugrunde zu legen, die
von anderen Finanzamtern festgestellt werden missen.

Solche Falle kénnten von der Erbschaftsteuerstelle ohne nennenswerten
Mehraufwand schneller abgewickelt werden. Einige Erbschaftsteuerbezirke
haben Bedarfswerte bereits bei Eingang der Erbschaftssteuererklarungen
angefordert. Bei Bearbeitung der Steuererklarungen setzten sie die Steuer
zundchst mit geschatzten oder von den Steuerpflichtigen erklarten Werten
fest, wenn die angeforderten Werte noch nicht vorlagen. Die Bearbeitung
wurde damit beschleunigt. Andere Bezirke hingegen haben die Werte erst
bei Beginn der Bearbeitung der Fille erbeten und setzten die Steuer erst
fest, nachdem ihnen diese Werte vorlagen.

Der Rechnungshof hat angeregt, die Verfahrensweise in der Erbschaftsteu-
erstelle zu vereinheitlichen. Um Steuern maéglichst schnell zu verwirklichen,
sollten die Werte fur Grundstilicke oder Betriebsvermdgen zeitnah nach Ein-
gang der Steuererklarung angefordert werden. Die von den Steuerpflichti-
gen erklarten Werte sollten zunachst der Steuerfestsetzung zugrunde gelegt
werden.

Das Ressort will die Anregung des Rechnungshofs umsetzen. Lediglich in
begriindeten Ausnahmefallen, beispielsweise bei zu erwartenden geringen
Steuerzahlungen, soll von einer sofortigen Festsetzung abgesehen werden
konnen.

3.3 Vertretung besser organisieren

Lange Bearbeitungszeiten erklaren sich zum Teil durch haufige und langere
krankheitsbedingte Abwesenheitszeiten der Beschaftigten. Der Rechnungs-
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hof hat empfohlen, bei solchen personellen Engpassen MalBnahmen zu er-
greifen, um eine zlgige Erledigung sicher zu stellen.

Das Ressort hat erklart, es wolle geeignete Vertretungsregelungen schaffen.
Bei absehbar langerfristigen Abwesenheiten der Beschaftigten sollten Zu-
standigkeiten zeitlich befristet Ubertragen werden. Die MalBnhahmen seien
von den Sachgebietsleitungen zu tGberwachen.

3.4 Steuerfestsetzungen bis 25 T€ weitgehend fehlerfrei bearbeitet

Steuerfestsetzungen bis 25 T€ waren im Prifungszeitraum mit rd. 81 % die
am haufigsten von der Erbschaftsteuerstelle zu bearbeitenden Falle. Ihr An-
teil am Erbschaft- und Schenkungsteueraufkommen war mit rd. 18 % jedoch
gering.

Solche Festsetzungen sind nach der Arbeitsanweisung ALDA-FEST lediglich
Uberschlagig zu prifen. Nach den vorgenommenen Stichproben sind sie
weitgehend fehlerfrei bearbeitet worden.

3.5 Steuerfestsetzungen liber 25 T€ intensiver priifen

Steuerfestsetzungen von mehr als 25 T€ sind nach der ALDA-FEST als be-
deutsame Steuerfalle intensiv zu prifen. Trotz ihres geringen Anteils von rd.
19 % der Falle erzielten sie im Zeitraum Januar 2007 bis April 2009 mit rd.
82 % das wesentliche Steueraufkommen.

Offensichtliche Fehler bei der Rechtsanwendung hat der Rechnungshof nur
vereinzelt festgestellt. Dagegen war die Sachverhaltsermittlung bei rd. 40 %
der von ihm untersuchten intensiv zu priifenden Falle nicht angemessen.
Ob oder in welchem Umfang hierdurch Steuern ausgefallen sind, hatte der
Rechnungshof im Nachhinein nur mit unvertretbarem Aufwand ermitteln
konnen. Er hat darauf verzichtet, weil die Falle nicht mehr dnderbar waren
und finanzielle Auswirkungen nicht mehr hatten eintreten kdnnen.

Der Schwerpunkt unzureichender Sachverhaltsermittlungen hat beim ,Ub-
rigen Vermogen” gelegen. Die Erbschaftsteuerstelle hat zwar die Angaben
in den Steuererklarungen regelmaRig mit den Werten aus den vorliegen-
den Mitteilungen von Banken und Versicherungen abgeglichen und weitge-
hend Steuerforderungen und -schulden ermittelt. Andere Angaben hat sie
dagegen oft ungepriift Gbernommen, so z. B. Werte fiir Hausrat, Schmuck,
Sammlungsgegenstande und Kraftfahrzeuge. In den vom Rechnungshof be-
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anstandeten Fallen waren diese Angaben vor dem Hintergrund des erklarten
Vermogens unplausibel.

Dem Rechnungshof ist bewusst, dass die Erbschaftsteuerstelle in diesem Be-
reich nur begrenzt ermitteln kann. Vorhandene Mdglichkeiten muss sie aber
ausschopfen. So sollte sie z. B. bei der Kraftfahrzeugsteuerstelle abfragen,
ob zum vererbten Vermégen Kraftfahrzeuge gehérten. Im Ubrigen sollten
die Erben im Zweifelsfall gebeten werden, nahere Angaben zu einzelnen Ver-
mogenswerten zu machen. Erganzend sollten Angaben aus den Policen der
Hausratversicherungen hinzugezogen werden.

Angaben z. B. zu Auslandsvermdégen, zu Nachlassverbindlichkeiten sowie zur
Ermittlung des Zugewinnausgleichs hat die Erbschaftsteuerstelle nicht im-
mer ausreichend gepriift. Der Rechnungshof erwartet, dass sie die von den
Steuerpflichtigen oder deren steuerlichen Beratern bzw. Beraterinnen vor-
genommenen Wertermittlungen kiinftig grundsatzlich anfordert und Gber-
prift.

Die Steuerpflichtigen haben in ihren Steuererklarungen haufig geschatzte
Werte erklart. Insbesondere haben sie Kosten der Nachlasspflege und Steu-
erberatung sowie Steuerforderungen und -schulden geschatzt. Trotz dieser
geschatzten Angaben hat die Erbschaftsteuerstelle endgliltige Bescheide er-
lassen. Der Rechnungshof erwartet, dass Falle mit solchen Angaben vorlau-
fig oder unter dem Vorbehalt der Nachprifung veranlagt und die Angaben
spater Uberprift werden.

Die Beschaftigten sollten vermehrt die persoénlichen Steuerakten der Erb-
lasser bzw. der Erblasserinnen hinzuziehen. Die Akten kdnnen Aufschluss zu
bisher in der Erbschaftsteuererklarung nicht dargelegten Vermégenswerten
geben, z. B. zu Grundvermaogen, auslandischem Vermoégen oder Bankgutha-
ben.

Bei Steuerfestsetzungen Uber 25 T€ fuhren fehlerhafte Steuerfestsetzungen
zu nennenswerten Steuerausfallen, weil das vererbte bzw. verschenkte Ver-
mogen in diesen Fallen hoher zu besteuern ist. Die Erbschaftsteuerstelle hat
daher Sachverhaltsermittlungen vertieft vorzunehmen, so wie es auch die
ALDA-FEST fordert.

Die Sachgebietsleitungen haben in keinem der gepriften Falle, die unter ih-
ren Zeichnungsvorbehalten standen, weitere Ermittlungen eingefordert. Der
Rechnungshof erwartet, dass sie ihre Uberwachungsfunktion wahrnehmen.
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Das Ressort hat erklart, es wolle die Beschaftigten und Sachgebietsleitungen
anhalten, kinftig angemessene vertiefte Sachverhaltsermittlungen mittels
neuer Abfragemoglichkeiten vornehmen zu lassen. Ggf. sollen Steuerakten
hinzugezogen, auch soll bei den Steuerpflichtigen riickgefragt werden.

4 Kontrollmitteilungen oft nicht gefertigt

Die Erbschaftsteuerstelle hat nach einem gleichlautenden Landererlass vom
September 2001 bei grofleren Erbschaften und Schenkungen Kontrollmittei-
lungen fiir die Steuerakten der Erblasser bzw. Erblasserinnen und Beschenk-
ten zu fertigen. Nicht alle Beschaftigten haben die Anweisung umgesetzt.
Der Rechnungshof hat die Erbschaftsteuerstelle gebeten, die erforderlichen
Mitteilungen zu fertigen und den Erlass kiinftig zu beachten. Die Mitteilun-
gen werden inzwischen versandt.

Auch hat ein Informationsfluss durch Kontrollmitteilungen von den Finanz-
amtern an die Erbschaftsteuerstelle kaum stattgefunden. Insbesondere sind
Mitteilungen UGber Sachverhalte, die nicht notariell beurkundet werden ms-
sen, beispielsweise Ubertragungen von Gesellschaftsanteilen, nicht gefertigt
worden.

Der Rechnungshof hat das Ressort gebeten, die bremischen Finanzamter an
die Erstellung von Kontrollmitteilungen zu erinnern.

Das Ressort wird die bremischen Finanzamter gezielt auf die Problematik
hinweisen und die betroffenen Arbeitsbereiche fortbilden.

5 Steuerbegiinstigungen besser liberwachen

Die Erbschaftsteuerstelle hat, nachdem sie die Steuer festgesetzt hat, eini-
ge Tatbestande zu Gberwachen. So hat sie nach einer Arbeitsanweisung des
Ressorts mindestens alle drei Jahre zu Uberprifen, ob die Voraussetzungen
flir Steuerbeglinstigungen noch vorliegen. Hierzu haben die Bezirke manuell
Uberwachungslisten gefiihrt. Seit Einfiihrung des Programms ,, Auster” wer-
den die Bezirke automatisch aufgefordert, die Voraussetzungen zu tberpri-
fen.

Erwerb von Vermogen, das z. B. mit Nutzungsrechten einer schenkenden
Person belastet ist, wird nach § 25 Erbschaftsteuergesetz besteuert, ohne
dass diese Belastung steuermindernd berticksichtigt wird. Es ist aber mog-
lich, die auf die Belastung entfallende Steuer zinslos zu stunden. Die Steuer
wird dann erst fallig, wenn die Belastung wegfallt oder das belastete Vermo-
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gen verduBert wird. Die Vorschrift ist zwar mit der Erbschaftsteuerreform
2008 entfallen, Altfdlle sind aber noch lange Zeit von der Erbschaftsteuer-
stelle zu Gberwachen.

Der Rechnungshof hat die Uberwachungstitigkeit der Erbschaftsteuerstelle
stichprobenartig geprift und festgestellt, dass i. d. R. in einem Dreijahres-
zeitraum Uberwacht wird, ob Nutzungsrechte erloschen sind. Einige Beschaf-
tigte haben bei dlteren Vorgangen einen kiirzeren Zeitraum gewahlt, wenn
Nutzungsberechtigte bereits ein hoheres Alter erreicht hatten und der Weg-
fall der Belastung durch Tod wahrscheinlich ist. Der Rechnungshof halt in
diesen Féllen einen kurzen Uberwachungszeitraum fiir sinnvoll.

Das Ressort hat zugesagt, die Anregung aufzunehmen und die Erbschaftsteu-
erstelle zu bitten, den Uberwachungsablauf entsprechend anzupassen.

Ubertragungen von Betriebsvermégen sowie Anteilen an Kapitalgesellschaf-
ten sind nach § 13 a Erbschaftsteuergesetz steuerbegiinstigt. Diese Beglins-
tigungen entfallen nachtraglich, wenn Erwerber bzw. Erwerberinnen das
Ubertragene Vermogen innerhalb einer bestimmten Frist verdaulSern oder
dem Unternehmen erhebliche Mittel entziehen (Uberentnahme).

