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Vorbemerkung
Der Bundesrechnungshof legt erstmals weitere Priifungs- | 2 Aktualitiat im Bemerkungsverfahren

ergebnisse vor, die seine Bemerkungen 2009 (Bundes-
tagsdrucksache 17/77) ergdnzen. Die weiteren Priifungs-
ergebnisse behandeln Feststellungen zur Haushalts- und
Wirtschafisfiihrung des Bundes, die der Bundesrechnungs-
hof erst nach Abschluss des bisherigen Bemerkungsverfah-
rens gewonnen hat. Sie schaffen eine aktuellere Grundlage
fiir die anstehende Entlastung der Bundesregierung durch
den Deutschen Bundestag und Bundesrat fiir das Haus-
haltsjahr 2008. Die aktualisierte Berichterstattung ist das
Ergebnis gemeinsamer Uberlegungen des Rechnungsprii-
fungsausschusses des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages und des Bundesrechnungshofes.

1 Gegenstand der Bemerkungen

Der Bundesrechnungshof priift die gesamte Haushalts-
und Wirtschaftsfilhrung des Bundes einschlieBlich seiner
Sondervermogen und Betriebe (§ 88 Absatz 1 Bundes-
haushaltsordnung — BHO). Das Ergebnis seiner Priifung
fasst er, soweit es fiir die Entlastung der Bundesregierung
wegen der Haushaltsrechnung und der Vermdgensrech-
nung von Bedeutung sein kann, jahrlich fiir den Deutschen
Bundestag und den Bundesrat in Bemerkungen zusam-
men (§ 97 Absatz 1 BHO). Eine ausfiihrliche Befassung
des Deutschen Bundestages ist dadurch gewihrleistet,
dass der Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsaus-
schusses die einzelnen Priifungsergebnisse erdrtert und
hierzu Beschliisse fasst.

Die Bemerkungen kdnnen im parlamentarischen Verfah-
ren zur Entlastung der Bundesregierung z. B. dazu fiihren,
dass der Deutsche Bundestag ,einzuleitende Mallnahmen*
beschliefit (§ 114 Absatz 2 BHO) oder bestimmte Sach-
verhalte missbilligt (§ 114 Absatz 5 BHO). Sie beschrén-
ken sich nicht nur auf das fiir die Entlastung anstehende
Haushaltsjahr, sondern kdnnen sich auch auf spitere oder
frithere Haushaltsjahre beziehen (§ 97 Absatz 3 BHO).

Die Bemerkungen des Jahres 2009 mit den Feststellungen
zur Jahresrechnung 2008 leitete der Bundesrechnungshof
dem Deutschen Bundestag und dem Bundesrat am 7. De-
zember 2009 zu.! Am 8. Dezember 2009 stellte sie der
Prisident des Bundesrechnungshofes in einer Pressekon-
ferenz der Offentlichkeit vor. Uber das Internet sind die
Bemerkungen auf der Homepage des Bundesrechnungs-
hofes abrufbar.2

' Bundestagsdrucksache 17/77; Bundesratsdrucksache 860/09.
2 www.bundesrechnungshof.de.

Die Aufstellung der jahrlichen Bemerkungen erfordert ei-
nen zeitlichen Vorlauf. So miissen die Stellungnahmen
der gepriiften Stellen in der Regel bereits im Mai/Juni
eingeholt werden, damit sie bei der Beschlussfassung
durch den Grof3en Senat des Bundesrechnungshofes (§ 14
Absatz 1 Nummer 2 Bundesrechnungshofgesetz) beriick-
sichtigt werden konnen. Bemerkungsgeeignete Priifungs-
erkenntnisse, die erst nach Mai/Juni gewonnen wurden,
konnen indes nicht mehr im bisherigen Bemerkungsver-
fahren fiir das jeweilige Jahr behandelt werden. Dies kann
dazu fiihren, dass z. B. ein Priifungsergebnis aus dem Au-
gust 2009 erst im Bemerkungsverfahren des Jahres 2010
aufgegriffen und vom Rechnungspriifungsausschuss frii-
hestens zu Beginn des Jahres 2011 beraten wird.

Um diese Zeitverzogerung von bis zu eineinhalb Jahren
zu verkiirzen, hat der Bundesrechnungshof in Absprache
mit dem Rechnungspriifungsausschuss ein zusitzliches
Berichtsverfahren entwickelt, das die jdhrlichen Bemer-
kungen ergénzt. Dieses Verfahren wird zunéchst fiir die
Bemerkungen der Jahre 2009 und 2010 erprobt. Dabei
sollen bemerkungsrelevante weitere Priifungsergebnisse,
die bis Ende eines Jahres erzielt werden, dem Rechnungs-
priifungsausschuss noch zur Beratung im Friithjahr des
Folgejahres zugeleitet werden.

Die Vorlage der weiteren Priifungsergebnisse im April
2010 stellt sicher, dass diese bei der fiir Juni beabsichtig-
ten Entlastung der Bundesregierung fiir das Haushaltsjahr
2008 mit beriicksichtigt werden. Die Entlastung wird da-
mit auf eine aktuellere Erkenntnisgrundlage gestellt.

3 Weitere Priifungsergebnisse

Die vorliegenden weiteren Priifungsergebnisse behandeln
bedeutsame Priifungsergebnisse, die der Bundesrechnungs-
hof und seine Priifungsédmter in den einzelnen Ressorts
gewonnen haben. Bei seiner Auswahl hat der Bundes-
rechnungshof — entsprechend der Zielsetzung dieses er-
ginzenden Verfahrens — die Aktualitdt der einzelnen Bei-
trage in besonderer Weise beriicksichtigt. Die Darstellung
lasst keine Riickschliisse auf die Haufigkeit von Fehlern
und Beanstandungen bei den gepriiften Stellen zu.

In gleicher Weise wie die jéhrlichen Bemerkungen sind
auch die weiteren Priifungsergebnisse den betroffenen
Bundesministerien und juristischen Personen des 6ffentli-
chen Rechts im Vorfeld als Entwurf mit der Bitte um Stel-
lungnahme zugesandt worden. Dies dient insbesondere
der nochmaligen Uberpriifung der Sachverhaltsfeststel-
lungen, die in der Regel schon im vorangegangenen Prii-
fungsverfahren mit den gepriiften Stellen erértert wurden.
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Falls iiber die dargestellten Sachverhalte unterschiedliche
Auffassungen bestehen, ist dies in den Bemerkungen er-
wahnt. Soweit die betroffenen Stellen abweichende Auf-
fassungen zur Wiirdigung vorgebracht haben, sind diese
ebenfalls beriicksichtigt.

Den Beitrdgen sind auf den blauen Seiten Zusammenfas-
sungen vorangestellt.

Den Umfang seiner Priifungen, seine Priifungsrechte und
-schwerpunkte sowie seinen Beurteilungsmafstab hat der
Bundesrechnungshof in seinen jahrlichen Bemerkungen
2009 ausfiihrlich dargestellt.?

3 Vgl. hierzu die Vorbemerkung in Bundestagsdrucksache 17/77 und
Bundesratsdrucksache 860/09.
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Zusammenfassungen
Bundesministerium des Innern 2 Gebiihrenfreiheit fiur Lander und

1 Bund darf sich Anséatzen fiir eine
Weiterentwicklung des Widerspruchs-
verfahrens nicht verschlieBen

Trotz erster positiver Erfahrungen in einigen Ldndern
beabsichtigt das Bundesinnenministerium nicht, das Be-
schwerdemanagement des Bundes zu modernisieren. Es
sieht keinen Anlass, Wirkung und Effizienz der bestehen-
den Verfahren auf den Priifstand zu stellen.

Einige Lénder modernisieren seit geraumer Zeit verstarkt
ihr Beschwerdemanagement. Mit den Zielen der Deregu-
lierung, des Biirokratieabbaus, der Verwaltungsvereinfa-
chung und der Verfahrensbeschleunigung haben sie ihre
Widerspruchsverfahren teilweise weitreichend umgestal-
tet. Die Erfahrungsberichte der Lander zeigen ermuti-
gende Ansitze. Kooperative und flexible Handlungsfor-
men binden die Biirgerinnen und Biirger stirker ein. Die
Anliegen der Betroffenen kdnnen vermehrt auch ohne
formlichen Rechtsbehelf befriedigt werden. Dies ver-
spricht insgesamt ein kostengiinstiges Verwaltungshan-
deln.

Das Bundesinnenministerium erkennt demgegeniiber kei-
nen Verbesserungsbedarf fiir den Bund. Die alternativen
Verfahren und Pilotprojekte der Lander hélt es nicht fiir
sinnvoll. Das Bundesinnenministerium vertritt diese Hal-
tung, obwohl es liber keine belastbaren Informationen zu
Art und Hohe der Kosten, den Verfahrensdauern sowie zu
Widerspruchs-, Klage- und Abhilfequoten einzelner Ver-
waltungszweige verfiigt.

Der Bundesrechnungshof kritisiert, dass beim Bundes-
innenministerium keine aussagekriftigen Kennziffern
vorliegen. Es kann so weder das Widerspruchsverfahren
zielgerichtet analysieren noch Ansétze zur Modernisie-
rung untersuchen. Hohe Widerspruchs- und Klagequoten
konnen zudem ein Indiz dafiir sein, dass das Recht kom-
pliziert, anwenderunfreundlich, liickenhaft, widerspriich-
lich und insgesamt wenig praxistauglich ist.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, das Beschwerde-
management des Bundes einer systematischen Erfolgskon-
trolle zu unterziehen. Dabei sollte das Bundesinnenminis-
terium die gesetzlichen Zielvorgaben, die eingesetzten
Ressourcen und die Wirtschaftlichkeit iiberpriifen. Das
Beschwerdemanagement eignet sich auBerdem fiir einen
Leistungsvergleich nach Artikel 91d Grundgesetz.

Gemeinden uberpriifen

Durch Gebiihren sollen Verwaltungskosten fiir 6ffentliche
Leistungen verursachergerecht den Empfingern zuge-
rechnet werden. Nach Erkenntnissen des Bundesrech-
nungshofes wirkt die Gebiihrenfreiheit entgegengesetzt:
Sie vermindert die Ressourcenverantwortung der Leis-
tungsempfdnger und fiihrt zu mehr Biirokratie sowie zu
weniger Einnahmen.

Das Verwaltungskostengesetz des Bundes regelt das Er-
heben von Gebiihren und Auslagen fiir 6ffentliche Leis-
tungen. Lander und Gemeinden sind gegeniiber dem
Bund grundsitzlich von Gebiihren befreit (personliche
Gebiihrenfreiheit). Dies gilt allerdings nicht fiir beson-
dere Bundesbehorden, die fiir ihre Leistungen stets Ge-
biihren erheben (Ausnahmekatalog).

Das Paul-Ehrlich-Institut ist nicht in den Ausnahmekata-
log aufgenommen. Es muss die Gebiihrenfreiheit fiir
seine klinikbezogenen Leistungen in aufwendigen Ver-
fahren priifen. In den Jahren 2005 bis 2009 kostete die
Priifung der Gebiihrenfreiheit rund 110 000 Euro, was
etwa einem Drittel der Einnahmen entspricht. Der Bun-
desrechnungshof hat diese Priifung als schwierig und un-
wirtschaftlich bewertet. Starke Verflechtungen zwischen
dem offentlichen und privaten Sektor sowie hdufig sich
andernde Organisations- und Finanzierungsformen von Uni-
versititen oder Kliniken erschweren die Einordnung im
Hinblick auf die Gebiihrenfreiheit. SchlieBlich erscheint
ihr Sinn unter dem Gesichtspunkt der Gleichbehandlung
fragwiirdig.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, das Paul-Ehrlich-
Institut kurzfristig in den Ausnahmekatalog der Behorden
aufzunehmen, die stets Gebiihren erheben. Dieser sollte
zugleich um weitere Bundesbehdrden wie das Bundes-
institut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte sowie die
nationale Akkreditierungsstelle ergdnzt werden, fir die
vergleichbare Voraussetzungen vorliegen. Dies triagt dazu
bei, Verwaltungsaufwand und Einnahmeausfille gleicher-
malBen zu vermeiden.

Bei der anstehenden Reform des Verwaltungsgebiihren-
rechts sollte das Bundesinnenministerium die Gebiihren-
freiheit der Gebietskorperschaften generell iiberpriifen.
Ziel sollte sein, diese grundsitzlich — bis auf Bagatell-
falle — abzuschaffen.
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3 Unwirtschaftliches Bauvorhaben einer
parteinahen Stiftung geférdert

Das Bundesinnenministerium hat den Erweiterungsbau
einer parteinahen Stiftung in Berlin mit 18,9 Mio. Euro
gefordert, obwohl das Bauvorhaben in Kostenvergleichen
35 % teurer war als Gebdude mit hohem bis sehr hohem
Standard.

Die Bundesverwaltung darf groe BaumafBnahmen nur
fordern, wenn die Empfanger der Zuwendung das 6ffent-
liche Vergaberecht anwenden. Das Bundesinnenministe-
rium hétte daher die Stiftung dazu verpflichten miissen.
Stattdessen nahm es hin, dass sich die Stiftung auf ein
Grundstiick festlegte, noch bevor sie die fiir ihr Bauvor-
haben infrage kommenden Liegenschaften vollstindig
untersucht hatte. Die Stiftung vergab die Planungs- und
Bauleistungen nicht im Wettbewerb.