Die Bezirke haben die Steuervergunstigungen fiir Betriebsvermogen und An-
teile an Kapitalgesellschaften liberwacht. Sie haben beim Betriebsfinanzamt
erstmals nach flinf Jahren nachgefragt, ob der Erwerber bzw. die Erwerberin
das Vermégen verduBert hat. Steuerschidliche Uberentnahmen hat dage-
gen nur ein Bezirk ermittelt.

Die Beschiftigten haben dem Rechnungshof erklart, ihre Uberwachungsta-
tigkeit werde dadurch erschwert, dass ihre Anfragen zum Betriebsvermdgen
von den Betriebsfinanzamtern nicht zligig bearbeitet werden.

Das Ressort will die bremischen Finanzamter auffordern, die Anfragen zligig
zu beantworten. Zudem beabsichtige es, bei Fortbildungsveranstaltungen
zur Bewertung von Betriebsvermoégen und Anteilen an Kapitalgesellschaften
gezielt auch auf UberwachungsmalRnahmen des Erbschaftsteuerrechts ein-
zugehen.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

179



%
o®

180 Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land



654

655

656

657

Finanzen

Aussetzung der Vollziehung

Die Finanzimter haben Uberwachungslisten oft unzureichend oder gar
nicht bearbeitet und Zinsen nicht oder falsch festgesetzt.

Die Bearbeitung der Aussetzung der Vollziehung sollte verbessert werden.
Der Rechnungshof hat hierzu Vorschlage erarbeitet.

1 Verfahren bei angefochtenen Steuerbescheiden

Durch einen Einspruch gegen einen Steuerbescheid wird dessen Vollziehung
nicht gehemmt. Die festgesetzte Steuer ist vielmehr zum Falligkeitszeitpunkt
zu zahlen. Bestehen jedoch nach summarischer Prifung ernsthafte Zwei-
fel an der RechtmaRigkeit eines angefochtenen Steuerbescheids, kann das
Finanzamt den strittigen Steueranspruch auf Antrag oder von Amts wegen
aussetzen (Aussetzung der Vollziehung).

Im Besteuerungsverfahren werden bestimmte Feststellungen zustandigkeits-
halber von anderen Finanzamtern als z. B. vom Wohnsitzfinanzamt getroffen.
Uber die Feststellungen ergehen gesonderte Bescheide, sog. Grundlagenbe-
scheide. Diese sind fur das weitere Besteuerungsverfahren maRRgebend und
vom Wohnsitzfinanzamt zu bericksichtigen. Wird ein Grundlagenbescheid
ausgesetzt oder wird eine bestehende Aussetzung widerrufen, wird das
Wohnsitzfinanzamt hiertber informiert. Es hat die in den Grundlagenbe-
scheiden getroffenen Feststellungen zur Aussetzung zu beachten.

Soweit der Einspruch einer steuerpflichtigen Person endgiiltig erfolglos war,
ist die Aussetzung der Vollziehung zu beenden. Fiir den Zeitraum der Aus-
setzung hat das Finanzamt Zinsen in H6he von monatlich 0,5 % festzusetzen.

Der Rechnungshof hat gepriift, wie die Finanzamter Bremerhaven und Bre-
men-West das Aussetzungsverfahren durchgefiihrt haben. Er hat die Verfah-
ren bei laufenden und bei beendeten Aussetzungen untersucht. Hierzu hat
er in den o. a. Finanzamtern stichprobenweise ausgewahlte Akten und ma-
schinell erstellte Listen zur Uberwachung der Aussetzungen (Uberwachungs-
listen) eingesehen.
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2 Aussetzungen unzulanglich bearbeitet

Beide Finanzamter haben etlichen Antragen auf Aussetzung der Vollziehung
stattgegeben, obwohl die Voraussetzungen hierfiir nicht vorlagen. So wa-
ren Einspriiche der Steuerpflichtigen nicht oder nicht ausreichend begriindet
und lieRen keine ernsthaften Zweifel an der RechtmaRigkeit der angefochte-
nen Bescheide erkennen.

Mitteilungen Uber ausgesetzte Grundlagenbescheide werteten die Finanz-
amter nicht immer richtig aus. Sie setzten zu hohe Betrage aus, verminderten
- obwohl erforderlich - ausgesetzte Betrage nicht und hoben Aussetzungen
nicht auf.

Das Finanzressort hat eingerdaumt, dass offensichtlich unbegriindete Einspri-
che Aussetzungen nicht rechtfertigen. Es hat zugesagt, Grundlagenbeschei-
de kiinftig zeitnah von den Finanzamtern auswerten zu lassen. Um die Arbeit
zu optimieren, sollen die Akten besser gefiihrt werden.

3 Laufende Aussetzungen wenig liberwacht

Die Veranlagungsstellen der Finanzamter erhalten vom Finanzressort jahr-
lich ,Listen der Aussetzungen”. Anhand dieser Uberwachungslisten haben
die Beschaftigten zu liberprifen, ob die Aussetzungen noch zu Recht beste-
hen. Sie haben die bearbeiteten Listen den Sachgebietsleitungen sowie der
Amtsleitung vorzulegen.

Die Prufung hat ergeben, dass die Listen oft nur unzureichend oder gar nicht
bearbeitet wurden. Bearbeitungsvermerke entsprachen vielfach nicht den
sich aus den Akten ergebenden Sachverhalten. Zudem fehlten Hinweise auf
den Bearbeitungsstand. Soweit Vermerke hierzu angebracht wurden und
sich daraus weitere notwendige Arbeitsschritte ergaben, wurden sie von den
Beschaftigten haufig nicht vorgenommen.

So waren beispielsweise in einem Fall Steueranspriiche unverandert hoch
ausgesetzt, obwohl ein Finanzamt bereits zehn Jahre zuvor mitgeteilt hatte,
dass der von ihm bisher ausgesetzte Betrag vermindert worden war. Selbst
als das Finanzamt sieben Jahre spater die endgultigen Besteuerungsgrund-
lagen mitgeteilt hatte, blieben die urspriinglich strittigen Steuerbetrage aus-
gesetzt. In einem anderen Fall waren Betrage noch ausgesetzt, obwohl das
Rechtsbehelfsverfahren bereits seit finf Jahren beendet war.

Nach Vermerken in den Uberwachungslisten waren beide Verfahren noch
nicht abgeschlossen.
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665 Die vom Rechnungshof festgestellten Mingel bei der Uberwachung der aus-
gesetzten Falle kdnnten weitgehend vermieden werden, wenn die Beschaf-
tigten und Sachgebietsleitungen die Uberwachungslisten besser nutzen
wirden. Die Feststellungen des Rechnungshofs haben gezeigt, dass es hier-
fir erforderlich ist, den Stand des Aussetzungsverfahrens anhand der Akten
zu Uberprifen. Ergebnis und ggf. eingeleitete Bearbeitungsmalinahmen sind
in den Listen zu dokumentieren. Die Sachgebietsleitungen missen liberwa-
chen und stichprobenweise auch inhaltlich tGberprifen, ob die Beschaftigten
die Listen sachgerecht bearbeitet haben.

666 Die gepriften Finanzamter haben wahrend der Prifung erklart, sie wiirden
kiinftig anhand der Listen zeitnah prifen, ob die Aussetzungen noch zu Recht
bestehen. Der aktuelle Bearbeitungsstand und die ergriffenen MaRnahmen
wiirden in der Uberwachungsliste vermerkt. Es solle in regelméaRigen Ab-
standen abgefragt werden, ob Grundlagenbescheide weiterhin ausgesetzt
sind. Die Sachgebietsleitungen wiirden die Listen verstarkt iberwachen und
kontrollieren.

667 Obwohl Einspriiche Uberwiegend von den Rechtsbehelfsstellen bearbeitet
werden, haben die Veranlagungsstellen diese nicht in die Abarbeitung der
Uberwachungslisten eingebunden. Sie vermerkten lediglich, dass die Ein-
spriche durch die Rechtsbehelfsstelle bearbeitet werden.

668 Fur eine umfassende Kontrolle laufender Aussetzungen miissen die Rechts-
behelfsstellen in die Listenbearbeitung einbezogen werden. Beim Finanzamt
Bremen-West wurde in einzelnen Sachgebieten ein Laufzettel verwendet,
der dies sicherstellt.

669 Das Finanzamt Bremerhaven hat zwischenzeitlich veranlasst, dass die Uber-
wachungslisten auch von der Rechtsbehelfsstelle bearbeitet werden.

670 Der Rechnungshof hat vorgeschlagen, das Laufzettelverfahren in allen bre-
mischen Finanzamtern einzufiihren. Das Ressort will dies prifen.

4 Zinsen falsch oder nicht festgesetzt

671 Auch bei der Bearbeitung beendeter Aussetzungen hat der Rechnungs-
hof Defizite festgestellt. Zinsen wurden zum Teil fehlerhaft festgesetzt. So
wurden in einigen Fallen Zinszeitraume falsch ermittelt, Zinsen auf den So-
lidaritatszuschlag nicht festgesetzt, dagegen auf Kirchensteuern Zinsen un-
zulassigerweise erhoben.
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In 69 der vom Rechnungshof gepriiften 177 Falle waren von den Finanzam-
tern Zinsen festzusetzen. Sie haben dies in 36 Fallen unterlassen. Als Folge
wurden rd. 26 T€ Zinsen nicht erhoben.

Das Ressort hat zugesagt, den festgestellten Defiziten mit einem Fortbil-
dungsangebot zu begegnen.

Das Finanzamt Bremen-West hat vorgeschlagen, die Rechtsbehelfslisten mit
einer zusatzlichen Spalte zu versehen. Dort sollen Aussetzungszinsen - ggf.
auch 0 € - zwingend eingetragen werden. Die Spalte soll den Beschaftigten
als Merkposten dienen, sich mit der Festsetzung der Aussetzungszinsen zu
befassen. Ressort und Rechnungshof haben diesen Vorschlag begrif3t.

Eine Aussetzung der Vollziehung wird regelmallig aufgehoben, wenn ein
gedanderter Steuerbescheid erstellt wird. Die Beschaftigten werden hierauf
durch maschinellen Hinweis aufmerksam gemacht und gebeten zu prifen,
ob Aussetzungszinsen festzusetzen sind. Diesem Hinweis sind die Beschaftig-
ten nur unzureichend nachgegangen.

Beschaftigte setzen Aussetzungszinsen nicht so haufig fest, dass der Vorgang
zu einer Routineaufgabe wird. Der Rechnungshof fihrt sowohl die unter-
lassenen Festsetzungen als auch die Mangel bei der Bearbeitung der Fest-
setzungen u. a. auf fehlende Routine zurick. Ziel muss es daher sein, das
Verfahren weitgehend zu automatisieren, sodass Aussetzungszinsen maschi-
nell berechnet, festgesetzt und erhoben werden kénnen.

Das Ressort erwartet eine verbesserte Arbeitsqualitdt durch ein vollstandig
DV-gestiitztes Verfahren. Es hat erklart, die in der Finanzverwaltung bereits
eingesetzte Software flr Zinsberechnungen, beispielsweise Stundungszin-
sen, solle bis voraussichtlich Februar 2011 um die Funktionalitat ,Ausset-
zung der Vollziehung” erweitert werden. Der Rechnungshof erwartet, dass
die Beschaftigten bis dahin den in Tz. 675 genannten Hinweisen nachgehen.

5 Ressort wird Mangel mit Finanzamtern erdrtern

Die Prifung durch den Rechnungshof hat im Wesentlichen zwei Fehler-

schwerpunkte offenbart:

e Die Uberwachungslisten wurden oft unzureichend bearbeitet. In
der Folge blieben Steuern ausgesetzt, obwohl die Voraussetzungen
hierfir nicht mehr vorlagen.

e Aussetzungszinsen wurden haufig nicht oder nicht richtig festge-
setzt.
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679 Beide Fehlerschwerpunkte waren in den gepriften Finanzamtern, wenn
auch mit unterschiedlichen betragsmaRigen Auswirkungen, etwa gleichstark
ausgepragt. Es kann davon ausgegangen werden, dass diese Mangel auch
bei den Ubrigen bremischen Finanzamtern auftreten. Die Feststellungen des
Rechnungshofs will das Ressort daher allen bremischen Finanzamtern zur
Kenntnis geben und zum Gegenstand einer Fachbesprechung machen.

680 Zusammenfassend hat das Ressort darauf hingewiesen, die Beschaftigten
seien wegen Zeitmangels oder aus anderen Griinden insgesamt nicht mehr
in der Lage, jeden Festsetzungsfall umfanglich zu prifen. Einschrankungen
in der Tiefe der Bearbeitung auch von Fallen der Aussetzung der Vollziehung
mussten in Kauf genommen werden. Der Fokus der Bearbeitung sei auf die
gewichtigen Falle zu richten. Es sei zu Uberlegen, inwieweit die Sachgebiets-
leitungen die Beschaftigten starker unterstiitzen kdnnen. Zudem wiirde die
Bearbeitungsweise in den Finanzamtern zunehmend risikoorientiert ausge-
richtet.

681 Dem Rechnungshof ist bekannt, dass die personelle Situation in den Finanz-
amtern angespannt ist. Er hat hierzu zuletzt in seinem Jahresbericht 2008
- Land - Tz. 713 ff. Stellung genommen. Er weist auch hier darauf hin, dass die
Finanzamter in der Lage sein missen, ihren gesetzlichen Auftrag zu erfillen.

682 Eine risikoorientierte Arbeitsweise kann dazu beitragen. Das Zinsfestset-
zungsverfahren schlieBt aber lediglich eine bereits unter Risikogesichts-
punkten getroffene Entscheidung Uber eine Aussetzung ab. Raum fir eine
Risikoabwagung bei der Zinsfestsetzung sieht der Rechnungshof nicht.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land 185



%
o®

186 Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land



683

684

685

Finanzen

Systemeinstellungen und Berechtigungen im SAP-System

Zuviele Personen haben zu viele Rechte im SAP-System. Die Berechtigungen
sind zu Uberarbeiten und restriktiver zu vergeben, um die Sicherheit des
Systems nicht zu gefahrden.

Dokumentationen sind zu aktualisieren, zu ergdanzen und an zentraler
Stelle fiir einen direkten Zugriff abzulegen. Nur so ist es moglich, schnell
einen Uberblick tiber die Kernelemente des Haushalts-, Kassen- und
Rechnungswesens zu erhalten.

Die Kontrollen und Systemeinstellungen miissen erweitert werden, um ein
ordnungsgemaBes Umfeld fiir das Haushalts-, Kassen-und Rechnungswesen
zu gewabhrleisten.

1 Software fiir das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen gepriift

In der Freien Hansestadt Bremen (FHB) wird seit dem 1. Januar 2003 die
Software SAP filr das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen (HKR) ein-
gesetzt. Diese Software bildet die technische Basis, um u. a. samtliche Ein-
und Auszahlungen der Kernverwaltung zu verarbeiten sowie die Kosten- und
Leistungsrechnung, das Controlling und die Anlagenbuchhaltung abzubilden.
Die Kernverwaltung umfasst alle Organisationseinheiten einer 6ffentlichen
Verwaltung (Dezernate, Fachbereiche, Amter, Abteilungen, Sachgebiete
0. a.) ohne die organisatorisch und rechtlich selbststandigen Einrichtungen
(Eigenbetriebe, Eigengesellschaften o. a.).

Ziel des Rechnungshofs war es, fir den Bereich der Kernverwaltung zu pru-
fen, ob die im System vorgenommenen Einstellungen und organisatorischen
Vorgaben die Funktionsfahigkeit des SAP-Systems gewahrleisten sowie ein
ordnungsgemales Umfeld fiir das HKR sicherstellen.

Der Rechnungshof hat insbesondere untersucht:

e den Zugriffsschutz und die im System vergebenen Berechtigungen,
e die Einstellungen und Pflege der Tabellen im System,

e die Vollstandigkeit der Buchungen,

e die Abstimmung der Buchungsbelege,

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

187



188

%
o®

Systemeinstellungen und Berechtigungen im SAP-System

686

687

688

689

690

e die Entwicklung und Pflege der Anwendungen und

e die Vollstandigkeit und Richtigkeit von Konzepten.

Hierzu hat er die verfiigbare Dokumentation und dazu ergdnzende Unter-
lagen ausgewertet. Diese beschreiben Einstellungen im SAP-System sowie
Verfahren und organisatorische Regeln im Umgang mit dem SAP-System.
Weitere Informationen hat er durch eigene Auswertungen im SAP-System
gesammelt. Um Unstimmigkeiten aus den Auswertungen zu klaren, hat er
Gesprache mit Beschaftigten im Finanzressort und der Landeshauptkasse
(LHK) gefuhrt.

2 Vollstdndige Buchungen durch bessere Kontrollen sicherstellen
2.1 Buchungen monatlich abstimmen

Um Daten im SAP-System auszuwerten, werden Berichte verwendet. Es sind
Berichte vorhanden, mit denen ausgewertet werden kann, ob die verarbei-
teten Buchungen vollstandig sind. Werden diese Berichte nicht regelmalig
ausgefiihrt und kontrolliert, kdnnen beispielsweise Fehler in Buchungsbele-
gen nicht zeitnah oder gar nicht erkannt werden. Spater entdeckte Fehler
konnen die Abschlussarbeiten eines Monats oder Haushaltsjahres verzogern
und erschweren. Ebenfalls kdnnten falsche Haushaltsabschliisse vorgelegt
werden, die zu falschen Entscheidungen fihren kénnen. In der FHB werden
diese Berichte bisher nicht genutzt.

Das Finanzressort will priifen, an welcher Stelle seiner Organisation mit wel-
chen Berichten die Vollstandigkeit der Buchungen regelmaRig geprift wer-
den soll.

2.2 Interne Belegnummern auf Liicken priifen

Jede Buchung erhalt eine Belegnummer, die sie im SAP-System identifiziert.
Das SAP-System vergibt interne und externe Belegnummern. Interne Beleg-
nummern werden fortlaufend fiir jede Buchung vom System vergeben.

GemaR LHO missen alle Geschaftsvorfalle vollstandig, zeitgerecht, richtig
und geordnet aufgezeichnet und gebucht werden. Die Vollstandigkeit der
Buchungen ist nur dann sichergestellt, wenn alle internen Belegnummern
durchgangig vergeben werden.
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Im Zeitraum 2007 bis 2009 sind Liicken bei den internen Belegnummern
vorhanden gewesen. Das Finanzressort hat nicht erklaren kénnen, wo die
Ursachen fir die Liicken liegen. Es ist moglich, dass sich die Liicken bei den
Belegnummern aus Verbuchungsabbriichen ergeben haben. Dieses konnte
nicht geklart werden.

Der Rechnungshof hat das Finanzressort aufgefordert, das Programm zur
Kontrolle der liickenlosen Belegnummernvergabe von einer zentralen Stelle
regelmalig starten zu lassen.

Das Finanzressort hat zugesagt, Regeln zu definieren, wie mit Liicken in den
Belegnummern umzugehen ist.

2.3 Umgang mit Verbuchungsabbriichen regeln

Hardware- und Systemprobleme sind u. a. dafir verantwortlich, dass ein Bu-
chungsvorgang nicht oder nicht vollstandig ausgefiihrt werden kann. Wird
die Buchung nicht nachgeholt, fehlt der zugehorige Buchungsinhalt.

Das System enthalt Funktionen, um in sich schliissige Buchungen zu gewahr-
leisten. Die FHB nutzt die Funktionen nicht im erforderlichen Mal3e. In den
vorgelegten Dokumenten des Finanzressorts ist nicht geregelt, wie mit Ab-
briichen bei Buchungen umzugehen ist. Dies kann dazu fiihren, dass Verbu-
chungsabbriiche und -fehler zu spat oder gar nicht entdeckt werden.

Um mogliche Ursachen fiir einen Verbuchungsabbruch beurteilen zu konnen,
sind die Buchungsprotokolle heranzuziehen. Die Informationen zu Verbu-
chungsabbriichen werden nach 50 Tagen im SAP-System geldscht. Die in Tz.
691 beschriebenen Belegnummernlicken sind vermutlich auf Verbuchungs-
abbriiche zurtickzufiihren. Da der Rechnungshof die Buchungsprotokolle nur
fur die letzten 50 Tage prifen konnte, lielRen sich diese Liicken nicht klaren.

Das Finanzressort muss Regeln definieren, wie mit Verbuchungsabbriichen
umzugehen ist. Verbuchungsabbriiche sind zu dokumentieren. Die Buchun-
gen mussen durch eine zentrale Stelle regelmallig im SAP-System auf Ver-
buchungsabbriiche geprift werden. Um diese Kontrollen zu gewahrleisten,
dirfen die Informationen im System erst nach zwei Jahren geloscht werden.

Das Finanzressort will die Vorschlage des Rechnungshofs umsetzen.
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24 Standards fiir Eigenentwicklungen aktualisieren und dokumentieren

Damit das Finanzressort sowie interne und externe Priifungs- oder Beratungs-
instanzen Eigenentwicklungen und Systemanpassungen besser nachvollzie-
hen kdnnen, hat Bremen im Jahr 2000 das Konzept ,,Namenskonventionen”
erstellt. Darin sind Standards fiir die Bezeichnung der einzelnen Entwicklun-
gen festgelegt. Diese Standards erleichtern anderen Personen, sich in die
Eigenentwicklungen einzuarbeiten.

Neue Anforderungen und aktuell verwendete Namenskonventionen hat die
FHB in ihr Konzept nicht aufgenommen. Die Namensvergaben im SAP-Sys-
tem weichen daher von dem Konzept ab.

Der zentrale Dienstleister fiir die Betreuung der Informationstechnologie in
Bremen betreibt auch das SAP-System fiir die FHB. Das ,,SAP-Entwicklerhand-
buch” des Dienstleisters mit Stand vom 6. September 2007 enthalt ebenfalls
Standards fiir die Bezeichnung von Eigenentwicklungen. Diese unterschei-
den sich inhaltlich von den Namenskonventionen der FHB. Beide Konzepte
sind nicht eindeutig voneinander abgegrenzt worden.

Das Finanzressort hat klare Vorgaben fiir die Namenskonventionen bei Eigen-
entwicklungen festzulegen und stetig zu aktualisieren. Es hat zu entscheiden,
ob kiinftig das Dienstleister-Handbuch auch fiir die FHB gilt und festzustel-
len, ob ggf. Abweichungen oder Besonderheiten existieren. Die Abweichun-
gen und Besonderheiten sind zu dokumentieren.

Neben der Bezeichnung ist zu allen Eigenentwicklungen eine aussagefahige
Kurzerlauterung im SAP-System zu pflegen. Stichproben haben gezeigt, dass
teilweise keine oder unverstandliche Texte gepflegt worden sind.

Eigenentwickelte Programme und Tabellen konnen ausfihrlich im SAP-Sys-
tem dokumentiert werden. Dies ist nicht geschehen. Eine umfassende Do-
kumentation auBerhalb des Systems liegt ebenfalls nicht durchgangig und
standardisiert an zentraler Stelle vor.