Die Wirtschaftlichkeit von Bauwerken lédsst sich anhand
des Kennwerts Baukosten je Quadratmeter Nutzfliche
bewerten. Dieser lag bei dem Erweiterungsbau durch-
schnittlich 35 % tiber den Kennwerten z. B. der Gebéude
des Auswartigen Amtes und des Bundesgerichtshofes. Er
tibertraf die Kennwerte eines vergleichbaren Gebaudes
einer anderen parteinahen Stiftung sogar um 58 %. Das
Bundesinnenministerium hédtte das unwirtschaftliche
Bauvorhaben deshalb nicht genehmigen diirfen.

In Thren Stellungnahmen wiesen sich das Bundesinnen-
ministerium und das fiir baufachliche Fragen zustandige
Bundesbauministerium die Verantwortung fiir die getrof-
fenen Entscheidungen gegenseitig zu.

Der Bundesrechnungshof hat gefordert, den Grundsatz
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit auch bei den par-
teinahen Stiftungen zu beachten und insbesondere das
offentliche Vergaberecht konsequent durchzusetzen. Er
sicht mit Sorge die Organisations- und Abstimmungsde-
fizite der beiden Bundesministerien. Das Bundesinnen-
ministerium als Zuwendungsgeber sollte diese Méngel
umgehend beheben.

Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie

4 Einnahmeverluste durch verzégerten
Erlass einer Gebiihrenverordnung zum
Satellitendatensicherheitsgesetz

Weil das Bundeswirtschaftsministerium seit mehr als zwei
Jahren keine Gebiihrenverordnung zum Satellitendaten-
sicherheitsgesetz in Kraft gesetzt hat, entgehen dem Bundes-
haushalt jihrlich Gebiihreneinnahmen von 0,5 Mio. Euro.

Der Bundesrechnungshof mahnte seit Anfang 2008 mehr-
fach den Erlass einer Gebiihrenverordnung an und wies
auf die erheblichen Einnahmeausfalle hin. Dennoch steht
die Verordnung unverdndert aus. Das Bundeswirtschafts-
ministerium sah sich bisher auflerstande, eine belastbare

Gebiihrenkalkulation vorzunehmen. Um insbesondere den
wirtschaftlichen Wert oder sonstigen Nutzen der ver-
markteten Produkte fiir die Gebithrenhdhe zu bemessen,
hétten ihm die erforderlichen Kenntnisse gefehlt. Eine
Einschitzung sei erst jetzt mdglich.

Mit fehlenden Praxiserfahrungen, die beim erstmaligen
Erlass einer Gebiihrenverordnung nicht ungewdhnlich
sind, kann das Bundeswirtschaftsministerium Verzoge-
rungen von iber zwei Jahren nicht rechtfertigen. Viel-
mehr hitte es frithzeitig und parallel gebiihrenrechtliche
Losungen entwickeln miissen. So hitten — wie vom Ge-
setzgeber beabsichtigt — Gesetz und Gebiihrenverordnung
zeitgleich in Kraft treten konnen. Dem Bundeswirt-
schaftsministerium standen mit der gesetzlich vorgesehe-
nen aufwandsbezogenen Gebiihrenberechnung und den
Rahmengebiihren geeignete Instrumente zur Verfligung,
um anfangliche Unsicherheiten zu iiberwinden.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundeswirt-
schaftsministerium kurzfristig eine Gebiihrenverordnung
erlasst. Kiinftig sollte es Gebiihrenverordnungen ohne
zeitlichen Verzug erarbeiten, in Kraft setzen und aktuali-
sieren, um Einnahmeverluste zu vermeiden.

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales

5 Land Berlin gewahrt gesetzeswidrig
Leistungen bei der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende

Dem Bund entsteht jihrlich ein Schaden in Millionen-
hohe, weil das Land Berlin gesetzeswidrig tiberhohte
Kosten fiir Unterkunft zahlt und anteilmdflig auf den
Bund abwidilzt. Deswegen verurteilte das Bundessozialge-
richt das Land Berlin zur Zahlung von 13,1 Mio. Euro
Schadensersatz an den Bund. Die seit 1. Mdrz 2009 gel-
tende Neuregelung der Ausfiihrungsvorschriften setzt im
Ergebnis diesen rechtswidrigen Zustand fort.

Erwerbsfahige Arbeitsuchende erhalten als Grundsiche-
rung von den kommunalen Trdgern die Leistungen fiir
Unterkunft und Heizung in Hohe der tatsdchlichen Auf-
wendungen, soweit diese angemessen sind. Hohere Auf-
wendungen sind so lange zu beriicksichtigen, wie es den
Hilfebediirftigen nicht moglich oder zuzumuten ist, durch
einen Wohnungswechsel oder auf andere Weise die Auf-
wendungen zu senken, in der Regel jedoch lédngstens fiir
sechs Monate. Die Angemessenheit der Aufwendungen
fiir Unterkunft und Heizung konkretisieren das Land Ber-
lin und viele Kommunen in eigenen Ausfithrungsvorschrif-
ten.

Der Bund beteiligt sich zweckgebunden an den Leistun-
gen der Kommunen, so im Land Berlin in den Jahren
2005 bis 2008 mit 350 bis 450 Mio. Euro jéhrlich.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass die seit dem
1. Oktober 2005 geltenden Ausfiihrungsregelungen des
Landes Berlin (AV-Wohnen) in unzuléssiger Weise iiber
die gesetzlichen Regelungen hinausgingen. Die Rege-
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lungen gaben den Hilfebediirftigen einen zusitzlichen
Bestandsschutz von zwolf Monaten. Die Grundsicherungs-
stellen konnten auch dauerhaft unangemessene Unter-
kunftskosten anerkennen. Voraussetzung war, dass sie die
fiktiven Kosten eines Umzugs hoher einschatzten als den
Teil der Unterkunftskosten, der fiir die Dauer des voraus-
sichtlichen Hilfebezugs unangemessen gewesen ware.

Der Bundesrechnungshof forderte das Bundesarbeitsmi-
nisterium wiederholt auf, beim Land Berlin auf eine
rechtskonforme Anderung der Ausfiihrungsvorschriften
hinzuwirken. Weil das Land Berlin dessen ungeachtet
seine rechtswidrige Verfahrensweise fortsetzte, verur-
teilte das Bundessozialgericht es zur Zahlung von
13,1 Mio. Euro Schadensersatz an den Bund.

Die zwischenzeitlich geédnderte AV-Wohnen erlaubt es
weiterhin, eine Kostensenkung erst nach zwdlf Monaten
einzuleiten, wenn die geschitzten Umzugskosten den un-
angemessenen Teil der Unterkunftskosten wihrend dieser
Zeit iibersteigen wiirden. Daneben konnen die Grund-
sicherungsstellen in Berlin zulassen, dass die Unter-
kunftskosten die angemessenen Werte fiir Warmmieten
um 10 % iiberschreiten.

Das Bundesarbeitsministerium hat das Verfahren des
Landes Berlin beanstandet. Das Land Berlin hat darauf-
hin dem Bundesarbeitsministerium die Befugnis abge-
sprochen, kommunale Verwaltungsvorschriften zu bewerten.
Wegen der schwierigen Schadenschitzung verzichtete
das Bundesarbeitsministerium letztlich darauf, die Ange-
legenheit weiter zu verfolgen.

Der Bundesrechnungshof sieht allein aufgrund von
Schwierigkeiten bei der Schadenschitzung noch keinen
Grund dafiir, auf Schadenersatzanspriiche gegeniiber dem
Land Berlin zu verzichten. Das Bundesarbeitsministe-
rium sollte das Land Berlin auffordern, seine Ausfiih-
rungsvorschriften nunmehr unverziiglich rechtskonform
auszugestalten. AuBlerdem sollte es auf der Grundlage
von Artikel 104a Absatz 5 zweiter Halbsatz Grundgesetz
die Geltendmachung weiteren Schadensersatzes gegen
das Land Berlin priifen.

6 Bundessozialministerium und Renten-
versicherung nehmen seit Jahren
falsche Rentenberechnungen in Kauf

Das Bundessozialministerium duldet seit Jahren, dass die
Rentenversicherungstrdger Renten falsch berechnen. Die
falschen Renten beruhen auf falschen Daten von So-
zialleistungstrdgern iiber Entgeltersatzleistungen wie
Arbeitslosengeld oder Krankengeld. Alleine zwei Ren-
tenversicherungstrdger miissten knapp eine Million Fille
tiberpriifen. Der Aufwand hierfiir ldge bei mindestens
18 Mio. Euro.

Seit dem Jahre 2001 wies der Bundesrechnungshof das
Bundessozialministerium und die Rentenversicherungs-
trager immer wieder darauf hin, dass die Bundesagentur
fiir Arbeit und andere Sozialleistungstrager Entgeltersatz-
leistungen fehlerhaft zuordneten. Die Rentenversiche-

rungstrager tibernahmen die falschen Daten in ihre Versi-
cherungskonten und berechneten daraus dauerhaft falsche
Renten.

Die Rentenversicherungstrager konnen falsche Zuordnun-
gen nicht selbst berichtigen. Sie miissen dafiir in einem
umstindlichen und aufwendigen Verfahren die Sozialleis-
tungstriager einschalten.

Der Bundesrechnungshof hat schlieBlich im Mérz 2009
empfohlen, dass die Rentenversicherungstriager Entgelt-
ersatzleistungen kiinftig selbst zuordnen. Das konnten sie
mit einem automatisierten Verfahren tun. Das Bundes-
sozialministerium sollte dafiir sorgen, dass die gesetzli-
chen Voraussetzungen geschaffen werden.

7 Auskunfts- und Beratungsangebot der
Rentenversicherungstrager ist nicht
wirtschaftlich

Trotz stindig riickldufiger Besucherzahlen haben die Trd-
ger der Deutschen Rentenversicherung das Personal ih-
rer rund 1 000 Beratungsstandorte in den letzen Jahren
aufgestockt. Sie haben nicht untersucht, welchen Bera-
tungsbedarf ihre Versicherten haben.

Zu den Aufgaben der Deutschen Rentenversicherung ge-
hort es, den Versicherten Auskunft zu geben und sie zu
beraten. Hierzu halten deren Trager ein umfangreiches
Angebot vor, u. a. 1 000 Beratungsstandorte und 5 000 eh-
renamtliche Berater.

Eine gesetzlich angeordnete Organisationsreform hatte
den Tragern aufgegeben, ihr bundesweites Netz an Bera-
tungsstellen zusammenzulegen. Denn der Gesetzgeber
wollte eine versichertenfreundlichere und wirtschaftliche
Auskunft und Beratung. Die Triager haben zwar Bera-
tungsaufgaben verlagert, im Ergebnis aber das Netz ihrer
Beratungsstellen kaum verdndert. Sie haben kaum ge-
priift, welche Standorte noch erforderlich sind und wel-
che nicht. Diese befinden sich héufig in exponierten In-
nenstadtlagen mit hohen Mieten. Ob das wirtschaftlich
ist, konnten sie in keinem Fall nachweisen. Nach einem
von den Trigern in Auftrag gegebenen Gutachten sind
bundesweit deutlich weniger Standorte erforderlich als
sie derzeit vorhalten. Der Bundesrechnungshof hat die
Trager deshalb aufgefordert, ihr Beratungsangebot grund-
legend zu iiberpriifen und es anzupassen.

Die Deutsche Rentenversicherung Bund ist dafiir verant-
wortlich, ein Konzept zu entwickeln, das eine wirtschaft-
liche Auskunft und Beratung sicherstellt. Der Bundes-
rechnungshof hat sie aufgefordert, ein solches Konzept
umgehend zu erstellen.

Aber auch Versicherungsdmter und Stadt- und Gemein-
deverwaltungen haben einen gesetzlichen Auftrag, den
Versicherten Auskunft zu geben und ihre Antrdge entge-
genzunehmen. Der Gesetzgeber wollte damit die Versi-
chertenbetreuung auf mehrere Schultern verteilen. Versi-
cherungsamter und Stadt- und Gemeindeverwaltungen
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ziehen sich aber in den letzten Jahren teilweise von diesen
Aufgaben zuriick. Das konnte die Triger dazu veranlas-
sen, ihr Beratungsangebot auszuweiten. Das aber miisste
dann der Bund mitfinanzieren. Der Bundesrechnungshof
hat deshalb auch gefordert, dass die Versicherungsédmter
sowie Stadt- und Gemeindebehdrden ihr ergdnzendes An-
gebot nicht abbauen, sondern erhalten und ausbauen.

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung

8 Bundesverkehrsministerium gibt
7 Mio. Euro fiir drei entbehrliche
Briicken an einer Eisenbahn-
strecke aus

Ein Eisenbahninfrastrukturunternehmen (Unternehmen)
errichtet bei einer neuen FEisenbahnstrecke auf einer
Linge von 18 km 17 Briicken. Davon waren drei Briicken
nach Auffassung des Bundesrechnungshofes nicht erfor-
derlich. Sie sollen es erméglichen, unbefestigte Feldwege
zu kreuzen. Die Ausgaben von 7 Mio. Euro muss der Bund
tragen. Der Fall weist darauf hin, dass die Unternehmen
nicht geniigend Anreize haben, beim Bau von Neubau-
strecken wirtschaftliche Losungen fiir den Bund anzu-
streben.

Die Unternechmen bauen neue Eisenbahnstrecken (Neu-
baustrecken). Der Bund bezahlt den Unternehmen die
Baukosten zuziiglich eines pauschalen Aufschlags fiir
Planungsleistungen. Die Unternehmen planen die Neu-
baustrecken in der Regel ohne Beteiligung des Eisen-
bahn-Bundesamtes (Bundesamt).