Bei fehlenden Verfahrensdokumentationen entstehen Risiken fiir die Sys-
temsicherheit. Werden Anderungsauftrige fiir Eigenentwicklungen an
sachverstandige Dritte vergeben, ist es beispielsweise fiir diese nicht in an-
gemessener Zeit moglich, sich in die Funktionalitaten des Systems einzuar-
beiten. Anpassungen bedirfen einer aufwendigen Einarbeitung und fihren
zu steigenden Kosten. Des Weiteren macht sich die FHB ggf. von einzelnen
Beschaftigten oder Beratungsunternehmen abhangig.
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Nicht oder nicht ausreichend dokumentierte Programme und Tabellen er-
schweren zudem den Uberblick tiber deren méglichen Einsatz und die zu
verarbeitenden Inhalte. Es entsteht das Risiko, dass durch falsch eingesetzte
Programme und Tabellen ungewollt Daten gedandert werden.

Der Rechnungshof hat das Finanzressort aufgefordert, die Dokumentation
der eigenentwickelten Programme und Tabellen zu vervollstandigen und
nachzuholen. Fir Eigenentwicklungen der FHB ist die Dokumentation voll-
standig und standardisiert an einer zentralen Stelle im Finanzressort vorzu-
halten. Diese Dokumentation muss Dritten zeitnah zur Verfligung gestellt
werden kénnen. Nur so ist es méglich, Anderungen kurzfristig nachzuvoll-
ziehen.

Das Finanzressort will die Vorschlage des Rechnungshofs umsetzen.

2.5 Eigenentwicklungen besser schiitzen

Ein SAP-System kann aus mehreren miteinander verbundenen einzelnen Sys-
temen bestehen. Das SAP-System der FHB besteht aus drei Systemen, mit
den Bereichen Entwicklung, Qualitatssicherung und Produktion. Im Entwick-
lungssystem werden die individuellen Anforderungen der FHB an das SAP-
System umgesetzt. Im Qualitatssicherungssystem werden die Anpassungen
getestet. Ist der Test erfolgreich, werden sie in das Produktivsystem libertra-
gen. Im Produktivsystem erfassen und bearbeiten die Benutzer und Benut-
zerinnen die Daten der FHB.

Von den insgesamt 633 eigenentwickelten Programmen haben 103 Program-
me im Produktivsystem noch den Status Testprogramm. Nach Angaben des
Finanzressorts werden Programme mit diesem Status nicht genutzt. Fehlen-
de Berechtigungsabgrenzungen konnen aber dazu fiihren, dass diese Pro-
gramme von unberechtigten Personen ausgefihrt werden. Testprogramme
miussen im Produktivsystem geloscht werden.

Das Finanzressort will die eigenentwickelten Programme bewerten. Es will
Einstellungen vornehmen, damit nur ein eingeschrankter Personenkreis auf
nicht genutzte Programme zugreifen kann.
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2.6 Vorgaben fiir Tabellenpflege festlegen

Das SAP-System arbeitet tabellengesteuert. Tabellenanderungen kdnnen
in vielen Fallen Programmanderungen gleichgesetzt werden. Aus diesem
Grund sind Anderungen an haushaltsrelevanten Tabellen wie Programman-
derungen zu dokumentieren und gemaR LHO mindestens zehn Jahre aufzu-
bewahren.

Die Unterlagen enthalten keine Informationen, nach welchen Kriterien ent-
schieden wird, ob Tabellenanderungen zu protokollieren sind. Insbesondere
bei Tabellen mit Bezug zum Rechnungswesen oder bei Tabellen mit Syste-
meinstellungen sind Anderungen aufzuzeichnen. Stichproben haben erge-
ben, dass einige bedeutende Tabellen nicht protokolliert werden. Um den
Anforderungen der LHO zu geniigen, sind rechnungslegungsrelevante Tabel-
len und bedeutende eigenentwickelte Tabellen zu protokollieren.

Der Rechnungshof hat das Finanzressort aufgefordert, gemeinsam mit dem
Dienstleister zu regeln, wie kiinftig mit eigenentwickelten Tabellen umzuge-
hen ist. Er hat empfohlen, Vorgaben zu den Namenskonventionen und zur
Protokollierung zu dokumentieren.

Das Finanzressort will die Vorschlage des Rechnungshofs umsetzen.

2.7 Zugriffsschutz optimieren

Bestimmte Systemeinstellungen unterstiitzen dabei, das SAP-System zu steu-
ern. Sie beeinflussen Situationen, die fiir Sicherheit und Ordnungsmafigkeit
relevant sind. Aus der Vielzahl der Systemeinstellungen sind einige beson-
ders zu beachten. Hierzu gehoren die Einstellungen zu den Kennwdértern.

Das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik und die SAP-Anwen-
dergruppe e. V. - Arbeitsgruppe Datenschutz - geben aktuelle Sicherheits-
empfehlungen zu den Kennwortern heraus. Die FHB hat diese im SAP-System
u. a. bei der Kennwortlange und der Mindestzahl im Kennwort enthaltener
Ziffern und Buchstaben nicht bericksichtigt.

Die jeweils neuen Sicherheitsempfehlungen sind anzuwenden.

Im SAP-System konnen fiir die Anmeldung unerlaubte Kennworter definiert
werden. Dies verhindert, dass leicht zu erratende Kennworter gewahlt wer-
den. In der entsprechenden Tabelle sind nur wenige Kennworter als uner-
laubt definiert.
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Der Rechnungshof hat empfohlen, die Tabelle um weitere gangige, aber un-
erlaubte Kennwoérter zu erganzen.

Das Finanzressort will die Vorschlage des Rechnungshofs umsetzen.

2.8 Berechtigungen sind restriktiv zu vergeben

Im Berechtigungskonzept werden grundlegende Sicherheitsfunktionen fir
das SAP-System beschrieben. Es regelt den Schutz vor unberechtigtem Zu-
griff und soll verhindern, dass Daten manipuliert werden. Das Finanzressort
hat ein Berechtigungskonzept und eine zugehdorige Anlage , Kritische Berech-
tigungen” erstellt. In vielen Fallen entsprechen die vergebenen Berechtigun-
gen und die Verfahrensweisen nicht oder nicht mehr dem Konzept.

Die Berechtigungen fiir SAP-spezifische Kennungen fir besondere System-
aufgaben sind in vielen Fallen zu umfangreich vergeben. Obwohl diese Ken-
nungen nur flr den Zeitraum des erforderlichen Einsatzes aktiviert werden
sollen, sind einige Kennungen nicht gesperrt.

Beschaftigte der LHK haben fir ihre besonderen Aufgaben umfangreiche
Berechtigungen im SAP-System erhalten. Das Finanzressort hat zu prifen,
ob Berechtigungen in diesem Umfang fir diesen Personenkreis erforderlich
sind.

Der SAP-Betreiber (s. Tz. 701) unterhalt einen Bereich fir die Betreuung der
Benutzer und Benutzerinnen des SAP-Systems. Die Beschaftigten dieses Be-
reichs sollen Fehler oder Sachverhalte klaren. Auffallig ist, dass die dafiir er-
forderlichen Berechtigungen dauerhaft zugeordnet sind oder waren.

Werden Programme und Tabellen keiner Berechtigungsgruppe zugeordnet,
wird auf einen effizienten Schutz der Daten verzichtet. Berechtigungsgrup-
pen fassen Programme und Tabellen mit gleichen Schutzanforderungen
zusammen. Personen, die auf Programme und Tabellen mit Berechtigungs-
gruppen zugreifen mochten, mussen fur die Berechtigungsgruppe zugelas-
sen sein. Ansonsten ist es nicht moglich, die Tabellen aufzurufen und die
Programme auszufiihren. Berechtigungsgruppen werden bei der FHB selten
verwendet. Dadurch kann ein zu grol3er Kreis von Personen auf die Tabellen
und Programme zugreifen.

Das Berechtigungskonzept ist zu Gberarbeiten und an die aktuelle Situation
und die kiinftigen Anforderungen anzupassen. Die Vergabe kritischer Berech-
tigungen ist auf ein Minimum zu reduzieren, um die Datensicherheit und den
Datenschutz zu gewahrleisten. Die aktuell zugeordneten kritischen Berechti-
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gungen sind zu prifen. Zudem diirfen Beschaftigte des SAP-Betreibers nicht
dauerhaft tiber weitreichende Anwendungs- und Anderungsberechtigungen
verfligen. Diese sind nur bei konkretem Bedarf zuzuweisen.

Das Finanzressort hat begonnen, das Berechtigungskonzept flir das SAP-Sys-
tem zu Uberarbeiten. Es will dabei die Vorschlage des Rechnungshofs be-
ricksichtigen.

2.8.1 Berechtigungsrollen besser dokumentieren

Im SAP-System werden einzelne Berechtigungen in Rollen zusammengefasst
und diese jeweils den Beschaftigten zugeordnet. Jede Berechtigungsrolle
kann im System ausfuhrlich beschrieben werden.

In den meisten Fallen sind solche Rollen nicht oder nicht ausreichend be-
schrieben worden. Die vorgelegten Dokumente zu den Berechtigungsrollen
sind unvollstandig gewesen, von unterschiedlicher Qualitat und veraltet. Ein
Standard fir die Dokumentation ist nicht vorhanden.

Der Rechnungshof hat das Finanzressort aufgefordert, jede Berechtigungs-
rolle innerhalb des SAP-Systems oder in einer separaten Dokumentation
kurz und aussagefahig zu beschreiben. Die Beschreibung soll die Funktion
der Rolle, den Kreis der Benutzer und Benutzerinnen und eventuelle Be-
sonderheiten enthalten. Besonderheiten sind z. B. kritische Berechtigungen
innerhalb der Rolle oder Hinweise, bestimmte Berechtigungsrollen nicht mit-
einander zu kombinieren. Die Bezeichnungen der Berechtigungsrollen sind
zu standardisieren. Wird die Berechtigungsrolle verandert, ist die Bezeich-
nung anzupassen. Dies stellt die Aktualitat und ein schnelles Einarbeiten in
die Rollenstrukturen sicher.

Anderungen an den Berechtigungsrollen miissen einem standardisierten
Genehmigungsverfahren unterliegen. Dabei ist fachlich zu prifen, ob die
Anderung notwendig ist. Anderungen diirfen nicht dazu fiihren, dass die Be-
rechtigungen Uber die festgelegte Funktion der Rolle hinausgehen.

Das Finanzressort will die Vorschlage des Rechnungshofs umsetzen.
2.8.2 Berechtigungen durch unabhangige Organisation kontrollieren
lassen

Im Berechtigungskonzept der FHB ist geregelt, dass eine unabhdngige Or-
ganisation regelmaRig die vergebenen Berechtigungen zu kontrollieren hat.
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Seit dem Wechsel zum zentralen Dienstleister werden Berechtigungen nicht
mehr kontrolliert.

Der Rechnungshof erwartet, dass das Finanzressort eine Institution benennt,
die unabhangig die Berechtigungen regelmalig kontrolliert. Dies kdnnte die
Innenrevision des Finanzressorts sein.

2.9 Verfahren fiir einzelne Verarbeitungsprozesse und
Dateniibernahme regeln

Uber Batch-Input-Verfahren werden Daten aus Fachverfahren in das SAP-
System eingelesen. Ein Fachverfahren ist eine fachaufgabenbezogene Soft-
ware, mit der z. B. die Sozialhilfe berechnet und zur Zahlung vorbereitet wird.
Die so Ubergebenen Daten werden in das erforderliche Dateiformat (Map-
pen) gebracht und eingespielt. Die Verarbeitung dieser Daten kann durch
Jobs unterstiitzt werden. Jobs sind einzelne Verarbeitungsprozesse, die dazu
dienen, wiederkehrende Aufgaben automatisch zu bearbeiten.