Ein Unternehmen beantragte in einem 18 km langen Stre-
ckenabschnitt Bundesmittel zum Bau von 17 Briicken.
Drei der Briicken waren nach Priifungsergebnissen des
Bundesrechnungshofes nicht erforderlich. Der Bundes-
rechnungshof empfahl daher, die Neubaustrecke ohne die
Briicken zu bauen. Das Bundesverkehrsministerium hielt
es nicht fiir moglich, die bereits mit allen betroffenen Ge-
meinden und Landwirten abgestimmten Pliane nachtrig-
lich zu dndern. Es stimmte zu, dass das Bundesamt die
Bundesmittel fiir den Bau der Briicken freigab.

Das Beispiel zeigt, dass die Planungskostenpauschale zu
Fehlanreizen fiihren kann. Ubersteigt die Planungskos-
tenpauschale den Planungsaufwand — was beispielsweise
bei einfachen standardisierten Bauwerken der Fall sein
kann — ist deren Bau fiir die Unternehmen attraktiv. Wenn
aber mit den Betroffenen abgestimmte Pldne im Nachhin-
ein nur schwer zu dndern sind, muss das Bundesamt die
Planungen der Unternehmen frithzeitig begleiten kdnnen
und fiir den Bund nachteilige Ergebnisse vermeiden hel-
fen. Der Bundesrechnungshof hat das Bundesverkehrs-
ministerium daher aufgefordert, die Unternehmen dazu
vertraglich zu verpflichten.

9 Bundesverkehrsministerium toleriert
sicherheitsrelevante Mangel an
Bahnanlagen

Das Eisenbahn-Bundesamt (Bundesamt) hat bei anndhernd
50 % der von ihm gepriiften Bahnanlagen Sicherheits-
mdngel vorgefunden. Obwohl es zunehmend Zwangsgel-
der verhingte, konnte das Bundesamt die Mdngelquote
nicht nachhaltig senken. Es legt auch nicht offen, ob es
die Betriebssicherheit der Anlagen entsprechend seiner
Sollvorgaben priift.

Fir die Instandhaltung und die Betriebssicherheit von
Gleisen, Signalen und anderen Bahnanlagen sind die Eisen-
bahninfrastrukturunternehmen (Unternehmen) gesetzlich
verantwortlich. Das Bundesamt iberwacht die Einhaltung
der Sicherheitsbestimmungen durch die Unternehmen. Es
untersteht der Aufsicht des Bundesverkehrsministeriums.

Die vom Bundesamt festgestellte hohe Mangelquote ist
ein Indiz dafiir, dass die Unternechmen die Bahnanlagen
nicht hinreichend instand halten. Dies erhoht das Risiko
fiir Schadensfdlle im Schienenverkehr. Zudem besteht die
Gefahr, dass die Anlagen zulasten des Bundes vorzeitig
erneuert werden miissen.

Das Bundesverkehrsministerium sieht die Méngel als
iiberwiegend nicht unmittelbar sicherheitsrelevant an und
hat im Ubrigen auf die Verantwortung des Bundesamtes
verwiesen.

Der Bundesrechnungshof hat das Bundesverkehrsminis-
terium aufgefordert, die Aufsicht des Bundesamtes iiber
die Bahnanlagen zu intensivieren und die Méangelursachen
zu erforschen. Auch wenn Sicherheitsmingel keine un-
mittelbaren Unfallgefahren in sich bergen, erhohen sie
dennoch das Risiko spéterer Schadensfille. Das Bundes-
verkehrsministerium sollte die Unternehmen veranlassen,
ihrer Instandhaltungspflicht nachzukommen. Zudem sollte
das Bundesamt offenlegen, welche und wie viele Anlagen
es jéhrlich priifen muss. Dies hilft sicherzustellen, dass es
seine Aufsichtspflicht tatsdchlich in der erforderlichen
Intensitdt wahrnimmt.

10 Bundesverkehrsministerium verstofit
gegen haushaltsrechtliche Vorschriften
und unterrichtet den Haushalts-
ausschuss unzutreffend

Das Bundesverkehrsministerium hat bei der Férderung
der Ldrmsanierung rund 10 Mio. Euro zu viel an ein
Eisenbahninfrastrukturunternehmen gezahlt und erst
nach etwa vier Jahren versucht, das Geld zuriickzufor-
dern. Ob dies gelingt, ist offen. Uber die Erfolgsaussich-
ten der Riickforderung hat es den Haushaltsausschuss un-
zutreffend unterrichtet.

Das Bundesverkehrsministerium fordert Planungsleistun-
gen bei der Larmsanierung an Bundesschienenwegen mit
einem pauschalen prozentualen Aufschlag auf die Bau-
kosten (Planungskostenpauschale). Die Planungskosten-
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pauschale lag zunéchst bei 13 %. Weitere Zahlungen sicht
die einschldgige Forderrichtlinie nicht vor. Fiir die Jahre
2004 und 2005 zahlte das Bundesverkehrsministerium
neben der Planungskostenpauschale dem Unternehmen
zusitzlich und somit entgegen der Forderrichtlinie einen
zweistelligen Millionenbetrag fiir Planungsleistungen.

Dem Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages be-
richtete das Bundesverkehrsministerium im April 2008
wahrheitswidrig, es habe den zusétzlichen Betrag nur un-
ter Vorbehalt geleistet. Es konne ihn daher teilweise mit
Forderungen des Unternehmens verrechnen und im Ubri-
gen zuriickfordern, sobald es die Forderrichtlinie ange-
passt habe. Es erweckte somit gegeniiber dem Ausschuss
den Anschein, dem Bund sei durch die rechtswidrige
Auszahlung kein dauerhafter Schaden entstanden.

Im August 2009 erhohte das Bundesverkehrsministerium
die Planungskostenpauschale riickwirkend ab dem Jahre
2004 auf 18 %, ohne die Notwendigkeit dieser Erh6hung
nachzuweisen. Es wollte die noch offenen 10 Mio. Euro
mit den aus der Erhohung resultierenden Nachforderun-
gen des Unternehmens verrechnen. Dagegen hat das Un-
ternehmen Widerspruch eingelegt. Uber den Widerspruch
hat das Bundesverkehrsministerium noch nicht entschie-
den. Es ist offen, ob der Bund die zu viel gezahlten
10 Mio. Euro zuriickerhalten wird. Die Forderrichtlinie
hat das Bundesverkehrsministerium entgegen seiner Zu-
sage bis heute nicht angepasst.

Das Bundesverkehrsministerium hat mehrfach und nach-
haltig gegen das Haushaltsrecht verstoen und den Haus-
haltsausschuss des Deutschen Bundestages hieriiber un-
zutreffend unterrichtet. Es ist offen, ob es den drohenden
Schaden von 10 Mio. Euro noch abwenden kann. Der
Bundesrechnungshof hat das Bundesverkehrsministerium
aufgefordert,

e zu priifen, inwieweit disziplinarische Maflnahmen ein-
zuleiten sind und Schadensersatzanspriiche geltend
gemacht werden konnen,

e ziigig und belastbar zu kldren, in welcher Hohe die
Planungskostenpauschale angemessen ist, und dies in
der Forderrichtlinie festzulegen,

e die Riickforderung der zu viel gezahlten 10 Mio. Euro
ohne weitere Verzégerung zu betreiben.

11 Bundesverkehrsministerium behindert
Wirksamkeit der Priifungen des
Bundesrechnungshofes

Das Bundesverkehrsministerium beantwortet Priifungs-
mitteilungen nicht oder nicht fristgerecht. Seine Stellung-
nahmen zu Priifungsmitteilungen stehen teilweise ldnger
als ein Jahr aus. In der Zwischenzeit bleiben Empfehlun-
gen des Bundesrechnungshofes unbeachtet, beispiels-
weise werden Baumafnahmen begonnen oder fortgefiihrt,
die nach seinen Erkenntnissen unwirtschaftlich oder nicht
vom Bund zu finanzieren sind.

Der Bundesrechnungshof gewihrt {iblicherweise eine
Frist von zwei bis drei Monaten zur Beantwortung seiner
Priifungsmitteilungen. Das Bundesverkehrsministerium
halt sich seit Jahren nicht an diese Fristen. So nahm es
trotz mehrfacher Erinnerungen zu mehreren Priifungsmit-
teilungen erstmalig nach mehr als einem Jahr Stellung.
Griinde fiir diese Verzogerung nannte es nicht.

Durch das unbefriedigende Antwortverhalten des Bun-
desverkehrsministeriums lauft die Priifungstétigkeit des
Bundesrechnungshofes ins Leere. Er wei3 nicht, inwie-
weit das Bundesverkehrsministerium seine Feststellungen
zum wirtschaftlichen Planen und Bauen von Bundesfern-
straBen Dberticksichtigt. Derweil schaffen die Straflen-
bauverwaltungen der Lander Fakten, indem sie in nicht
wenigen Fillen entgegen den Empfehlungen des Bundes-
rechnungshofes die Stralen des Bundes unwirtschaftlich
und zu teuer bauen. In einem Fall hatte der Bundesrech-
nungshof empfohlen, auf den vorgesehenen Ausbau einer
Bundesstrae zulasten des Bundes zu verzichten. Der
Bund war lediglich zum Erhalt verpflichtet, da die Bau-
last in absehbarer Zeit auf das Land iiberging. Das Bun-
desverkehrsministerium nahm dazu erst nach zwei Jahren
Stellung. Die StraBenbauverwaltung des Landes nutzte
die Gelegenheit und baute die Bundesstraf3e entgegen der
Empfehlung aus. Der Bund wurde mit Kosten von
2,7 Mio. Euro belastet.

Die nicht oder mit groer Verspitung abgegebenen Stel-
lungnahmen erschweren auch die Abwicklung der Prii-
fungsverfahren. Sie verhindern die Umsetzung der Prii-
fungsergebnisse und fiihren zu vermeidbaren Belastungen
des Haushalts. Die kurzfristige Berichterstattung gegen-
iiber dem Parlament und damit die Erfiillung der verfas-
sungsgemélen Aufgaben des Bundesrechnungshofes wer-
den nahezu unméglich.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundesver-
kehrsministerium seiner Pflicht zur fristgerechten Aufe-
rung zu Priifungsergebnissen des Bundesrechnungshofes
nachkommt.

Bundesministerium der Verteidigung

12 Nachteilige Vertragsbedingungen und
schleppende Riickabwicklung einer
IT-Beschaffung erschweren Riick-
forderung von 42 Mio. Euro

Die Bundeswehr muss 42 Mio. Euro aufgrund eines vor-
zeitig beendeten Vertrages zuriickfordern. Bevor sie die
erste Stufe des bestellten IT-Systems abnehmen konnte,
hatte sie bereits 46 Mio. Euro der vereinbarten Vergiitung
gezahlt. Sie benotigte 18 Monate nach Kiindigung des
Vertrages um festzustellen, dass sie von den erbrachten
Leistungen lediglich Anteile im Wert von 4 Mio. Euro nut-
zen kann.

Die Bundeswehr schloss einen Vertrag iiber 73,9 Mio.
Euro, um veraltete IT-Systeme von Heer, Luftwaffe und
Marine durch ein gemeinsames [T-System abzuldsen. Der
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Auftragnehmer sollte das IT-System in zwei Stufen ent-
wickeln und auch die zum Betrieb notwendige Hardware
liefern. Die Bundeswehr verpflichtete sich, Teilbetrdge zu
zahlen, sobald der Auftragnehmer bestimmte Meilen-
steine erreicht.

Die Bundeswehr zahlte aufgrund der vereinbarten Mei-
lensteine 46 Mio. Euro an den Auftragnehmer. Darin wa-
ren auch 9 Mio. Euro fiir Hardware enthalten. Sie beab-
sichtigte, die Hardware nach Abnahme der ersten Stufe
des IT-Systems in Betrieb zu nehmen.

Im April 2008 kiindigte der Auftragnehmer den Vertrag,
ohne die erste Stufe des IT-Systems fertig gestellt zu ha-
ben. Die gelieferte Hardware ist zwischenzeitlich veraltet
und groBtenteils unbrauchbar. Von den insgesamt er-
brachten Leistungen kann die Bundeswehr nur geringe
Anteile im Gesamtwert von etwa 4 Mio. Euro nutzen.

Die Bundeswehr hitte die Meilensteine fiir Zahlungen so
vereinbaren miissen, dass ein groferer Teil der Zahlung
erst nach der Abnahme der ersten Stufe des IT-Systems
fallig gewesen wére. Zumindest hitte sie den Vertrag so
gestalten miissen, dass die 9 Mio. Euro fiir die Hardware
erst dann zu zahlen sind, wenn diese fiir den Betrieb des
IT-Systems eingesetzt werden kann.

Der Bundesrechnungshof hat gefordert, dass die Bundes-
wehr die Riickforderung der 42 Mio. Euro ziigig und kon-
sequent betreibt. Er empfiehlt, bei kiinftigen Vertragen
die Meilensteine so zu wahlen, dass erst nach Abnahme
des IT-Systems wesentliche Anteile der Zahlung zu leis-
ten sind. Insbesondere sollte die bendtigte Hardware erst
bezahlt werden, wenn das dafiir vorgesehene IT-System
eingesetzt werden kann.

Bundesministerium fiir Gesundheit

13 Fusionierte Krankenkasse zahlt
1,6 Mio. Euro Abfindungen an
drei ehemalige Vorstande

Eine Krankenkasse beabsichtigt, im Zuge einer Fusion
insgesamt 1,6 Mio. Euro Abfindungen an ehemalige Vor-
stinde zu zahlen. Nach der gegenwdrtigen Gesetzeslage
miissen die Krankenkassen Vertrdge mit ihren aktuellen
und ehemaligen Vorstinden nicht vorab den Aufsichts-
behorden vorlegen.

Bei der Fusion von vier Krankenkassen schieden drei der
vier ehemaligen Vorstinde aus ihren Vorstandsamtern
aus. Die Fusion war erforderlich, weil die drei Kranken-
kassen der ausscheidenden Vorstdnde nicht genug Versi-
cherte hatten, um auf Dauer wettbewerbsfahig zu sein.
Eine der Krankenkassen war zudem verschuldet. Die
neue Krankenkasse stellte alle drei ehemaligen Vorstinde
unter Fortzahlung ihrer ehemaligen Vorstandsgehilter als
Geschiftsstellenleiter ein. Sie mussten nur kurze Zeit
Arbeitsleistungen erbringen, erhalten ihr volles Gehalt
aber bis zu sechs Jahre weiter. Anstatt eines urspriinglich

fiir den Fusionsfall vereinbarten Ubergangsgeldes von
156 000 Euro erhélt beispielsweise ein Vorstand nun ins-
gesamt Leistungen von 610 000 Euro.

Die hohen Abfindungen und die dafiir geschuldeten, aber
zu vernachldssigenden Arbeitsleistungen stehen im kras-
sen Missverhéltnis. Der Bundesrechnungshof hat die
neue Krankenkasse aufgefordert zu priifen, ob die Verein-
barungen zulasten der Versichertengemeinschaft sitten-
widrig und damit nichtig sind. Sollten die Vertrige Be-
stand haben, wiére zu priifen, ob der handelnde Vorstand
in Regress zu nehmen ist.

Der Bundesrechnungshof hat bereits darauf hingewiesen,
dass die Krankenkassen die Aufsichtsbehorden iiber ihre
Vertrdge mit Vorstdnden nicht rechtzeitig oder nur unzu-
reichend unterrichten. Die Aufsichtsbehérden konnen
deshalb keinen Einfluss auf die Vertragsmodalititen nehmen
(vgl. Bemerkungen 2009, Bundestagsdrucksache 17/77
Nr. 32). Der Gesetzgeber sollte den Abschluss, die Ande-
rung und Aufhebung von Vorstandsvertrdgen unter den
Genehmigungsvorbehalt der Aufsichtsbehdrden stellen.

Allgemeine Finanzverwaltung

14 Steuerliche Ungleichbehandlung
bei Landwirten

Das Einkommensteuergesetz sieht unterschiedliche Me-
thoden der Gewinnermittlung bei Land- und Forstwirten
vor. Bund und Lindern entstehen dadurch Steuerminder-
einnahmen.

Ermitteln Landwirte ihre Gewinne nach Durchschnittssét-
zen, gelten Ausschiittungen aus Genossenschaftsbeteili-
gungen als mit dem Grundbetrag abgegolten. Sie finden
somit beim zu versteuernden Ergebnis keine Berticksich-
tigung.

Landwirte, die ihren Gewinn durch Bestandsvergleich
oder durch Einnahmeniiberschussrechnung berechneten,
erfassen diese Ertrage gewinnwirksam.

Der typisierende Ansatz des Grundbetrags bei der Ermitt-
lung des Gewinns nach Durchschnittssétzen bildet ledig-
lich die gewdhnlichen Betriebsvorgiange der Landwirte ab.
AuBergewohnliche Geschiftsvorfille, wie z. B. Ausschiit-
tungen von Genossenschaften, finden keine Berticksichti-

gung.

Dies fiihrt zu einer ungleichméifBigen Besteuerung und zu
Steuermindereinnahmen bei Bund und Léndern.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundesfinanzministe-
rium daher empfohlen, auf eine Gesetzesédnderung der
Durchschnittssatzgewinnermittlung hinzuwirken. Danach
sollten betriebliche Einnahmen aus Kapitalanlagen gene-
rell dem Gewinn nach Durchschnittssdtzen hinzugerech-
net werden.
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15 Fehlende Anpassung von Umsatz-
steuervorschriften fiir Vereine
fliihrt zu Steuerausfallen

Vereine konnen derzeit wihlen, ob sie Leistungen an ihre
Mitglieder besteuern. Ursache fiir diese Wahlmoglichkeit
ist, dass europarechtliche Vorgaben bislang unzureichend
in nationales Recht umgesetzt worden sind. Dadurch ent-
stehen dem Fiskus erhebliche Steuerausfille.

Das deutsche Umsatzsteuerrecht sieht bei Leistungen von
Vereinen an ihre beitragspflichtigen Mitglieder grund-
sdtzlich keine Besteuerung vor. Die Vereine konnen inso-
weit auch keine Vorsteuerbetrige aus getdtigten Investi-
tionen geltend machen.

Nach einem Urteil des Européischen Gerichtshofes aus
dem Jahre 2002 zu einem Golfclub unterliegen Leistun-
gen von Vereinen an ihre Mitglieder dagegen der Besteu-
erung. Die Jahresbeitrige der Mitglieder stellen danach
die Gegenleistung fiir die erbrachen Leistungen dar. Die
Besteuerung erdffnet den Vereinen grundsitzlich das
Recht zum vollen Vorsteuerabzug.

Im Ergebnis haben die Vereine nun ein Wahlrecht, wo-
nach sie die Leistungen an ihre Mitglieder ganz oder teil-
weise nach den Regelungen des nationalen Rechts oder
nach den Regelungen des Gemeinschaftsrechts beurteilen
konnen. Sie konnen so die fiir sie jeweils giinstigste Be-
steuerungsvariante wahlen.

Seit Anfang 2005 liegt ein umfassendes Konzept von
Bund und Landern zur Anpassung des nationalen Um-
satzsteuerrechts bei Vereinen vor. Dieses Konzept wurde
aber bislang nicht umgesetzt. Vielmehr wurde die bishe-
rige Rechtslage unter Hinweis auf noch zu klidrende An-
schlussfragen beibehalten. Dies fiihrt nach Auffassung
des Bundesrechnungshofes zu erheblichen Steuerausfil-
len fiir den Fiskus. Diese sind auf Dauer nicht hinnehm-
bar.

Der Bundesrechnungshof hilt die notwendigen Anpas-
sungen des deutschen Umsatzsteuerrechts fiir dringend
geboten. Er hat dem Bundesfinanzministerium empfoh-
len, auf der Grundlage des vorgelegten Konzepts unver-
zliglich auf die Rechtsanderungen hinzuwirken, um inso-
weit eine sachgerechte Besteuerung sicherzustellen.
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Bundesministerium des Innern
(Einzelplan 06)

1 Bund darf sich Ansatzen fiir eine
Weiterentwicklung des Widerspruchs-
verfahrens nicht verschlieBRen

1.0

Die Linder haben auf breiter Front ihr Beschwerde-
management fortentwickelt. So sollen u. a. Einwdnde der
Biirger schneller bearbeitet und die Verfahren trans-
parenter werden. Das Bundesinnenministerium sieht dem-
gegeniiber fiir den Bund keinen Anlass, Wirkung und Ef-
fizienz der bestehenden Verfahren, insbesondere das
Widerspruchsverfahren, auf den Priifstand zu stellen. Das
Beschwerdemanagement des Bundes kann so nicht wei-
terentwickelt und verbessert werden.

1.1

111

Das Beschwerdemanagement der Verwaltung umfasst
alle MaBnahmen, mit denen Kritik von Biirgern an be-
hordlichen Entscheidungen aufgegriffen wird. Es soll der
Qualitétssicherung staatlicher Leistungen dienen und zur
Streitschlichtung beitragen.

Ein wichtiger Bestandteil des Beschwerdemanagements
ist das Widerspruchsverfahren. Hinsichtlich Form, Frist
und Zustdndigkeiten gibt es verbindliche Anforderungen,
die in einem eigenen Abschnitt der Verwaltungsgerichts-
ordnung ausgestaltet sind.

Betroffene konnen mittels Widerspruch vorgerichtlich ge-
gen Entscheidungen der Behorden Einwinde vorbringen.
In diesen Féllen priift die Verwaltung die beanstandete
Entscheidung auf ihre Recht- und ZweckmaBigkeit. Halt
die Behorde die vorgebrachten Argumente fiir begriindet,
so korrigiert sie ihre Entscheidung. Andernfalls hat die
Ausgangsbehorde den Vorgang grundsatzlich der nichst-
héheren Behorde vorzulegen. Diese priift ein zweites Mal
in tatsdchlicher und rechtlicher Hinsicht und entscheidet
abschlieBend. Die Widerspruchsentscheidung konnen die
Betroffenen gerichtlich priifen lassen.

Indikatoren wie Widerspruchs-, Klage- und Abhilfequo-
ten konnen Auskunft iiber die Wirksamkeit des Wider-
spruchsverfahrens geben. Gleichzeitig kénnen hierdurch
Erkenntnisse zur Qualitdt des Verwaltungsvollzuges und
der Akzeptanz des zugrundeliegenden Rechts gewonnen
werden.

11.2

Die Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen, Mecklenburg-Vorpommern, Hessen
und Sachsen-Anhalt modernisieren seit einiger Zeit ihr
Beschwerdemanagement. Ziele sind insbesondere Dere-
gulierung, Biirokratieabbau, Verwaltungsvereinfachung
und Verfahrensbeschleunigung. Die Verwaltung soll aus

eigenem Antrieb heraus Anhérungs-, Begriindungs-, Be-
ratungs- und Auskunftspflichten gegeniiber den Biirgern
ernster nehmen als bisher. So wird das Ausgangsverfah-
ren gestirkt und jedem Verwaltungsangehorigen seine
Verantwortung verdeutlicht.

Ein Schwerpunkt der Reformbemiihungen auf Lénder-
ebene betrifft das Widerspruchsverfahren, das teilweise
bereits weitreichend umgestaltet wurde. Ein Modernisie-
rungsansatz besteht z. B. darin, Widerspruchsverfahren
nur noch optional vorzusehen. Der Betroffene kann so
entscheiden, zunichst auflergerichtlich Widerspruch zu
erheben oder unmittelbar Klage einzureichen. Statt eines
moglicherweise — auch fiir die Verwaltung — langwierigen
und aufwendigen Widerspruchsverfahrens konnen die
Betroffenen ihre Rechtsauffassung direkt durch ein Ge-
richt klaren lassen. Die Verwaltung wird ihrerseits noch
stirker bestrebt sein, ihre Ausgangsverfahren so zu ge-
stalten, dass sie einer gerichtlichen Uberpriifung stand-
halten.

113

Der Bundesrechnungshof hatte sich in den Jahren 2005
und 2006 mit dem Beschwerdemanagement des Bundes
befasst. Sein Augenmerk hatte insbesondere auf dem Wi-
derspruchsverfahren gelegen. Er hatte wesentliche Fragen
zu dessen Ausgestaltung, Durchfiihrung und Effizienz
beim Bundesinnenministerium als federfilhrendem Res-
sort untersucht. Dabei ist er insbesondere den Fragen
nachgegangen,

e ob durch das Verfahren eine Qualitdtssicherung der
Verwaltungsentscheidungen erreicht wurde,

e ob das Verfahren zur Streitbeilegung und Entlastung
der Verwaltungsgerichte beitragen konnte und

e ob das Bundesinnenministerium neue und nichtférmli-
che Ansétze fiir ein Beschwerdemanagement betrach-
tet hatte.

Der Bundesrechnungshof hatte festgestellt, dass das im
Bundesinnenministerium verfiigbare Datenmaterial zur
Anzahl der Ausgangsbescheide und Widerspriiche, zur
Dauer der Verfahren und deren Kosten sowie zum Um-
fang der Abhilfen liickenhaft war und iiberwiegend auf
groben Schitzungen beruhte. Es fehlte ferner eine aussa-
gekriftige Ubersicht zur Haufigkeit, zum Erfolg und zur
Laufzeit sich anschlieBender Klageverfahren. Damit war
eine Bewertung der Effizienz und Wirksamkeit des Wi-
derspruchsverfahrens erschwert. Tendenziell zeigte sich
jedoch, dass die Widerspruchsbearbeitung einen erheb-
lich hoheren Aufwand erforderte als die Ausgangsverfah-
ren. Zudem erwiesen sich einzelne Bereiche als beson-
ders beschwerdeanfallig. Trotz dieser Defizite sah das
Bundesinnenministerium keinen Verbesserungsbedarf fiir
den Bund. Alternative Verfahren und Pilotprojekte der
Léander seien fiir den Bund nicht sinnvoll.

Der Bundesrechnungshof hatte empfohlen, das Wider-
spruchsverfahren im Hinblick auf die gesetzlichen Ziel-
vorgaben, den Ressourceneinsatz und die Wirtschaftlich-
keit systematisch zu tberpriifen. Er hatte betont, die
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Analyse der Beschwerdeanfilligkeit einzelner Rechtsge-
biete liefere wichtige Erkenntnisse zum Verwaltungsvoll-
zug. So sollten rechtsgebietsbezogene Kennzahlen erho-
ben werden, da hohe Widerspruchs- und Klagequoten ein
Indiz dafiir sein konnen, dass das Recht kompliziert, an-
wenderunfreundlich, liickenhaft, widerspriichlich und
insgesamt wenig praxistauglich ist.

Das Bundesinnenministerium hatte in seiner Stellung-
nahme eingerdumt, dass das verfiigbare Datenmaterial
,diirftig” sei. Es hatte angekiindigt, eigene Uberlegungen
zur Ermittlung eines Reformbedarfs fiir die Bundesver-
waltung anzustellen. Dabei wollte es priifen, ob, an wel-
cher Stelle und in welchem Umfang Vorkehrungen zu
treffen seien, um kiinftig die Effizienz bei der Bearbei-
tung von Widerspriichen besser ermitteln zu konnen.