Es sind viele Dokumente vorhanden, die Informationen zur Jobverarbeitung
und zu den Batch-Input-Verfahren enthalten. Die einzelnen Dokumente sind
in ihrer Struktur und in den Inhalten unterschiedlich. Der Rechnungshof hat
Anhaltspunkte dafir gefunden, dass die vorgelegte Dokumentation unvoll-
standig ist.

Zum Prifungszeitpunkt hat eine groBe Zahl von fehlerhaften Batch-Input-
Mappen sowie von abgebrochenen Jobs im System vorgelegen. Weder die
Protokolle noch die Ubersichten der verarbeiteten Daten im SAP-System ha-
ben eine stetige Kontrolle und ein zeitnahes Bearbeiten der Fehler erkennen
lassen.

Fehlerhafte Jobs und Batch-Input-Mappen missen regelmaRig kontrolliert
und ggf. nachbearbeitet werden. Hierdurch wird verhindert, dass nicht mehr
bendtigte Protokolle im System verbleiben oder fehlerhafte Buchungen nicht
korrigiert werden.

Der Rechnungshof hat empfohlen, die Dokumente zur Jobverarbeitung und
den Batch-Input-Verfahren in einem Konzept zusammenzufassen und zu ver-
vollstandigen. Das Konzept sollte um fehlende Regeln und Verantwortlich-
keiten zur Jobverarbeitung und den Batch-Input-Verfahren erganzt werden.

Das Finanzressort hat erklart, dass aus Sicherheitsgriinden Batch-Input-Map-
pen nur durch die LHK eingespielt werden sollen. Auffallig ist, dass auch eine
grolRe Zahl anderer Personen diese Berechtigung besitzt. Das Berechtigungs-
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konzept und die tatsachliche Berechtigungsvergabe weichen insofern vonei-
nander ab.

Der Grundsatz, dass Batch-Input-Mappen nur durch die LHK eingespielt wer-
den, ist beizubehalten. Der Rechnungshof halt es zudem fir erforderlich,
dass Personen mit der Berechtigung zur Batchverarbeitung nur auf die fir
sie relevanten Mappen zugreifen kénnen.

Das Finanzressort will die Vorschlage des Rechnungshofs umsetzen.

2.10 Konzepte aktualisieren

Grundlage jedes Softwaresystems ist eine umfassende, aktuelle und gut
strukturierte Dokumentation. Sie soll es sachverstandigen Dritten ermogli-
chen, sich innerhalb einer angemessenen Zeit einzuarbeiten und die Inhalte
nachvollziehen zu kénnen.

Nach dem Wechsel des Dienstleisters in 2007 besteht das bisherige Betrei-
berkonzept fort. Es beschreibt und regelt wiederkehrende Standardprozesse
fir den Betrieb des Systems und Kontrollen durch den Betreiber. Das Be-
treiberkonzept ist veraltet. Der neue Dienstleister hat zwischenzeitlich ein
eigenes Betriebshandbuch mit Stand 1. Juli 2009 vorgelegt. Dies soll das bis-
herige Betreiberkonzept ersetzen.

Der Rechnungshof hat dem Finanzressort empfohlen, gemeinsam mit dem
Dienstleister zu priifen, ob das vorgelegte Betriebshandbuch alle erforder-
lichen Positionen umfasst und die Interessen Bremens bericksichtigt. In
das Betriebshandbuch sind insbesondere die durchzufiihrenden Kontrollen
durch den Betreiber aufzunehmen, wie die Analyse von sicherheitsrelevan-
ten Ereignissen.

Anderungen im SAP-System werden grundsatzlich iber Transporte vom
Entwicklungs- Gber das Qualitatssicherungs- zum Produktivsystem durchge-
fuhrt. Regeln, Vorgehen und Verantwortlichkeiten fir die Transporte sind
nicht umfassend dokumentiert. Der Rechnungshof hat empfohlen, eine voll-
standige Dokumentation der Transporte zu erstellen.

Die Verfahrensbetreuung bei der LHK ist fiir die unmittelbare Betreuung der
Anwender und Anwenderinnen der FHB im SAP-System zustandig. Die beste-
hende Dienstanweisung zur Verfahrensbetreuung bei der LHK war an einigen
Stellen veraltet. Das Finanzressort hat bereits begonnen, diese zu Uberarbei-
ten.
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749 Der Rechnungshof hat dem Finanzressort empfohlen, die Dokumentation
vollstandig und aktuell an einer zentralen Stelle vorzuhalten. Hierbei ist zu
prifen, ob der ,,SAP Solution Manager” zur Dokumentation genutzt werden
kann und ob dieses Instrument die Dokumente auBerhalb des SAP-Systems
sinnvoll erganzt. Der ,,SAP Solution Manager” ist eine Sammlung von Werk-
zeugen, mit deren Hilfe Projektinformationen, Probleme, Ereignisse und
Anderungen im Zusammenhang mit dem SAP-System verwaltet werden kén-
nen. Der Rechnungshof hat das Finanzressort gebeten, alle tberarbeiteten
Konzepte vorzulegen.
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Finanzen

Gebaudeinnenreinigung

Bei der Gebaudeinnenreinigung besteht langfristig ein Einsparpotenzial
von iiber 4 Mio. € jahrlich.

1 Gebadudeinnenreinigung im Wandel

Reinigungskosten sind ein bedeutender Kostenfaktor im Lebenszyklus eines
Gebaudes. Sie machen je nach Nutzung und Beschaffenheit des Gebaudes
zwischen 40 bis 50 % der laufenden Betriebskosten aus. Oft liberschreiten
die jahrlich anfallenden Reinigungskosten in der Summe schon nach 20 Jah-
ren die Kosten der urspriinglichen Investition. Dies gilt gleichermalRen fir
offentlich genutzte Gebaude wie fiir Objekte von privaten Unternehmen.
Das zeigt, dass die fachgerechte und wirtschaftliche Reinigung einen hohen
Stellenwert einnehmen muss.

Die von der bremischen Verwaltung genutzten Gebaude waren bis 1995 im
Wesentlichen von eigenen Kraften gereinigt worden. Im gleichen Jahr ver-
glich das Finanzressort die Kosten der Eigenreinigung mit denen der Vergabe
an private Unternehmen mit dem Ergebnis, dass die Vergabe deutlich glins-
tiger war.

Der Senat beschloss 1997, die offentlichen Gebaude teilweise durch Unter-
nehmen reinigen zu lassen. Fur die Organisation griindete Bremen 1999 die
Facility Management Bremen GmbH (FMB). FMB vergab seither Reinigungs-
leistungen fremd. Fir die verbliebene Eigenreinigung waren weiterhin die
einzelnen Ressorts verantwortlich. 2001 hat der Senat erganzend beschlos-
sen, die Eigenreinigung in der bremischen Verwaltung nach und nach voll-
standig durch Fremdreinigung zu ersetzen.

Die Regierungskoalition der Legislaturperiode 2007 bis 2011 hat vereinbart,
die Eigenreinigung in Bremen zu erhalten. Durch Neueinstellungen sollte
eine ,bessere Altersdurchmischung” erreicht werden.

Seit 2009 sind Eigen- und Fremdreinigung mit anderen Aufgaben des Im-
mobilienwesens in Immobilien Bremen, Anstalt des 6ffentlichen Rechts (IB)
zusammengefiuhrt worden. Weit tiberwiegend handelt es sich bei den zu rei-
nigenden Gebauden um Schulen und Biiros. Die Hochschulen und die Kran-
kenhaduser organisieren ihre Reinigung weiterhin eigenstandig.
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2 Wirtschaftliche Gebaudeinnenreinigung anstreben
2.1 Fremdreinigung gut positioniert

Fir die Fremdreinigung hatte FMB zwischen 1999 und 2008 einheitliche
Vorgaben entwickelt. FMB hat bei Ausschreibungen vorgegeben, dass tarif-
vertragliche Regelungen und verbindliche Sozialstandards einzuhalten sind.
Die tariflichen Mindeststundenlohne der Reinigungskrafte liegen bei 8,15 €
(Stand: Oktober 2009). FMB hat die Angebote nach dem glinstigsten Preis
und danach bewertet, ob die angebotenen Stunden fir eine fachgerechte
Reinigung ausreichen. Zu diesem Zweck hat FMB vor Beginn der Ausschrei-
bungen die fiir eine fachgerechte Reinigung notwendigen wochentlichen
Reinigungsstunden fiir die betreffenden Objekte kalkuliert.

Im Durchschnitt hat in der Fremdreinigung eine Reinigungskraft 220 m?/
Std. zu reinigen. Fir das Jahr 2009 hat das Finanzressort ermittelt, dass
rd. 9,4 Mio. € fur die Fremdreinigung bendtigt wurden.

FMB hat die Fremdreinigung fir die bremische Verwaltung wirtschaftlich
ausgerichtet, gesteuert und dabei sozialvertragliche Standards gewahrleis-
tet.

2.2 Veranderungen bei Eigenreinigung erforderlich

Flr die Eigenreinigung hat es zentrale Vorgaben durch eine Reinigungsricht-
linie aus dem Jahr 1995 gegeben. Die Ressorts haben die Aufgaben der Ei-
genreinigung bis 2008 innerhalb der dezentralen Ressourcenverantwortung
wahrgenommen. Eine zentrale Ubersicht und Steuerung der Eigenreinigung
flr Bremen hat es nicht gegeben. So sind Vertretungsregelungen haufig pro-
blematisch gewesen, es ist dadurch zu zusatzlichen Kosten gekommen.

Erst im Prozess der Anstaltsgriindung hat das Finanzressort versucht, Daten
aus der bremischen Verwaltung zusammenzutragen. Die Datenlage in den
Ressorts ist jedoch ungenligend gewesen.

Das Ressort hat im Mai 2009 erklart, aus den einzelnen Dienststellen sei-
en 233,3 Vollzeitiquivalente (VZA) in die Anstalt tberfiihrt worden. Lt.
Reinigungsrichtlinie i. V. m. mit dem Tarifvertrag Eigenreinigung sind pro Rei-
nigungskraft 150 m?/Std. zu reinigen. Fir die Eigenreinigung hat das Finanz-
ressort fir 2009 Kosten von rd. 8,6 Mio. € ermittelt.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die Eigenreinigung mit einem ho-
hen Ressourcenvolumen bisher weitgehend ungesteuert war. Er erwartet,
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dass IB in ihrer zentralen Verantwortung auch die Eigenreinigung kiinftig
steuert.

2.3 Erhebliches Einsparpotenzial bei Eigenreinigung nutzen

Das Ressort hat 2007 eine vereinfachte Kostenvergleichsrechnung fiir die
Gebaudeinnenreinigung vorgenommen:

e Fir die Eigenreinigung hat es mit der derzeitigen Eingruppierung
der Reinigungskrafte, den jahrlichen Arbeitsstunden und der Leis-
tungsvorgabe aus der Reinigungsrichtlinie (150 m?/Std.) Kosten von
rd. 0,17 €/m? ermittelt.

e Eine vergleichbare Rechnung hat es fiir die Fremdreinigung durch-
gefiihrt. Bei durchschnittlich in der Fremdreinigun%1 pro Stunde
gereinigten Quadratmetern (220 m?/Std.) haben sich Kosten von
rd. 0,08 €/m? ergeben.

Die Eigenreinigung war etwa doppelt so teuer wie die Fremdreinigung und
damit nicht wirtschaftlich. Um wirtschaftlich zu werden, miissen in der Ei-
genreinigung mindestens 4,3 Mio. € eingespart werden.

3 Wege zur Wirtschaftlichkeit beschreiten

Der Rechnungshof halt es fiur erforderlich, die Reinigung so wirtschaftlich
wie moglich zu gestalten. Er hat geprift, ob bei der Eigenreinigung einge-
spart werden kann. Dabei ist deutlich, dass der Betrag von 4,3 Mio. € erst
am Ende eines Prozesses anndhernd erzielbar sein wird. Es ging dem Rech-
nungshof darum zu zeigen, dass und wie die eigentlich sofort nétige Einspa-
rung Uberhaupt erreicht werden kann. Daher hat er bei seiner Betrachtung
Zinseffekte bewusst vernachlassigt.

3.1 Produktivitat anpassen

Um die Eigenreinigung wettbewerbsfahig zu machen, ist es erforderlich, die
Produktivitat von Eigen- und Fremdreinigung anzugleichen.

Wiirde die Eigenreinigung im Durchschnitt dieselbe Quadratmeterzahl pro
Stunde reinigen wie die Fremdreinigung, kénnten rd. 74 VZA der 233,3 VZA
eingespart werden. Die verbleibenden 159 VZA kdnnten bei gestiegener Pro-
duktivitat weiterhin die bisherigen Flachen reinigen.

Der Rechnungshof hat gefordert, fiir die Reinigungsflachen einheitliche Vor-
gaben zur Produktivitat zu entwickeln. Dabei sollten die Vorgaben fir die
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Fremdreinigung Grundlage sein. Benotigt werden Anforderungskataloge fir
unterschiedliche Raumtypen, wie Sanitarbereiche oder Turnhallen.

3.2 Tarifkonform entlohnen

Die bisher beschaftigten Reinigungskrafte der Eigenreinigung haben ein Ent-
gelt nach dem ehemaligen Bundesangestelltentarif erhalten. Mit dem im
Jahr 2005 zwischen den Tarifpartnern ausgehandelten Tarifvertrag fur den
offentlichen Dienst (TV6D) sind diese in die Entgeltgruppe 20U (ibergeleitet
worden. Fir einfache Tatigkeiten gibt es im TVAD die Entgeltgruppe 2. Dort
ist zusatzlich die Entgeltgruppe 1 geschaffen worden, nach der einfachste
Tatigkeiten vergltet werden. In Entgeltgruppe 1 betragt der Stundenlohn in
der niedrigsten Stufe 8,35 € (Stand: Oktober 2009) und erreicht damit eine
ahnliche Hohe wie in der gewerblichen Wirtschaft (s. Tz. 755).

Das Bundesarbeitsgericht (BAG) hat in seiner Entscheidung vom 28. Janu-
ar 2009 - 4 ABR 92/07 - zur Einstufung ausgefiihrt, dass die Beurteilung,
ob eine einfachste Tatigkeit ausgelibt wird, mallgebend von nachstehenden
Kriterien abhangt:

e Eine Vor- oder Ausbildung ist nicht erforderlich,

e esreicht eine sehr kurze Einweisung oder Anlernphase in die tber-
nommene Tatigkeit,

e es fehlt ein eigenstandiger, nicht ganzlich unbedeutender Entschei-
dungs- und Verantwortungsbereich.

Das Tarifrechtsreferat des Finanzressorts hat im Juli 2008 und erneut im Mai
2009 empfohlen, neu einzustellende Reinigungskrafte der Entgeltgruppe 1
zuzuordnen. Das Tarifrechtsreferat bezieht sich dabei u. a. auf eine eindeu-
tige Festlegung des Verbandes kommunaler Arbeitgeber fur diese Entgelt-
gruppe. Bremen ist Mitglied in dem Verband.

Der Rechnungshof hat sich dieser Empfehlung angeschlossen. Die Kosten der
Eigenreinigung kdnnen reduziert werden, wenn das Finanzressort entschei-
det, neu einzustellende Reinigungskrafte - wo immer vertretbar - nach der
Entgeltgruppe 1 zu vergiten.
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3.3 Altersstruktur verbessern

Weil seit dem Jahr 1999 keine Eigenreinigungskrafte mehr eingestellt worden
sind, hat sich der Altersdurchschnitt der Reinigungskrafte deutlich erhoht.
Nach der Koalitionsvereinbarung aus dem Jahr 2007 soll die Altersstruktur
der Beschaftigten in der Eigenreinigung verbessert werden. Der Rechnungs-
hof hat ermittelt, wie viele Neueinstellungen nétig sind, um eine ausgewoge-
ne Altersstruktur zu erreichen.

Nach einer Auswertung des Ressorts wird sich der Personalbestand durch
Altersabginge voraussichtlich von rd. 233 VZA im Jahr 2009 um rd. 169 VZA
auf rd. 64 VZA im Jahr 2020 reduzieren.

Der Rechnungshof hat berechnet, wie viele Reinigungskrafte neu eingestellt
werden mussten, wenn im gleichen Umfang wie bisher Flachen mit eigenen
Kraften gereinigt werden sollen. Dabei hat er die zu erwartende Produkti-
vitatssteigerung bericksichtigt. Aufgrund dieses geringen Grundbestandes
mussten nicht alle ausscheidenden Krafte ersetzt werden, um eine bessere
Altersstruktur zu erreichen.

Es kénnten rd. 74 VZA eingespart werden (s. Tz. 766). Folglich miissten im
Zeitraum 2009 bis 2020 schrittweise rd. 95 VZA so eingestellt werden, dass
kiinftig eine bessere Altersstruktur entsteht.

3.4 Hohe Einsparungen erzielbar

Der Rechnungshof hat in einer Modellrechnung die genannten Effekte be-
ricksichtigt, um das Einsparpotenzial zu ermitteln. Dabei ist er von einer ho-
heren Produktivitat, einer niedrigeren Entgeltstufe und einer verbesserten
Altersstruktur ausgegangen. Danach kdnnten ab 2020 jahrlich rd. 3,5 Mio. €
eingespart werden:

e Durch den Personalabbau der rd. 74 VZA ergiben sich jihrlich stei-
gende Einsparungen. Sie betragen bei durchschnittlichen Einspa-
rungen pro VZA von 34 T€ ab dem Jahr 2020 jahrlich rd. 2,5 Mio. €.

e  Wird unterstellt, dass die Neueinstellungen in Entgeltgruppe 1 vor-
genommen werden, wirde sich die jahrliche Einsparung ab 2020
um rd. 1 Mio. € erhohen.

Am Ende des Jahres 2020 haben noch nicht alle zzt. beschaftigten Reini-
gungskrafte die Altersgrenze erreicht. Sie scheiden regular bis Ende des
Jahres 2034 aus dem Reinigungsdienst aus und missten vollstandig ersetzt
werden. Erhielten die neuen Krafte auch die Entgeltgruppe 1, wirde sich
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das jahrliche Einsparpotenzial um rd. 700 T€ auf rd. 4,2 Mio. € erhdhen. Die
Eigenreinigung hatte dann die Wirtschaftlichkeit der Fremdreinigung nahezu
erreicht (s. Tz. 763).

Die moglichen Einspareffekte wiirden sich jedoch u. a. reduzieren, wenn die
bisher in der Fremdreinigung erreichte Produktivitat von 220 m?/Std. insge-
samt fir Bremen nicht erreicht werden kann.

Wenn Bremen weiterhin Eigenreinigungskrafte beschaftigen mochte, muss
es die Wirtschaftlichkeit der Eigenreinigung an die der Fremdreinigung an-
gleichen. Sollte dies nicht moglich sein, muss das Finanzressort die finan-
ziellen Folgen darlegen. Angesichts der Haushaltsnotlage Bremens misste
die Bremische Biirgerschaft dann entscheiden, ob Bremen die zusatzlichen
Ausgaben tragen will, die die Eigenreinigung dauerhaft verursachen wiirde.

3.5 Finanzressort hat eigene Vorstellungen

Das Finanzressort hat erklart, der Senat teile die Analyse des Rechnungshofs
weitestgehend. Die vom Rechnungshof dargestellten Kosten- und Produkti-
vitatsnachteile der Eigenreinigung seien unbestritten. Das Finanzressort hal-
te folgendes Vorgehen fiir erforderlich:

e Das bestehende Beschaftigungsvolumen in der Eigenreinigung solle
zwingend beibehalten werden.

e Die neuen Reinigungskrafte sollen zwar grundsatzlich nach Entgelt-
gruppe 1 eingestellt werden. Sie sollen aber eine Zulage in Hohe
der Differenz zur Entgeltgruppe 2 erhalten. Sie sollen in zeitlich un-
befristeten Modellprojekten eingesetzt werden und fir hohere An-
forderungen eine entsprechende Entlohnung erhalten. Das Ressort
wolle Streitigkeiten wahrend der Modellphase liber die Hohe des
zu zahlenden Entgelts ausschlieRen. Weil der TVAD lediglich eine
Feringe ZuIaFe vorsehe, werde die auBertarifliche Zulage in einer
andesbezirklichen Tarifregelun% mit der Vereinten Dienstleistungs-
gewerkschaft gesondert vereinbart. Die zusatzlichen Ausgaben fur
die Zulage wirden jahrlich rd. 6.240 € pro Person betragen.

e Die neuen Reinigungskrafte sollen in den Modellprojekten eine Pro-
duktivitatssteigerung von 8 bis 10 % herbeifiihren.

e Die hohere Produktivitat solle genutzt werden, um mit eigenen
Kraften Aufgaben der Fremdreinigung zu Gbernehmen. Damit konn-
ten Kosten fur die Fremdreinigung gesenkt werden.

Das Finanzressort werde den Haushalts- und Finanzausschissen eine Wirt-
schaftlichkeitsberechnung auf der Basis inzwischen erhobener Daten zusam-
men mit Hochrechnungen Uber kiinftige produktivitatssteigernde Effekte
vorlegen. In dieser Wirtschaftlichkeitsberechnung werde es darlegen, wie
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sich die Vereinbarungen zwischen den Tarifpartnern auf die Wirtschaftlich-
keit auswirken.

3.6 Vorstellungen nicht ausreichend

782 Der Rechnungshof ist davon ausgegangen, dass die Produktivitat der Eigen-
reinigung langsam erhoht wird, bis sie im Jahr 2020 die der Fremdreinigung
erreicht. In diesem Zeitraum miuisste es moglich sein, die dafiir erforderlichen
Rahmenbedingungen herzustellen. Das sind z. B. eine bessere Maschinen-
ausstattung und eine besser organisierte gebdaudelibergreifende Vertretung.
In der Modellrechnung des Rechnungshofs sind im Jahr 2020 rd. 60 % neu
eingestellte Krafte in der Eigenreinigung berilcksichtigt. Mit der neuen Al-
tersstruktur ist die Anpassung der Produktivitdt an die der Fremdreinigung
erreichbar. Die Aufteilung der zu reinigenden Flachen zwischen Eigen- und
Fremdreinigung wiirde gleich bleiben.

783 Der Rechnungshof hat darauf hingewiesen, dass die vom Finanzressort vor-
gesehene Ubertarifliche Zulage erhebliche finanzielle Folgen hatte. Sie liegt
jahrlich rd. 5.100 € pro Person hoher als die tarifgerechte Zulage. Durch das
Vorhaben, befristet Zulagen zur Entgeltgruppe 1 zu zahlen, entstiinden bei
233,3 VZA Mehrausgaben von rd. 1,5 Mio. €.

784 Die Verwaltung wird ihre Griinde fir eine gesonderte Vereinbarung mit der
Gewerkschaft und die genauen finanziellen Auswirkungen, die sich befristet
und dauerhaft ergeben, transparent darstellen miissen. Diese Verpflichtung
gilt besonders aufgrund der Sparvorgaben des Senats. Das Ergebnis ist dem
Parlament vorzulegen.