114

Im Jahre 2009 griff der Bundesrechnungshof das Be-
schwerdemanagement in einer Kontrollpriifung wieder
auf. Er wollte sich ein Bild vom Sachstand machen,
zumal die Landerreformen z. T. bereits weit fortgeschrit-
ten waren. Deshalb bat er das Bundesinnenministerium
um Informationen zu den im Jahre 2006 angekiindigten
MaBnahmen sowie um aktuelle Kennzahlen aus der Ver-
waltungspraxis. Es stellte sich heraus, dass das Bundes-
innenministerium unveridndert nur iiber unvollstindige,
unzuverlédssige sowie iiberwiegend auf Schitzungen beru-
hende Informationen zu Art und Hohe der Kosten sowie
zu Widerspruchs-, Klage- und Abhilfequoten der einzelnen
Verwaltungszweige verfligt. Das Bundesinnenministerium
fithrte in seiner Stellungnahme aus, es halte ,,anlassunab-
hiangige* Untersuchungen iiber das Beschwerdemanage-
ment des Bundes und Méglichkeiten seiner Modernisie-
rung nicht fiir erforderlich.

1.2

Die Haltung des Bundesinnenministeriums teilt der Bun-
desrechnungshof nicht. Er erachtet es als Mangel, dass
beim Bundesinnenministerium immer noch keine aussa-
gekréftigen Daten vorliegen. Dem Ressort fehlen damit
weiterhin grundlegende Informationen, um das Wider-
spruchsverfahren zielgerichtet zu analysieren und darauf
aufbauend Modernisierungsansitze zu untersuchen.

Die Erfahrungsberichte der Lénder zeigen ermutigende
Ansdtze zu einem modernen Beschwerdemanagement
auf. Kooperative und flexible Handlungsformen wie Ge-
sprachsangebote und Beratungen binden die Biirgerinnen
und Biirger stirker in das Beschwerdeverfahren ein.
Diese Umorientierung kann dazu beitragen, das Verwal-
tungsverfahren biirgerndher und weniger biirokratisch zu
gestalten. Die Anliegen der Betroffenen konnen vermehrt
auch ohne formlichen Rechtsbehelf befriedigt werden.
Dies verspricht insgesamt ein kostengiinstiges Verwal-
tungshandeln. Damit ist die Modernisierung des Be-
schwerdemanagements auch fiir den Bund eine Chance,
die Effizienz seiner Verwaltung zu verbessern.

Seit August 2009 konnen Bund und Lénder auf der
Grundlage des neu in das Grundgesetz eingefiigten Arti-
kels 91d Vergleichsstudien durchfithren, um die Leis-
tungsfahigkeit ihrer Verwaltungen zu vergleichen und zu
fordern. Der Bundesrechnungshof sieht im behordlichen
Beschwerdemanagement ein hierfiir geeignetes Anwen-
dungsfeld.

1.3

Das Bundesinnenministerium hat zu der Bemerkung keine
Stellungnahme abgegeben.

14

Der Bundesrechnungshof hilt es — entgegen der Haltung
des Bundesinnenministeriums — fiir geboten, das Be-
schwerdemanagement der Bundesverwaltung einer Er-
folgskontrolle zu unterziehen und weiterzuentwickeln.
Erfahrungen der Lénder sollten dabei nutzbar gemacht
werden. Hierzu konnten Leistungsvergleiche nach Arti-
kel 91d Grundgesetz Anhaltspunkte liefern.

2 Geblihrenfreiheit fiir Linder und
Gemeinden lberpriifen

2.0

Gebietskorperschaften und ihre Einrichtungen sind
grundsdtzlich von den Gebiihren befreit, die fiir Leistun-
gen der Verwaltung zu zahlen sind. Diese Regelung
schwdcht die Ressourcenverantwortung der Leistungs-
empfdnger, fiihrt zu mehr Biirokratie und mindert die
Einnahmen. Dies zeigen Priifungen des Bundesrech-
nungshofes, mit denen er die Reform des Verwaltungs-
gebiihrenrechts begleitet. Nach seiner Auffassung sollte
diese Novellierung auch das Ziel verfolgen, die Gebiih-
renfreiheit weitgehend abzuschaffen. Unwirtschaftliche
Befreiungsregelungen fiir einzelne Behdrden sollten
bereits vorab aufgegeben werden.

21
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Das Verwaltungskostengesetz des Bundes (VwKostG)
aus dem Jahre 1970 regelt das Erheben von Gebiihren und
Auslagen fiir 6ffentliche Leistungen, die einzelnen Emp-
fangern zugerechnet werden koénnen. ,,Personliche Ge-
biihrenfreiheit™ geniefen Bund und Lénder, die aus ihren
Haushalten finanzierten juristischen Personen des 6ffent-
lichen Rechts sowie die Gemeinden und Gemeindever-
bande (§ 8 Absatz 1 VwKostG). Hiervon gibt es aber
Ausnahmen: In einem Katalog sind Bundesbehorden auf-
gefiihrt, die fiir ihre Amtshandlungen stets Gebiihren er-
heben (§ 8 Absatz 4 VwKostG).

Die Gebiihrenfreiheit zwischen den Gebietskorperschaf-
ten beruhte bisher zumeist auf Gegenseitigkeit. Zwi-
schenzeitlich haben einige Lander die Gebiihrenfreiheit
fiir den Bund und andere Lander aufgehoben.
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Das Bundesinnenministerium beabsichtigt, das Verwal-
tungsgebiihrenrecht des Bundes in der 17. Wahlperiode
grundlegend zu reformieren. Dabei betrifft ein Aspekt die
Gebiihrenfreiheit. Der Bundesrechnungshof begleitet die
Reform mit seinen Berichten und Stellungnahmen (vgl.
Bemerkungen 2009, Bundestagsdrucksache 17/77 Nr. 46,
S. 186).

21.2

Das Paul-Ehrlich-Institut ist nicht in den Ausnahmekata-
log des § 8 Absatz 4 VwKostG aufgenommen und muss
Gebiihrenfreiheit gewédhren. Der Bundesrechnungshof
untersuchte, wie das Paul-Ehrlich-Institut die hierfiir gel-
tenden Regelungen anwendete, welche Kosten dabei ent-
standen und in welcher Hohe es auf Gebiihren verzich-
tete.

Das Paul-Ehrlich-Institut ermittelte zwischen Januar 2005
und April 2009 bei 204 grundsétzlich gebiihrenpflichti-
gen Antrigen auf Medikamententests, ob die Vorausset-
zungen der personlichen Gebiihrenfreiheit nach § 8 Ab-
satz 1 VwKostG vorlagen. In 172 Féllen lehnte es die
Gebiihrenfreiheit ab und erhob Gebiihren von insgesamt
362 125 Euro. In 32 Fillen verzichtete es auf Gebiihren
von insgesamt 52 570 Euro. Zur Kliarung der Gebiihren-
freiheit entstanden dem Paul-Ehrlich-Institut Kosten von
109 857 Euro, z. B. fiir Personal, Rechtsgutachten, Wi-
derspruchsbearbeitung und Klagen.

Bei juristischen Personen musste das Paul-Ehrlich-Insti-
tut sehr aufwendig priifen, ob sie den Tatbestand der Ge-
biihrenfreiheit erfiillten. Zunehmende rechtliche und wirt-
schaftliche Verflechtungen zwischen dem 6ffentlichen
und privaten Sektor erschwerten die Ermittlungen. Zu-
dem é&nderten sich hdufig die Organisations- und Finan-
zierungsformen beispielsweise von Universititen oder
Kliniken. Oft waren Recherchen im Internet und in ein-
schldgigen Vorschriften, wie im Haushaltsplan, Hoch-
schulgesetz oder Hochschulmedizingesetz, notwendig.
Zum Teil blieb auch unklar, wer wirklich Auftraggeber
war. Beispielsweise erteilte ein Land, das die personliche
Gebiihrenfreiheit fiir sich in Anspruch nehmen konnte,
den Auftrag. Das Paul-Ehrlich-Institut erbrachte aber die
Leistung an eine Einrichtung in iiberwiegend privater
Tragerschaft.

213

Der Bundesrechnungshof wies darauf hin, dass die Ge-
biihrenfreiheit auch zu Problemen bei der nationalen
Akkreditierungsstelle fiihrt: Diese soll nach dem Akkre-
ditierungsstellengesetz ihren gesamten Personal- und
Sachaufwand aus Gebiihren decken, muss aber die Rege-
lungen zur personlichen Gebiihrenfreiheit beachten. Hier-
durch sind jahrlich Einnahmeausfille von 560 000 Euro
zu erwarten. Damit kann die gesetzliche Vorgabe zur Fi-
nanzierung der Akkreditierungsstelle nicht erfiillt wer-
den.

2.2

Der Bundesrechnungshof hat die Gebiihrenfreiheit gene-
rell kritisch bewertet, da sie die Ressourcenverantwor-
tung schwicht und dem Kerngedanken offentlich-rechtli-
cher Gebiihrenfinanzierung widerspricht. Danach sollten
Kosten der Verwaltung den Leistungsempfangern verur-
sachergerecht zugeordnet werden. Darliber hinaus hat der
Bundesrechnungshof angemerkt, dass die Gebiihrenfrei-
heit nicht dem Verfassungsgrundsatz der getrennten
Haushaltsfiihrung von Bund, Léndern und Gemeinden
folgt.

Die Priifung der personlichen Gebiihrenfreiheit durch das
Paul-Ehrlich-Institut hat der Bundesrechnungshof als be-
sonders aufwendig und unwirtschaftlich, die Einnah-
meausfalle als nicht gerechtfertigt bewertet. SchlieBlich
erscheint der Sinn dieser Gebiihrenfreiheit unter dem Ge-
sichtspunkt der Gleichbehandlung fragwiirdig.

Um sowohl kurzfristige Verbesserungen zu ermoglichen
als auch iibergreifende Reformansétze vorzubereiten, hat
der Bundesrechnungshof ein abgestuftes Vorgehen emp-
fohlen:

In einem ersten Schritt sollte das Paul-Ehrlich-Institut in
den Katalog derjenigen Behorden aufgenommen werden,
fiir deren Leistungen keine Gebiihrenfreiheit gewahrt
wird. Das Bundesinnenministerium sollte zugleich an-
streben, diesen Katalog um weitere Bundesbehdrden, wie
die nationale Akkreditierungsstelle, zu erginzen, fiir die
vergleichbare Voraussetzungen vorliegen.

Im Zuge der angekiindigten umfassenden Reform des Ge-
biihrenrechts sollten die Regelungen iiber die Gebiihren-
freiheit der Gebietskorperschaften liberpriift werden. Da
es sich nach Auffassung des Bundesrechnungshofes um
eine systemwidrige Sonderregelung handelt, sollte diese
grundsitzlich — bis auf Bagatellfille — abgeschafft wer-
den. Damit kdnnten hoher Verwaltungsaufwand, Einnah-
meausfille und Fehlanreize bei der Ressourcensteuerung
gleichermaflen vermieden werden.

23

Das Bundesinnenministerium hat die Auffassung vertre-
ten, dass die Novellierung der Regelung zur persdnlichen
Gebiihrenfreiheit dem Verursacherprinzip und der Ver-
waltungsdkonomie Rechnung tragen miisse. Es hat zu be-
denken gegeben, dass die Gebiihrenerhebung gegeniiber
anderen Gebietskorperschaften Verwaltungsaufwand ver-
ursache. Demnach sei ein Zielkonflikt zwischen Kosten-
transparenz und Verwaltungsékonomie zumindest nicht
ausgeschlossen. Vor diesem Hintergrund hilt es das Bun-
desinnenministerium fiir erforderlich, die finanziellen
Folgen einer Anderung des geltenden Rechts niiher zu
priifen.

Zum weiteren Vorgehen hat es mitgeteilt, es strebe den
Abschluss einer umfassenden Strukturreform des Gebiih-
renrechts deutlich vor Ende der 17. Wahlperiode an. Des-
halb sei durch eine vorgezogene Neuregelung der Gebiih-
renbefreiungen kein entscheidender Zeitgewinn zu
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erzielen. Fiir den ziigigen Fortschritt der Reformarbeiten
erachte das Bundesinnenministerium eine Ubersicht iiber
die Wirkungen der bestehenden Gebiihrenbefreiungen
und die finanziellen Folgen ihrer Authebung als hilfreich.
Diese solle das Bundesfinanzministerium erstellen.

Das Bundesfinanzministerium hat mitgeteilt, ihm lédgen
keine Erkenntnisse vor, die gegen eine Aufnahme des
Paul-Ehrlich-Instituts in den Katalog des § 8 Absatz 4
VwKostG spriachen. Soweit das Bundesinnenministerium
allerdings beabsichtige, die Gebiihrenfreiheit bei einer
umfassenden Reform des Verwaltungsgebiihrenrechts neu
zu regeln oder generell aufzuheben, miisse es die gegen-
wartige Wirkung der Vorschrift und die finanziellen Aus-
wirkungen ihrer Streichung zunéchst ausfiihrlich darstel-
len. Das Bundesfinanzministerium habe in diesem
Zusammenhang keine zentrale oder koordinierende Zu-
standigkeit.

Das Bundesgesundheitsministerium hat sich grundsétz-
lich dafiir ausgesprochen, das Paul-Ehrlich-Institut und
andere Behorden, wie das Bundesinstitut fiir Arzneimittel
und Medizinprodukte, in den Katalog des § 8 Absatz 4
VwKostG aufzunehmen. Es bevorzuge aber eine Losung
im Rahmen der angestrebten grundlegenden Strukturre-
form des Gebiihrenrechts. Wenn diese Reform nicht in-
nerhalb der 17. Wahlperiode verwirklicht werden kénne,
werde es einen Sonderweg fiir die Behorden seines Ge-
schéftsbereichs priifen.