785 Das Finanzressort mochte mit den neuen Reinigungskraften am Ende der
Modellphase die Produktivitat um hdchstens 10 % erhohen. Das bedeutet,
dass sich die bisherige Reinigungsflache pro Reinigungskraft von 150 m? pro
Stunde auf hochstens 165 m? erhéhen wird. Dieser Wert liegt weit unterhalb
der Reinigungsflaiche der Fremdreinigung. Warum das Finanzressort nicht
das Ziel verfolgt, bei der Eigenreinigung die Produktivitat der Fremdreini-
gung zu erreichen, hat es nicht dargelegt. Die Produktivitat der Fremdrei-
nigung hat FMB in Zusammenarbeit mit den Dienststellen schlieBlich nach
sozialvertraglichen Mal3stdaben erreicht.

786 Dadie Eigenreinigung auf unbestimmte Zeit teurer sein wird als die Fremdrei-
nigung, ist die Ubernahme von Flichen in die Eigenreinigung unwirtschaft-
lich. Anders als vom Finanzressort dargestellt, spart Bremen namlich nicht,
wenn es Flachen aus der Fremdreinigung in die Eigenreinigung Gbernimmt.
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Durch die hoheren Personalkosten und die geringere Produktivitat wird Bre-
men vielmehr mit zusatzlichen Kosten belastet.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass sich von der tarifkonform und so-
zialvertraglich moglichen Einsparung von jahrlich mehr als 4 Mio. € lediglich
1 Mio. € erreichen lassen, wenn

e die Beschaftigten kiinftig in die Entgeltgruppe 2 eingestuft werden,
e die Produktivitat der Fremdreinigung nicht erreicht werden soll und

e der Flachenanteil der Eigenreinigung zulasten der Fremdreinigung
erhoht wird.

4 MafRnahmenbiindel hilft einzusparen

Der Rechnungshof hat darauf hingewiesen, dass ein Bliindel an Malinahmen
erforderlich sein wird, die Einsparmaoglichkeiten zu verwirklichen. Er hat dem
Finanzressort die nachfolgenden unterstitzenden Hinweise gegeben:

e Bauliche Standards

Schon bei der Bauplanung sollten die Reinigungserfordernisse be-
dacht werden. Eine unzweckmaRige Bauplanung (z. B. reinigungs-
intensive FuRbodenbela e& und eine mangelhafte Bauunterhaltung
kdnnen bis zu 70 % Mehrkosten fir die Reinigung im Vergleich zu
optimalen Bedingungen auslésen. Die Baustandards sollten so an-
gepasst werden, dass eine glinstige Reinigung ermaoglicht wird. Die
Standards miissen sowohl in der Planungsphase als auch nach Fer-
tigstellung der Gebaude fir die Nutzenden bindend sein.

e Gebaudedaten

In Bremen%ibtesdie Liegenschaftsdatenbank LIBRE. Sie enthalt Daten
zum offentlich genutzten Gebaudebestand. Auch die erforderlichen
Daten fir die Reinigung sollten in LIBRE eingegeben werden. Dazu
zahlen z. B. FuBbodenflachen und -beldage und die Art der Nutzung.
In der Vergangenheit sind bauliche Veranderungen und Nutzungs-
anderungen haufig nicht zeitnah eingegeben worden. Da diese Da-
ten aber als Ausschreibungsgrundlage fiir die Fremdreinigung und
als Steuerungsgrundlage fur die Eigenreinigung benotigt werden, ist
eine systematische und aktuelle Erfassung unabdingbar.

e  (Gerateausstattung

Durch Einsatz von modernen Reinigungsgeraten konnen grollere
Raume wie Turnhallen und Flure mit wesentlich geringerem Perso-
naleinsatz gereinigt werden. Auch ohne genaue Kenntnis Uber die
eingesetzten Reinigungsmaschinen und -gerate nimmt die Verwal-
tung an, dass ihre Maschinenausstattung veraltet ist. Der Sachstand
sollte genau ermittelt und ein angemessenes Verhaltnis zwischen
Personal- und Sachmitteleinsatz hergestellt werden.
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e  Reinigungsstandards

In der Eigenreinigung gibt es keinen genauen Uberblick, wie hau-
fig und intensiv bestimmte Raumtypen und Oberflachen gereinigt
werden. Es gab zwar Regelungen, Einrichtungen sind davon jedoch
abgewichen. Die Reinigungsstandards sollten vereinheitlicht und
gesteuert werden. Abweichungen sollten kiinftig nur zugelassen
werden, wenn IB dies nach festgelegten Kriterien als unumganglich
genehmigt.
e (Qualitatssicherung

IB sollte kiinftig Qualitatskriterien festlegen, die ,sauber” oder ,un-
sauber” definieren. Dann sollte IB nacﬁ Stichproben Raume aus-
wahlen und diese nach den Qualitatskriterien kontrollieren. Ist die
Reinigung mangelhaft, konnten die Stichproben steigen. Da die Be-
troffenen i. d. R. die unliebsamen Kontrollen vermeiden wollen, er-
hielten sie dadurch einen Anreiz fiir bessere Reinigungsleistungen.

e Verhalten der Nutzerinnen und Nutzer

Durch das Nutzungsverhalten kdnnen Reinigungskosten positiv be-
einflusst werden. IB sollte den Einrichtungen unter wirtschaftlichen
Gesichtspunkten Anreize zu einem reinigungsfreundlichen Nut-
zungsverhalten geben (z. B. durch Abfall-Sammelstellen, Vorfegen
in Klassenraumen).

e Steuerung und Benchmark

Flr die Fremdreinigung gibt es ein einheitliches Steuerungssystem.
Daraus kann IB Steuerungsdaten entwickeln, die bei der wirtschaft-
lichen Aufgabenerledigung helfen. Fir Eigen- und Fremdreinigung
sollte ein einheitliches Steuerungssystem eingefiihrt werden. Mit
den gewonnenen Daten sollte IB baldmoglichst Benchmarks z. B. mit
anderen Stadten anstellen.

Das Finanzressort hat zugesagt, die genannten Aspekte zu berlicksichtigen.
Zu den baulichen Standards hat es erklart, der Senat habe im August 2009
Kosten reduzierende Ausbaustandards im Hochbau beschlossen. Dort sei-
en Hinweise des Rechnungshofs zur Reinigung tGbernommen worden. Die
weiteren Aspekte wirde IB bei der Fortentwicklung der Baustandards be-
ricksichtigen. AbschlieBend hat das Ressort darauf hingewiesen, die Umstel-
lung werde Zeit in Anspruch nehmen. So solle IB in den nachsten drei Jahren
definieren, welche Daten sie fiir ihre Aufgabenerfillung bendétigt und diese
Daten zusammentragen. Aus der Sicht des Rechnungshofs muss das Finanz-
ressort grundlegende Vorgaben z. B. zur tariflichen Einstufung und zur Pro-
duktivitat definieren und IB bei der Umsetzung unterstiitzen.

5 Herausforderung annehmen

Der Rechnungshof hat die Blindelung der Reinigungsleistungen bei IB als
Chance fir eine effiziente und effektive Steuerung begriRt. IB steht vor der
groflen Herausforderung, die Wirtschaftlichkeit der Eigenreinigung deutlich
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zu verbessern. Das Finanzressort hat die Aufgabe, diesen Prozess zielgerich-
tet zu steuern.

Bei den Reinigungskosten von rd. 18 Mio. € jahrlich lassen sich langfristig
Uber 4 Mio. € pro Jahr einsparen, wenn u. a. die Produktivitat der Fremdrei-
nigung flr die gesamte Reinigung erreicht wirde. Das konnte gelingen, wenn
Bremen in den nachsten Jahren die Eigenreinigung zugunsten der Fremdrei-
nigung aufgeben wiirde. Es ist jedoch auch maoglich, diese Einsparung mit der
Eigenreinigung zu erreichen. Dazu missen die vom Rechnungshof aufgezeig-
ten Wege beschritten werden.
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Stiftung Wohnliche Stadt

Die Stiftung Wohnliche Stadt ist bilanziell iiberschuldet. Der Rechnungshof
hat die Frage aufgeworfen, ob die von der Stiftung durchgefiihrte Forderung
aufrechterhalten und in der bestehenden Weise fortgesetzt werden sollte.

1 Rechtliche Grundlagen und Stiftungszweck

Die Stiftung Wohnliche Stadt (im Folgenden ,,Stiftung”) ist eine rechtsfahi-
ge Stiftung des privaten Rechts. Sie wurde durch Beschluss des Senats im
Juni 1980 auf der Grundlage des Gesetzes Uber die Zulassung einer 6ffent-
lichen Spielbank (Spielbankgesetz) errichtet. Der Senat hat fir die Stiftung
eine Satzung beschlossen.

Die Geschafte der Stiftung flihrt der Stiftungsvorstand, der die Stiftung ge-
richtlich und auBergerichtlich vertritt. Er besteht aus zwei Mitgliedern.

Das Beschlussorgan der Stiftung ist der Stiftungsrat. Er besteht aus neun Mit-
gliedern, von denen vier von der Bremischen Birgerschaft (Landtag), vier
vom Senat und eins vom Magistrat der Stadt Bremerhaven bestellt werden.

Die Stiftung erhalt einen Anteil aus der Spielbankabgabe, den sie gemein-
nutzigen Zwecken zuzufliihren hat. Die Mittel sind fiir die Verbesserung und
Erhaltung des Stadtbildes und der kulturellen Wohnqualitat sowie fiir die Si-
cherung, ErschlieBung und Entwicklung der Landschaft zugunsten der Allge-
meinheit zu verwenden. MalRnahmen, zu denen das Land Bremen oder die
Stadte Bremen und Bremerhaven rechtlich verpflichtet sind, sind von der
Forderung ausgeschlossen.

Die Fordermittel der Stiftung kénnen nicht nur Behorden des Landes und der
beiden Stadtgemeinden sowie andere juristische Personen des 6ffentlichen
Rechts erhalten. Auch sonstige juristische und natlirliche Personen kdnnen
Fordermittel der Stiftung empfangen, wenn sie eine ausreichende Gewahr
fir die zweckentsprechende Verwendung der Mittel bieten.
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2 Wirtschaftliche Verhdltnisse
2.1 Ausgaben iibersteigen Einnahmen

Die der Stiftung zuflieRenden Anteile aus der Spielbankabgabe sind seit Jah-
ren rlicklaufig. Die Einnahmen haben im Zeitraum 2005 bis 2008 nicht ausge-
reicht, die Ausgaben der Stiftung zu decken.

Ihre Jahresergebnisse hat die Stiftung in ihren Geschaftsberichten als ,Ge-
winn- und Verlustrechnungen” veroffentlicht. Tatsachlich handelt es sich
hierbei um eine Gegenliberstellung von Einnahmen und Ausgaben. Wie die
folgende Tabelle zeigt, hat die Stiftung im Zeitraum 2005 bis 2008 kein aus-
geglichenes Ergebnis erzielt.