Das Bundeswirtschaftsministerium hat sich offen gezeigt,
die nationale Akkreditierungsstelle in den Katalog der
Behorden aufzunehmen, deren Amtshandlungen nicht der
allgemeinen Gebiihrenbefreiung unterliegen. Allerdings
hat es auf den notwendigen Zeitbedarf fiir eine solche
Gesetzesinitiative hingewiesen.

24

Der Bundesrechnungshof erkennt die Bemiihungen des
Bundesinnenministeriums an, die angestrebte umfassende
Novelle des Gebiihrenrechts bereits deutlich vor Ende der
17. Wahlperiode abzuschlieBen. Er bekréftigt seine Emp-
fehlung, dabei die Gebiihrenfreiheit der Gebietskorper-
schaften im Wesentlichen abzuschaffen.

Er hélt es allerdings fiir erforderlich, wesentliche und klar
abgrenzbare Mingel des geltenden Verwaltungsgebiih-
renrechts vorab zu bereinigen. Dies kann ohne groBeren
Aufwand und nach Prinzipien geschehen, die den Zielen
der Strukturreform entsprechen. Da diese Reform um-
fangreicher Abstimmungen bedarf, erscheint angesichts
der unwirtschaftlichen Verfahren und der erheblichen
Mindereinnahmen ein weiteres Zuwarten nicht sinnvoll.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, das Paul-Ehrlich-In-
stitut, das Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizin-
produkte sowie die nationale Akkreditierungsstelle mog-
lichst bald in den Katalog des § 8 Absatz 4 VwKostG
aufzunehmen. Das Bundesinnenministerium sollte aufler-
dem bei allen Ressorts abfragen, welche Behorden ange-
sichts aufwendiger Verfahren zur Entscheidung iiber die
Gebiihrenfreiheit oder wegen erheblicher Einnahmeaus-

fille aulerdem in den Katalog des § 8 Absatz 4 VwKostG
aufgenommen werden sollten.

Das Bundesfinanzministerium sollte im Reformprozess
eine aktivere Rolle iibernehmen. Es ist zusammen mit den
Ressorts dafiir verantwortlich, dass den Kosten fiir ge-
biihrenpflichtige Leistungen der einzelnen Behorden aus-
reichende Gebiihreneinnahmen gegeniiberstehen. Daher
sollte es seine Mitverantwortung starker wahrnehmen und
sich an der Erarbeitung einer vollstindigen Ubersicht
iiber die Wirkung der bestehenden Gebiihrenbefreiungen
und die finanziellen Folgen ihrer Authebung beteiligen.
Dies wire ein wichtiger Beitrag, um die geplante Struk-
turreform bis zum Ende der 17. Wahlperiode zum Erfolg
zu fithren.

3 Unwirtschaftliches Bauvorhaben einer
parteinahen Stiftung geférdert
(Kapitel 0602 Titel 894 02)

3.0

Das Bundesinnenministerium hat den Erweiterungsbau
einer parteinahen Stiftung in Berlin mit 18,9 Mio. Euro
gefordert, obwohl das Bauvorhaben in Kostenvergleichen
35 % teurer war als Gebdude mit hohem bis sehr hohem
Standard. Es liefs zu, dass die Stiftung nur unzureichende
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zur Grundstiickswahl
vorlegte und ihre Planungs- und Bauleistungen nicht im
Wettbewerb vergab.

Das Bundesinnenministerium kam seiner Verantwortung
als Zuwendungsgeber nur unzureichend nach, den ord-
nungsgemdfen und wirtschaftlichen Einsatz der Bundes-
mittel sicherzustellen. Es berief sich in wesentlichen
Fragen auf das Bundesbauministerium, das sich riick-
blickend lediglich als Berater und damit als letztlich nicht
verantwortlich sah.

3.1

Das Bundesinnenministerium fordert parteinahe Stiftun-
gen mit Zuwendungen. Eine dieser parteinahen Stiftun-
gen (Stiftung) bewirtschaftet einen jahrlichen Haushalt
von 124 Mio. Euro (Stand 2008), den der Bund zu 94 %
finanziert. Der Bund stellte der Stiftung zudem 18,9 Mio.
Euro als sogenannte Bauglobalmittel bereit. Die Stiftung
errichtete damit einen Erweiterungsbau mit Biiros und ei-
nem Veranstaltungsbereich fiir ihr Konferenzzentrum in
Berlin.

3141 Grundstiickswahl und Vergabe der

Planungs- und Bauleistungen

Die Stiftung hatte die Grundstiickslage zundchst als
»hachrangig® bewertet. Spdter legte sie sich auf das
Grundstiick eines Investors fest, noch bevor sie alle fiir
ihr Bauvorhaben in Frage kommenden Liegenschaften
vollstandig untersucht hatte. Der Investor bot sein Grund-
stiick nur unter der Bedingung an, dass die Stiftung ihn
auch mit den Planungs- und Bauleistungen beauftragt.
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Die Stiftung verzichtete deshalb auf eine Vergabe der
BaumaBinahme im Wettbewerb. Sie begriindete ihre
Grundstiickswahl vor allem mit der Lage des Grund-
stiicks.

Den von der Stiftung eingereichten Zuwendungsantrag
bearbeitete das Bundesverwaltungsamt im Auftrag des
Bundesinnenministeriums. Nach den zuwendungsrechtli-
chen Vorschriften ist die Gewédhrung einer Zuwendung
fiir eine solche groe Baumafnahme stets an die Ver-
pflichtung zu kniipfen, die Rechtsvorschriften zur Ver-
gabe oOffentlicher Auftrige (Vergaberecht) anzuwenden.
Zur baufachlichen Priifung beteiligte das Bundesverwal-
tungsamt das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumord-
nung (Bundesamt). Dieses bezweifelte, dass ausschlie3-
lich das Investorengrundstiick geeignet sei. Der Verzicht
auf eine Vergabe im Wettbewerb sei daher vergaberecht-
lich unzuldssig. Das Bundesverwaltungsamt schloss sich
dem an. Es forderte die Stiftung auf, die Grundstiickswahl
durch vergleichende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
zu begriinden. Die Stiftung stellte den geforderten Ver-
gleich nicht an; insbesondere ermittelte sie nicht die
Grundstiicks- und Gesamtbaukosten anderer infrage kom-
mender Liegenschaften. Daneben wandte sie sich an das
dem Bundesamt vorgesetzte Bundesbauministerium. Die-
ses entzog daraufthin dem Bundesamt weitgehend die
weitere baufachliche Bearbeitung.

Im Gegensatz zum Bundesamt hielt das Bundesbauminis-
terium in seiner baufachlichen Stellungnahme die Aus-
wabhlkriterien der Stiftung fiir baufachlich nicht priifbar.
Allein der Zuwendungsempféinger habe iiber die Grund-
stiicksfrage zu entscheiden. Es vertrat auch die Auffas-
sung, die Stiftung sei fiir die vergaberechtlichen Risiken
ihres Bauvorhabens verantwortlich. Die Stiftung lehnte es
aber gegeniiber dem Bundesbauministerium ausdriicklich
ab, diese Risiken zu iibernehmen. Insbesondere verwahrte
sie sich gegen eine mdgliche Riickforderung von Forder-
mitteln, da alle vergaberechtlichen Fragen mit dem Bun-
desbauministerium abgestimmt seien. Das Bundesver-
waltungsamt ging hierauf im Zuwendungsbescheid nicht
mehr ein. Es gab der Stiftung auf, das Vergaberecht an-
zuwenden, soweit dies noch moglich sei. Hierbei akzep-
tierte es die Wahl des Grundstiicks und die damit verbun-
dene Einbindung des Investors in die Planung und
Bauleistung. Die Stiftung vertrat spéter die Auffassung,
sie zdhle nicht zu den offentlichen Auftraggebern im
Sinne des Vergaberechts und miisse dieses daher nicht an-
wenden.

3.1.2 Wirtschaftlichkeit des Bauvorhabens

Die Bundesverwaltung darf Zuwendungen bei Bauvorha-
ben nur gewéhren, wenn die Grundsétze der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit beachtet werden. Die Wirt-
schaftlichkeit von Bauwerken ldsst sich anhand von
Kostenkennwerten bewerten, z. B. durch die Baukosten je
Quadratmeter Nutzfliche. Das Bundesamt verglich die
Kostenkennwerte des Bauvorhabens mit denen von Bau-
werken mit hohem bis sehr hohem Standard, z. B. den

Gebduden des Auswirtigen Amtes und des Bundesge-
richtshofes. Die Kostenkennwerte des Erweiterungsbaus
iiberstiegen die der Vergleichsobjekte um durchschnitt-
lich 35 %. Das Bundesamt bewertete das Bauvorhaben in
der Folge als unwirtschaftlich und damit als nicht geneh-
migungsfihig.

Auf Initiative der Stiftung veranlasste das Bundesbau-
ministerium neue Kostenvergleiche mit nunmehr von ihr
vorgeschlagenen Vergleichsobjekten. Nachdem die Stif-
tung zehn der vierzehn Vergleichsobjekte vorgegeben
hatte (u. a. ein voll ausgestattetes Schauspielhaus mit
Vollbiihne, Orchestergraben sowie 28 m hohem Biihnen-
turm), lag das von ihr beantragte Bauvorhaben immer
noch 24 % iiber den neuen Vergleichswerten.

Die hohen Kostenkennwerte hielt das Bundesbauministe-
rium angesichts der nationalen und internationalen Be-
deutung und der ,,auch aus Sicht des Zuwendungsgebers
gewiinschten Ausstrahlung der Stiftung™ im konkreten
Fall fiir noch vertretbar. Es begriindete die Angemessen-
heit der Kosten mit dem sehr hohen Anspruch an Re-
prasentanz und Ausstattungsqualitit, die dem sehr hoch-
wertigen Standard besonders bedeutsamer Bundesbauten
entspreche.

Das Bundesverwaltungsamt genehmigte darauthin den
von der Stiftung beantragten Kostenumfang ohne Abstri-
che. Einen Tag zuvor hatte es ein ebenfalls mit Bauglo-
balmitteln gefordertes Bauvorhaben einer anderen partei-
nahen Stiftung genehmigt. Das Bundesamt hatte dieses
Bauvorhaben als ,,unmittelbar vergleichbar“ bewertet.
Die Kostenkennwerte des Erweiterungsbaus lagen 58 %
tiber den Kennwerten des Vorhabens der anderen Stif-
tung.

3.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Bun-
desinnenministerium, das in seinem Auftrag titige Bun-
desverwaltungsamt und das Bundesbauministerium bei
der Priifung und Genehmigung des Zuwendungsantrags
das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit sowie
weitere vergabe- und haushaltsrechtliche Vorschriften
nicht beachtet haben.

Insbesondere hat er beanstandet, dass die Bundesminis-
terien den Zweifeln ihrer nachgeordneten Amter an der
Genehmigungsfahigkeit des Zuwendungsantrags nicht nach-
gegangen sind. Das Bundesbauministerium hat dem Bun-
desamt sogar die baufachliche Bewertung des Antrags
entzogen.

Der Bundesrechnungshof hat es fiir nicht hinnehmbar
gehalten, dass die Unterbringung eines Zuwendungsemp-
fangers die Standards besonders aufwendiger und repré-
sentativer Gebdude oberster Bundesbehorden iiberschrei-
ten durfte. Er hat ergéinzend auf das Bauvorhaben der
anderen Stiftung hingewiesen. Hétte die Stiftung ihr Bau-
vorhaben mit den niedrigeren Kostenkennwerten der an-
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deren Stiftung umgesetzt, hitte sie ein Drittel der Ge-
samtbaukosten einsparen kdnnen.

3.3

Das Bundesinnenministerium hat die Beanstandungen zu-
riickgewiesen. Alle Beteiligten seien sich einig gewesen,
dass die Fordervoraussetzungen fiir das Bauvorhaben
vorgelegen hiétten. Bei der Genehmigung einer Zuwen-
dung folge das Bundesinnenministerium dem Grundsatz,
fachliche Entscheidungen anderer Bundesministerien und
interne Entscheidungsprozesse der parteinahen Stiftungen
zu respektieren. So habe das Bundesbauministerium in
seiner baufachlichen Stellungnahme die vergaberechtli-
che Zuldssigkeit bejaht. Die von der Stiftung nachtréglich
geduflerte Auffassung, sie sei kein offentlicher Auftragge-
ber und habe vergaberechtliche Regelungen daher nicht
einzuhalten, werde das Bundesinnenministerium grund-
sdtzlich untersuchen.

In einer ergédnzenden Stellungnahme hat das Bundesbau-
ministerium hervorgehoben, es habe das Bundesinnen-
ministerium bzw. das Bundesverwaltungsamt nur bau-
fachlich unterstiitzt. Der Zuwendungsgeber habe zu
entscheiden, wie die baufachlichen Hinweise zu beriick-
sichtigen seien, und sei dafiir allein verantwortlich.

Auch zur Priiffung der Wirtschaftlichkeit des Vorhabens
haben sich die beiden Bundesministerien die Verantwor-
tung gegenseitig zugewiesen. Das Bundesinnenminis-
terium hat erklért, es habe keinen Anlass gesehen, die
Bewertung der Kostenstandards durch das Bundesbau-
ministerium infrage zu stellen. Dieses hat dagegen betont,
es habe weder den Standard der Baumafinahme noch des-
sen Angemessenheit festgelegt. Es habe vielmehr gepriift,
welchen Standard die Stiftung wiinsche und ob dieser mit
den beantragten Zuwendungen realisierbar sei. Im Ubri-
gen hat das Bundesbauministerium die Kostenvergleiche
insgesamt infrage gestellt.