Ertrage und Aufwendungen 2005 - 2008

Ertrage 2005 2006 2007 2008

€, gerundet | €, gerundet | €, gerundet | €, gerundet
Spielbankabgabe 5.471.224 3.911.691 3.191.032 2.519.808
Zinseinnahmen 64.753 30.941 23.873 5.713
Rickzahlung von Férdermitteln 225.507 334.210 167.929 241.466
Spenden 20.000 36.640 0 0
Sonstige Einnahmen 28.972 20.925 6.551 11.863
Darlehen 5.520.416 0 0 0
Ertrage gesamt 11.330.875 4.334.408 3.389.386 2.778.852
Aufwendungen
Fordermittel 7.292.189 4.908.286 2.938.568 2.181.767
Verwaltungsaufwendungen 97.781 62.848 44.253 53.710
Zinsaufwendungen 1.249 58 24 71
Sonstige Aufwendungen 0 64.143 0 56
Tilgung 4.171.238 0 1.050.802 943.643
Aufwendungen gesamt 11.562.458 5.035.337 4.033.649 3.179.250
Saldo - 231.582 -700.928 -644.262 -400.398

Die Mittel, mit denen die Stiftung ihre Liquiditat aufrecht erhalten hat, stam-
men aus einem Darlehen des Landes Bremen. Dieses Darlehen von bis zu
7,7 Mio. € ist der Stiftung im Jahr 2004 zinslos zur Verfligung gestellt worden.
In den Jahren 2007 und 2008 hat die Stiftung rd. 2,0 Mio. € des Darlehens
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getilgt. Zum Abschluss des Jahres 2008 hat sich die Darlehensverpflichtung
laut Stiftungsbilanz auf rd. 5,5 Mio. € belaufen.

Damit hat die Stiftung das Darlehen nicht wie im Senatsbeschluss aus 2003
vorgesehen bis zum Jahr 2009 getilgt. Der Senat hat den Tilgungszeitraum
mit Hinweis auf die kontinuierlich abnehmende Spielbankabgabe bis zum
Jahr 2014 verlangert.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die Stiftung es versaumt hat, ihre
Ausgaben der Einnahmeentwicklung anzupassen. Das ware notwendig und
moglich gewesen. Bei den Ausgaben der Stiftung fiur FordermaBnahmen
handelt es sich ausschlief3lich um Vorhaben, auf die kein Rechts- oder Finan-
zierungsanspruch besteht.

Der Stiftungsrat hat erklart, die Ausgabenentwicklung habe den Vorgaben
von Senat und Biirgerschaft entsprochen. Darliber hinaus hatten begonnene
MalBnahmen aus den Vorjahren, wie der Theaterumbau, auch nicht abgebro-
chen werden kénnen.

Der Rechnungshof gibt zu Bedenken, dass es bei den Ausgaben der Stiftung
in erster Linie darauf ankommt, ihre Handlungsfahigkeit zu erhalten.

2.2 Stiftung ist bilanziell iiberschuldet

Im Juli 2006 hat der Stiftungsrat beschlossen, ,,den Finanzplan um eine Bilanz
zu erganzen, um auch die kiinftigen Belastungen erkennen zu kénnen”. Die
von der Stiftung seitdem aufgestellte Bilanz erfillt jedoch nicht die einschla-
gigen bilanzrechtlichen Bestimmungen. Sie stellt die Vermogenslage der Stif-
tung nicht zutreffend dar.

Tatsachlich ist die Stiftung bilanziell Gberschuldet. Im Jahr 2008 hat der nicht
durch Eigenkapital gedeckte Fehlbetrag der Stiftung rd. 6,1 Mio. € betragen.
Das entspricht in etwa dem Zweieinhalbfachen ihrer Einnahmen aus der
Spielbankabgabe im Jahr 2008. Damit sind rechnerisch die Einnahmen der
Stiftung aus der Spielbankabgabe in den nachsten zweieinhalb Jahren bereits
aufgezehrt.

Der Stiftungsrat hat den Feststellungen des Rechnungshofs zur wirtschaftli-
chen Lage der Stiftung widersprochen. ,Die Stiftung und ihre Organe haben
(...) in den Jahren 2004 bis 2008 jeweils nur 50 % der anteiligen Jahresein-
nahmen aus der Spielbankabgabe fiir das Forderprogramm verwendet. Der
vom Senat beschlossene Kreditrahmen in Hohe von 7,7 Mio. € wurde stets
eingehalten”.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2010 - Land

213



214

Stiftung Wohnliche Stadt

807

808

809

810

811

812

Die Erklarung des Stiftungsrats, es seien jeweils nur 50 % der anteiligen Jah-
reseinnahmen aus der Spielbankabgabe fiir das Forderprogramm verwendet
worden, trifft seit dem Jahr 2004 nur auf die neu bewilligten Fordermal3-
nahmen zu. Finanzieren musste die Stiftung aber nicht nur die jeweils neu
beschlossenen FordermalBnahmen. Sie hatte darliber hinaus Zahlungsver-
pflichtungen fiir noch nicht beendete FordermalBnahmen aus Vorjahren zu
erflllen. Aus diesem Grund hat die Stiftung wesentlich mehr als 50 % der
jahrlichen Einnahmen aus der Spielbankabgabe fiir Férdermalinahmen auf-
wenden muissen, wie aus der Tabelle hervorgeht (s. Tz. 798).

Der Stiftungsrat hat darauf hingewiesen, dieses Vorgehen habe dem von Se-
nat und Bulrgerschaft abgesteckten Handlungsrahmen entsprochen.

Der Rechnungshof hat auf folgende Diskrepanz hingewiesen: Einerseits ist
die Stiftung verpflichtet gewesen, das Darlehen zu tilgen und neue Férderun-
gen zu finanzieren. Andererseits haben Beschliisse der politischen Gremien
die Einnahmen der Stiftung aus der Spielbankabgabe kontinuierlich verrin-
gert.

3 Geschaftsfilhrung
3.1 Geschaftsordnung fiir Stiftungsvorstand fehlt

Zu den Aufgaben des Stiftungsrats gehort es u. a., die Tatigkeit des Stiftungs-
vorstands zu liberwachen.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass der Stiftungsrat keine Regelungen
getroffen hat, mit der die Grundsatze der Zusammenarbeit der Vorstands-
mitglieder festgelegt werden. Der Stiftungsrat hat in seiner Stellungnahme
erklart, die Arbeit des Vorstands solle in einer Geschaftsordnung geregelt
werden.

3.2 Handlungsfahigkeit der Stiftung gefahrdet

Eine wesentliche Aufgabe der Stiftungsorgane besteht darin, den Stiftungs-
zweck zu verwirklichen (s. Tz. 795). Das setzt entsprechende Mittel voraus.
Tatsachlich , lebt” die Stiftung von Vorgriffen auf Ertrage kinftiger Jahre. Die
Spielrdaume, die sie sich auf diese Weise verschafft hat, gehen zu Lasten ihrer
Handlungsfahigkeit. Die Stiftung wird kiinftig ihre Forderpraxis einschranken
mussen, um das Darlehen tilgen zu kénnen.
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3.3 Instrumente des Rechnungswesens unzureichend

Der Rechnungshof hat ferner beanstandet, dass die von der Stiftung auf-
gestellten Rechenwerke den Anforderungen an ein ordnungsgemalies
Rechnungswesen nicht entsprechen. So gibt es beispielsweise keine Unter-
scheidung zwischen Finanz- und Wirtschaftsplan. Bilanz sowie Gewinn- und
Verlustrechnung entsprechen nicht den einschlagigen Regeln und Grund-
satzen. Die Rechenwerke der Stiftung sind nicht geeignet, die notwendigen
Informationen fir die Planung und Steuerung der Geschaftstatigkeit zu ver-
mitteln.

Der Stiftungsrat hat erklart, ,,die wirtschaftliche Situation der Stiftung, der
Handlungsrahmen fir die Bewilligung von Projekten und die zuldssige Hohe
der Verschuldung waren (...) nach den Befassungen von Senat und Blirger-
schaft eindeutig festgelegt und vollig transparent”.

Der Rechnungshof teilt diese Bewertung nicht, weil insbesondere die Finanz
-und Vermogenslage der Stiftung in den Zahlenwerken nicht zutreffend ab-
gebildet sind (s. Tz. 804).

3.4 Teilweise mangelnde Dokumentation

Das Spielbankgesetz bestimmt, dass die Stiftung bei der Vergabe der Mittel
die Regelungen des § 44 LHO entsprechend anzuwenden hat.

Der Stiftungsvorstand muss die Antrage prifen. Die Vorschriften der LHO
erfordern, dass bei der Prifung der Antrdage u. a. die Notwendigkeit und
die Angemessenheit der Zuwendung, der Umfang der zuwendungsfahigen
Ausgaben, die Wahl der Finanzierungsart sowie die Sicherung der Gesamt-
finanzierung einzubeziehen sind. Uber die Priifung ist ein Priifungsvermerk
anzufertigen.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass das Ergebnis der Antragsprifung
nicht ausreichend in den Akten dokumentiert ist.

Auch die der Stiftung vorzulegenden Verwendungsnachweise liegen in den
Akten teilweise nicht vor. Soweit Verwendungsnachweise vorhanden waren,
war nicht immer erkennbar, ob die Stiftung sie geprift hat.
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3.5 Stiftung darf nicht hoheitlich tatig werden

Der Stiftungsvorstand ist im Juli 2008 von der Senatskanzlei beauftragt wor-
den, die Antrage auf Gewahrung von sog. Impulsgeldern anzunehmen, zu
bearbeiten und zu bewerten sowie die Antrage abzuwickeln.

Im Haushalt der Stadtgemeinde Bremen sind als Impulsgelder bezeichnete
Ausgabemittel in Hohe von rd. 1.125 T€ (2008) und 859 T€ (2009) veran-
schlagt gewesen. Mit diesen Mitteln sollten investive Vorhaben finanziert
werden, die die Lebenssituation von Kindern, Jugendlichen und Familien ver-
bessern und vor allem in sozial benachteiligten Stadtteilen und Quartieren in
Bremen und Bremerhaven wirken.

Die Stiftung hat mit der Erteilung von Zuwendungsbescheiden und der Pri-
fung von Verwendungsnachweisen hoheitliche Aufgaben im Rahmen des Zu-
wendungsrechts lbernommen. Das ist nicht zuldssig, da die Stiftung nicht
beliehen, d. h. nicht ermachtigt ist, hoheitlich tatig zu werden.

Die Senatskanzlei hat dem Rechnungshof zugesagt, sie werde sicherstellen,
,dass die Bewilligungsbescheide kiinftig von der Senatskanzlei gefertigt wer-
den”.

3.6 Fazit

Aufgrund seiner Feststellungen und im Hinblick auf die wirtschaftliche Situ-
ation der Stiftung hat sich der Rechnungshof tber die Praxis in anderen Lan-
dern informiert. In fast allen anderen Landern fliel3en die Spielbankabgaben
direkt in die 6ffentlichen Haushalte; entweder als allgemeine Deckungsmittel
und/oder fur definierte Zwecke, z. B. fur soziale, kulturelle, gemeinnitzige,
sportliche Mallnahmen. Ob ein entsprechender Weg beschritten werden
sollte, miissen die politischen Gremien entscheiden.

Denkbar ware auch, dass die Gberschuldete Stiftung nachhaltig und ausrei-
chend mit Kapital ausgestattet wird, damit sie ihre inhaltlich gute Arbeit fort-
setzen kann. Seit die Einnahmen der Stiftung aus der Spielbankabgabe durch
Beschlisse der politischen Gremien auf einen Bruchteil des urspriinglichen
Volumens geschrumpft sind, ist ihre Handlungsfahigkeit stark eingeschrankt.

Von der Spielbankabgabe in Hohe von 2,25 Mio. €. stehen in der Stadtge-
meinde Bremen nach Abzug der Tilgungsrate und des Bremerhavener An-
teils lediglich rd. 1,35 Mio. € pro Jahr fiir Forderzwecke zur Verfligung. In
Anbetracht der GroRe dieses Fordervolumens ist fraglich, ob fiir die Mittel-
vergabe eine eigenstandige Institution sinnvoll ist.
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Bremen, den 5. Marz 2010

Sokol Prof. Dr. Baltes

Kolbeck-Rothkopf Dr. Brockmiiller
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