Dem Bauvorhaben der anderen Stiftung haben nach An-
sicht des Bundesinnenministeriums vollig andere planeri-
sche und funktionale Anforderungen zugrunde gelegen.
Zudem hénge die Hohe der Bauglobalmittel nicht von
konkreten Bedarfsanalysen ab. Die Exekutive habe viel-
mehr zu beachten, dass der Haushaltsgesetzgeber der
Stiftung 18,9 Mio. Euro zur Verfiigung gestellt habe. Man
konne den gewihlten Standard daher nicht als unwirt-
schaftlich bewerten.

3.4

Die beiden Bundesministerien haben die aufgezeigten
Mingel des Priifungs- und Genehmigungsverfahrens mit
ihren Stellungnahmen nicht ausrdumen konnen. Beide ha-
ben sich nicht dazu geduBlert, warum sie die Einwinde
ihrer nachgeordneten Behorden gegen die Genehmi-
gungsfihigkeit des Zuwendungsantrags nicht weiterver-
folgten. Der Bundesrechnungshof betrachtet dabei mit

besonderer Sorge, dass sich beide Bundesministerien die
Verantwortung im Priifungs- und Genehmigungsverfah-
ren in wesentlichen Teilen gegenseitig zuweisen. Dies
offenbart grundlegende Organisations- und Abstim-
mungsdefizite, die das Bundesinnenministerium als Zu-
wendungsgeber beheben muss.

Wenn der Haushaltsgesetzgeber Mittel bereitstellt, ent-
hebt dies die Bundesverwaltung nicht ihrer Pflicht, bei
der Vergabe von Zuwendungen haushaltsrechtliche Vor-
schriften wie den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit zu beachten.

Fiir eine sachgerechte Grundstiicksauswahl sind Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen der infrage kommenden Lie-
genschaften unverzichtbare Voraussetzungen. Das Bundes-
innenministerium hétte die Grundstiickswahl der Stiftung
nicht einfach hinnehmen diirfen. Vielmehr hitte es auch
aus Wettbewerbsgriinden darauf dringen miissen, dass
die Stiftung die geforderten Untersuchungen vollstindig
durchfiihrt.

Der Bundesrechnungshof hélt es fiir besonders wichtig,
dass das Bundesinnenministerium die Anwendung des
Vergaberechts konsequent durchsetzt. Dazu gehort auch,
dass die Gewdhrung einer solchen Zuwendung stets an
die Verpflichtung zu kniipfen ist, das Vergaberecht unein-
geschriankt anzuwenden. Dies gilt umso mehr, wenn es
sich bei dem Zuwendungsempfinger um eine nahezu
vollstindig vom Bund finanzierte Einrichtung handelt. Es
iiberrascht, dass das Bundesinnenministerium als Zuwen-
dungsgeber fiir parteinahe Stiftungen mehr als zehn Jahre
nach Einfithrung der gesetzlichen Regelungen zum Ver-
gaberecht erst noch untersuchen muss, ob die Stiftung
auch offentlicher Auftraggeber ist. Umso wichtiger wére
es gewesen, der Stiftung die Anwendung des Vergabe-
rechts verbindlich aufzuerlegen.

Das Bundesbauministerium stellt Kostenvergleiche in-
frage, die es teilweise selbst veranlasst hat. Die kritisier-
ten Vergleichsuntersuchungen stammen von der Bauver-
waltung bzw. beruhen sogar auf Vorschlidgen der Stiftung.
Die Vergleichbarkeit mit dem Bauvorhaben der anderen
Stiftung basiert auf Feststellungen des Bundesamtes. Der
Bundesrechnungshof bleibt deshalb bei seiner Bewer-
tung, dass die Stiftung auch wesentlich kostengiinstiger
hitte bauen kénnen.

Das Bundesinnenministerium hétte das unwirtschaftliche
Bauvorhaben so nicht genehmigen lassen diirfen. Dabei
kann offen bleiben, inwieweit die hohen Kosten auf iiber-
zogene Standards oder auf fehlenden Wettbewerb bei der
Vergabe zuriickzufiihren sind.

Der Bundesrechnungshof sieht das Bundesinnenministe-
rium als Zuwendungsgeber in der Pflicht, dem Grundsatz
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit auch bei den par-
teinahen Stiftungen Geltung zu verschaffen, gerade weil
sie nahezu vollstdndig aus 6ffentlichen Mitteln finanziert
werden.
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Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie
(Einzelplan 09)

4 Einnahmeverluste durch verzégerten
Erlass einer Gebiihrenverordnung zum
Satellitendatensicherheitsgesetz

4.0

Das Bundeswirtschaftsministerium hat mehr als zwei
Jahre verstreichen lassen, ohne eine Gebiihrenverord-
nung zum Satellitendatensicherheitsgesetz in Kraft zu
setzen. Damit entgehen dem Bundeshaushalt jdhrlich
Gebiihreneinnahmen von 0,5 Mio. Euro.

4.1

411

Das am 1. Dezember 2007 in Kraft getretene Satelliten-
datensicherheitsgesetz (Gesetz) schafft die rechtlichen Rah-
menbedingungen fiir den Betrieb privater Erdbeobach-
tungssatelliten und eine weltweite Vermarktung der dabei
gewonnenen Daten. Hierzu gehdren z. B. Bilder der Erd-
oberflache, Hohenmodelle oder Auswertungen bestimm-
ter Bodenstrukturen. Um die sicherheits- und auflenpoliti-
schen Interessen der Bundesrepublik Deutschland zu
wahren, muss der Betrieb leistungsfédhiger Systeme zur
Erdfernerkundung genehmigt und beaufsichtigt werden.
Dafiir sind nach § 26 des Gesetzes Gebiihren und Ausla-
gen zu erheben. Die Gebiihrensétze sind so zu bemessen,
dass sie die Kosten decken (Kostendeckungsprinzip).
Dariiber hinaus sind die Bedeutung, der wirtschaftliche
Wert oder sonstige Nutzen der Amtshandlungen fiir den
Empfanger angemessen zu beriicksichtigen (Aquivalenz-
prinzip). Das Bundeswirtschaftsministerium ist erméch-
tigt, Gebiihrentatbestéinde und Gebiihrenhche durch Rechts-
verordnung zu bestimmen. Die Erméchtigung zum Erlass
der Gebithrenverordnung war zeitlich gegeniiber den iib-
rigen gesetzlichen Regelungen vorgezogen worden. Da-
durch sollten das Gesetz und die Rechtsverordnung ge-
meinsam in Kraft treten.

4.1.2

Bei der Abstimmung des Gesetzentwurfs im Sommer
2006 hatte der Bundesrechnungshof das Bundeswirt-
schaftsministerium auf Schwierigkeiten hingewiesen, den
Nutzen oder wirtschaftlichen Wert von Amtshandlungen
fiir die Empféanger zu beziffern und angemessen bei den
Gebiihren zu beriicksichtigen. Er hatte angeregt, hierfiir
moglichst klare MaBstdbe vorzugeben. Alternativ sollte
das Bundeswirtschaftsministerium ausschlieBlich das
Kostendeckungsprinzip vorsehen und damit ein eindeuti-
ges und sicheres Kalkulationsverfahren wihlen. Diesen
Hinweisen hatte das Bundeswirtschaftsministerium nicht
Rechnung getragen. Es hat das Aquivalenzprinzip beibe-
halten, ohne hierfiir Vorgaben zu machen.

413

Das Bundeswirtschaftsministerium leitete im Dezember
2007 die Ressortabstimmung zu der Gebiihrenverordnung

ein. Es bezifferte die voraussichtlichen jahrlichen Einnah-
men auf 0,5 Mio. Euro. Da bis Dezember 2008 noch
keine Gebiihrenverordnung erlassen war, bat der Bundes-
rechnungshof um Mitteilung des Verfahrensstandes. Das
Bundeswirtschaftsministerium teilte hierzu mit, fiir eine
belastbare Gebiihrenkalkulation zunichst Praxiserfahrun-
gen sammeln zu miissen. Es kiindigte an, die Gebiihren-
verordnung vor Ende des ersten Halbjahres 2009 in Kraft
zu setzen.

Auf erneute Nachfrage raumte das Bundeswirtschaftsmi-
nisterium im Oktober 2009 weitere Verzogerungen ein.
Wegen der Neuartigkeit der vermarkteten Produkte sei
eine belastbare Einschitzung der Gebiihren zu einem frii-
heren Zeitpunkt ausgeschlossen gewesen. Im gleichen
Monat gab das Bundeswirtschaftsministerium einen iiber-
arbeiteten Entwurf einer Gebiithrenverordnung in die Res-
sortabstimmung. Dabei ging es weiterhin von jahrlichen
Gebiihreneinnahmen von 0,5 Mio. Euro aus. Es kiindigte
an, die Gebiihrenverordnung bis Ende 2009 in Kraft zu
setzen. Dies ist nicht geschehen.

4.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Bun-
deswirtschaftsministerium mehr als zwei Jahre lang trotz
gesetzlichen Auftrags keine Gebiihrenverordnung erlas-
sen hat. Dadurch sind in den Jahren 2008 und 2009 Ein-
nahmeverluste fiir den Bundeshaushalt von 1 Mio. Euro
entstanden. Das Bundeswirtschaftsministerium hat damit
auch gegen § 34 BHO verstoBen, wonach Einnahmen
rechtzeitig und vollstindig zu erheben sind.

Der Bundesrechnungshof sieht es als nicht ungewdhnlich
an, dass bei erstmaligem Erlass einer Gebiihrenverord-
nung Praxiserfahrungen fehlen. Verzégerungen von mehr
als zwei Jahren kann dies allerdings nicht rechtfertigen.
Vielmehr hidtte sich das Bundeswirtschaftsministerium
frithzeitig und parallel zur Vorbereitung des Gesetzent-
wurfs mit den gebiihrenrechtlichen Fragestellungen be-
fassen miissen.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundeswirt-
schaftsministerium kurzfristig eine Gebiihrenverordnung
erldsst und deren Aktualisierungen ohne zeitliche Verzo-
gerungen vornimmt.

4.3

Das Bundeswirtschaftsministerium hat die Sachverhalts-
darstellungen des Bundesrechnungshofes als zutreffend
anerkannt. Es teile zwar die vom Bundesrechnungshof
gedullerte Zielsetzung, mit einer frithzeitigen und paralle-
len Vorbereitung der Gebiihrenverordnung ein gleichzei-
tiges Inkrafttreten mit dem Gesetz anzustreben. Dies sei
unter den Rahmenbedingungen jedoch nicht realistisch
gewesen. Zum einen habe es sich bei der Satellitendaten-
sicherheit um eine vollstdndig neuartige Materie gehan-
delt. Zum anderen sei extremer Zeitdruck fiir den Erlass
des Gesetzes hinzugekommen. Aus auflen- und sicher-
heitspolitischen Griinden habe eine seit Juni 2007 beste-
hende Regelungsliicke geschlossen werden miissen.



Drucksache 17/1300

—-20-—

Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

Schwierigkeiten hétten sich insbesondere dadurch erge-
ben, zusitzlich zu dem Verwaltungsaufwand auch den
wirtschaftlichen Wert oder sonstigen Nutzen der staatli-
chen Leistungen bei der Gebiihr zu beriicksichtigen. Da
es sich um ein weltweit erstmalig vertriebenes Produkt
und ein in Deutschland neues Geschéftsmodell handele,
sei die Festsetzung der Gebiihren problematisch. Auf-
grund der Neuartigkeit der Materie seien auch keine be-
lastbaren Aussagen zum Verwaltungsaufwand moglich
gewesen.

Die mit 1 Mio. Euro bezifferten Einnahmeverluste hilt
das Bundeswirtschaftsministerium fiir zu hoch. Es hat
darauf hingewiesen, dass die Gesamtkosten fiir den Voll-
zug fiir die Zeit von April 2008 bis Ende 2009 lediglich
628 000 Euro betrugen.

Das Bundeswirtschaftsministerium hat angekiindigt, die
Gebiihrenverordnung kurzfristig zu erlassen. Kiinftige
Aktualisierungen will es ohne zeitliche Verzdgerungen in
Kraft setzen.

44

Der Bundesrechnungshof hélt seine Kritik aufrecht. Er
betrachtet den Zeitdruck beim Erlass des Gesetzes und
die Neuartigkeit der Materie nicht als ausreichend, um die
eingetretenen Verzogerungen von mehr als zwei Jahren
und die damit einhergehenden Einnahmeverluste zu be-
griinden.

Die Schwierigkeiten, den wirtschaftlichen Wert oder
sonstigen Nutzen bei diesen neuartigen Verfahren zu er-
mitteln, waren dem Bundeswirtschaftsministerium be-
kannt. Der Bundesrechnungshof hatte auf diese Probleme
bereits im Gesetzgebungsverfahren hingewiesen und die
Alternative eines einfacheren, am Aufwand orientierten
Gebiihrenmodells aufgezeigt.

Der Hinweis des Bundeswirtschaftsministeriums, selbst
der Verwaltungsaufwand fiir die Ermittlung kostendecken-
der Gebiihren sei nicht abschitzbar gewesen, iiberzeugt
nicht. So enthélt das Gesetz bereits Angaben zu den an-
fallenden Aufgaben; in der Gesetzesbegriindung werden
Vollzugsaufwand und Personalbedarf abgeschitzt. Ergén-
zend hierzu bietet das Verwaltungskostenrecht mit Rah-
mengebiihren sowie Gebiihren nach Zeitaufwand geeig-
nete Moglichkeiten, Gebiihren fiir neue, nicht vollstindig
bekannte Verwaltungsverfahren festzulegen. Bei Unsi-
cherheiten iiber den tatsdchlichen Aufwand hétte das
Bundeswirtschaftsministerium zunédchst Gebiihren fest-
setzen konnen, die die Kosten nicht vollstindig gedeckt
hitten. Dies wére fiir den Bundeshaushalt vorteilhafter
gewesen, als mehr als zwei Jahre auf jegliche Gebiihren-
einnahmen zu verzichten.

Die mit 1 Mio. Euro bezifferten Einnahmeverluste beru-
hen auf den Angaben in den Begriindungen zu den Ent-
wiirfen der Gebiihrenverordnung. Der vom Bundeswirt-
schaftsministerium angefiihrte Verwaltungsaufwand von
628 000 Euro fiir die gebiihrenpflichtigen — jedoch ohne
Einnahmen erbrachten — Amtshandlungen umfasst nicht
den gesamten Zeitraum seit Inkrafttreten des Gesetzes.
Da die Verordnung im Mérz 2010 noch immer nicht in

Kraft getreten ist, entstehen dem Bundeshaushalt weitere
vermeidbare Einnahmeverluste. Sie diirften sich inzwi-
schen auf mehr als 1 Mio. Euro belaufen.

Der Bundesrechnungshof hilt es fiir erforderlich, eine
Gebiihrenverordnung ohne weitere Verzdgerungen in
Kraft zu setzen und bei Bedarf zu aktualisieren. Er erwar-
tet, dass das Bundeswirtschaftsministerium kiinftig seine
Rechtsetzung so gestaltet, dass Gebiihrenverordnungen
ohne zeitlichen Verzug in Kraft gesetzt und Einnahmever-
luste vermieden werden konnen.

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
(Einzelplan 11)

5 Land Berlin gewahrt gesetzeswidrig
Leistungen bei der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende

5.0

Die Ausfiihrungsvorschriften des Landes Berlin, nach
denen Arbeitsuchende Leistungen fiir Unterkunft und
Heizung erhalten, verstofien teilweise gegen Bundesrecht.
Bis Februar 2009 sahen die Vorschriften vor, dass unan-
gemessen hohe Unterkunfiskosten im Ergebnis nicht nur
sechs, sondern achtzehn Monate lang erstattet werden
konnten. Der Bund musste diese Unterkunftskosten antei-
lig zahlen. Deswegen hat das Bundessozialgericht das
Land Berlin zur Zahlung von 13,1 Mio. Euro Schadens-
ersatz an den Bund verurteilt. Eine Neuregelung der Aus-
fiihrungsvorschriften ldsst weiterhin rechtswidrige Leis-
tungen zu. Dem Bund entsteht jihrlich ein Schaden in
Millionenhdhe.

Das Bundesarbeitsministerium sollte das Land Berlin
auffordern, unverziiglich seine Ausfiihrungsbestimmun-
gen rechtskonform zu gestalten und dem Bund seinen An-
teil an den rechtswidrig erbrachten Leistungen zuriick-
zuerstatten.

5.1

5.1.1

Erwerbsfahige Arbeitsuchende erhalten als Grundsiche-
rung von den kommunalen Trigern die Leistungen fiir
Unterkunft und Heizung in Hohe der tatsdchlichen Auf-
wendungen, soweit diese angemessen sind. Die Vorschrift
soll sicherstellen, dass Hilfebediirftige im notwendigen
Umfang Leistungen fiir Unterkunft und Heizung erhalten.

Ubersteigen die Aufwendungen fiir die Unterkunft die im
Einzelfall angemessene Hohe, kdnnen sie voriibergehend
als Bedarf der Leistungsempfanger beriicksichtigt wer-
den. Dies gilt jedoch nur so lange, wie es ihnen nicht
moglich oder zuzumuten ist, durch einen Wohnungs-
wechsel oder auf andere Weise die Aufwendungen zu
senken, in der Regel jedoch léngstens fiir sechs Monate.
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Das Land Berlin legt wie viele Kommunen in eigenen
Ausfithrungsvorschriften fest, in welcher Hohe die Auf-
wendungen als angemessen anzusehen sind. Der Bund
beteiligt sich zweckgebunden mit einem bestimmten Pro-
zentsatz an den Leistungen der Kommunen fiir Unter-
kunft und Heizung.

5.1.2

Der Bundesrechnungshof hatte festgestellt, dass die seit
dem 1. Oktober 2005 geltenden Ausfiihrungsregelungen
des Landes Berlin (AV-Wohnen) in unzuldssiger Weise
iiber die gesetzlichen Regelungen hinausgingen.

Die Regelungen gaben den Hilfebediirftigen einen zusétz-
lichen Bestandsschutz von zwolf Monaten. Erst danach
—und nicht schon bei Bewilligung des Leistungsantra-
ges — forderten die Grundsicherungsstellen die Hilfeemp-
fanger auf, unangemessene Unterkunftskosten zu senken.
Die Grundsicherungsstellen konnten auch dauerhaft un-
angemessene Unterkunftskosten anerkennen. Vorausset-
zung war, dass sie die fiktiven Kosten eines Umzugs ho-
her einschitzten als die Unterkunftskosten, die fiir die
voraussichtliche Leistungsdauer iiber die angemessene
Hohe hinaus gezahlt werden sollten.

Der Bund beteiligte sich in den Jahren 2005 bis 2008 mit
350 bis 450 Mio. Euro jahrlich an den Kosten der Unter-
kunft und Heizung im Land Berlin. Die rechtswidrigen
Verfahrensvorgaben des Landes Berlin gingen daher an-
teilig zu seinen Lasten.

Der Bundesrechnungshof forderte das Bundesarbeitsmi-
nisterium auf, beim Land Berlin auf eine rechtskonforme
Anderung der Ausfiihrungsvorschriften hinzuwirken. Mit
Bericht vom 19. Dezember 2007 (Bundestagsdrucksache
16/7570) unterrichtete der Bundesrechnungshof das Par-
lament {iber seine Feststellungen. Der Rechnungsprii-
fungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen
Bundestages forderte die Bundesregierung auf dieser
Grundlage mit Beschluss vom 4. Juni 2008 auf, ,,beziig-
lich des Landes Berlin auf die Kostensenkungsfrist bin-
nen sechs Monaten hinzuwirken®.

5.1.3

Das Bundesarbeitsministerium forderte seinerseits das
Land Berlin mehrmals auf, seine rechtswidrige Verfah-
rensweise aufzugeben. Es wies darauf hin, dass der Bund
die daraus resultierenden Mehrkosten nicht iibernehmen
kann.

Das Land kam den Aufforderungen nicht nach. Auf die
Klage des Bundesarbeitsministeriums verurteilte das
Bundessozialgericht am 15. Dezember 2009 das Land
Berlin zur Zahlung von 13,1 Mio. Euro Schadensersatz an
den Bund. Das Land Berlin hatte nach Auffassung des
Bundessozialgerichts durch den Erlass der AV-Wohnen
vorsatzlich und schwerwiegend seine Pflicht verletzt, ho-
herrangiges Recht beim Erlass von Verwaltungsvorschrif-
ten zu beachten.

Noch vor dem Urteil des Bundessozialgerichts hatte das
Land Berlin seine AV-Wohnen zum 1. Mérz 2009 gedn-
dert. Die gednderte Fassung war nicht Gegenstand der

Gerichtsentscheidung. Die Vorschrift sieht grundsétzlich
eine Frist zur Kostensenkung von sechs Monaten seit Be-
ginn der Hilfegewéhrung vor. Abweichend davon beginnt
diese Frist erst nach zwolf Monaten, wenn die geschétz-
ten Umzugskosten den unangemessenen Teil der Unter-
kunftskosten wéhrend dieser Zeit iibersteigen wiirden.
Dabei erlaubt es die AV-Wohnen, auch Zusatzkosten des
Umzugs zu beriicksichtigen, die lediglich erwartet wer-
den und nicht néher iiberpriifbar sind (z. B. Doppelmieten
und Maklerprovisionen). Zudem kdnnen die Grundsiche-
rungsstellen in Berlin zulassen, dass die Unterkunftskos-
ten die angemessenen Werte fiir Warmmieten um bis zu
10 % iiberschreiten. MaBnahmen zur Kostensenkung sind
in diesen Fillen entbehrlich. Nicht abschlielend festge-
legt ist, in welchen Fallgruppen (z. B. Alter, alleinerzie-
hend, Aufrechterhalten sozialer Bindungen) diese Mdg-
lichkeit genutzt werden kann.

5.2

Der Bundesrechnungshof hélt auch die Neuregelung der
AV-Wohnen mit den gesetzlichen Regelungen und ihrer
Konkretisierung durch das Bundessozialgericht fiir nicht
vereinbar.

Sachliche Griinde, die Frist zur Senkung der Unterkunfts-
kosten um zwolf Monate hinauszuschieben, sind nicht ge-
geben. Selbst nach Ablauf der Frist diirfte ein Umzug zu-
meist weder entbehrlich geworden sein noch diirfte er
geringere Aufwendungen verursachen. Ein grofBer Teil
der Hilfebediirftigen wird auch nach der verldngerten
Frist noch Leistungen beziehen. Das Land Berlin hat da-
mit wie bei der vom Bundessozialgericht verworfenen
Vorgéngerregelung fiir eine Vielzahl von Féllen faktisch
die gesetzliche Regelfrist rechtswidrig ausgeweitet.

Werden nicht ndher iiberpriifbare Zusatzkosten (z. B.
Doppelmieten, Maklerprovisionen) beriicksichtigt, kann
dies zudem dazu fithren, dass selbst erhebliche monatli-
che Mehrbelastungen bei den Unterkunftskosten noch als
angemessen angesehen werden.

In jedem Fall miissen die Grundsicherungsstellen eine
aufwendige und schwierige Prognoseentscheidung tref-
fen. Sie konnen ohne geeignete Anhaltspunkte nicht abse-
hen, auf welche Weise der Hilfebediirftige Unterkunfts-
kosten senken und ob und zu welchem Zeitpunkt ein
Umzug im Vergleich zum Verbleib in einer Wohnung
wirtschaftlich ist.

Rechtswidrig ist auch die Befugnis der Grundsicherungs-
stellen, eine Uberschreitung der angemessenen Werte um
bis zu 10 % zuzulassen und bis zu dieser Hohe auf eine
Kostensenkung zu verzichten. Der Anwendungsbereich
dieser Befugnis ist offen. Uber die bereits aufgefiihrten
personenbezogenen Fallgruppen hinaus koénnen erneut
wirtschaftliche Erwdgungen bei der Entscheidung iiber
den Verbleib in einer Wohnung einbezogen werden. Zu-
dem ist es unzuldssig, die 10-%-Regelung auf die vom
Land Berlin anerkannten Warmmieten anzuwenden. Nach
der Rechtsprechung des Bundessozialgerichts ist ndmlich
die Angemessenheit der Heizkosten unabhéngig von den
iibrigen Kosten der Unterkunft zu beurteilen. Die Heiz-
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kosten diirfen daher bei einer pauschalen Erhéhung der
angemessenen Werte nicht mit einbezogen werden.

5.3

Das Bundesarbeitsministerium hat dem Sachverhalt und
der rechtlichen Bewertung des Bundesrechnungshofes im
Ergebnis zugestimmt.

Es habe selbst im Mérz 2009 das vom Land Berlin gere-
gelte Verfahren des Vergleichs fiktiver Umzugskosten mit
dem unangemessenen Teil der Unterkunftskosten bean-
standet. Zu betrachten seien allerdings jeweils die Um-
stinde des Einzelfalles. Die fiir eine Vergleichsrechnung
vorgesehenen Priifungskriterien konnten dabei eine Rolle
spielen. Die vom Land Berlin vorgegebenen Parameter
— wie die Frist von zwolf Monaten und die Beriicksichti-
gung doppelter Mietzahlungen — seien allerdings beliebig
und wenig begriindet.

Das Land Berlin hat zu den Beanstandungen des Bundes-
arbeitsministeriums nicht Stellung genommen. Es sieht
fiir inhaltliche Diskussionen keinen Raum und spricht
dem Bund die Befugnis ab, kommunale Verwaltungsvor-
schriften zu bewerten. Bund und Lénder hétten vielmehr
einvernehmlich die alleinige Kompetenz fiir die Gewah-
rung von Leistungen fiir Unterkunft und Heizung den
Kommunen zugesprochen. Deshalb habe der Bund bislang
auch nicht von der Erméchtigung Gebrauch gemacht, die
Angemessenheit der Aufwendungen fiir Unterkunft und
Heizung durch Rechtsverordnung zu bestimmen.

Das Bundesarbeitsministerium hat die Angelegenheit ins-
besondere wegen der nach seiner Ansicht schwierigen
Schadenschitzung nicht weiter verfolgt.

5.4

Das Bundesarbeitsministerium wird beim Land Berlin
erneut und weiterhin darauf zu dringen haben, unange-
messene Unterkunftskosten fiir langstens sechs Monate
anzuerkennen. Leiten die Grundsicherungsstellen die
Kostensenkung erst nach Ablauf eines Jahres ein, wird
der Bund auch kiinftig jéhrlich in Millionenhdhe unzulés-
sig mit Aufwendungen fiir die Kosten fiir Unterkunft und
Heizung der Hilfebediirftigen belastet.

Zwar sieht der Bundesrechnungshof ebenso wie das Bun-
desarbeitsministerium die Schwierigkeiten einer Schaden-
schétzung. Solche Schwierigkeiten sind bei der Geltend-
machung von Schadensersatz jedoch nicht ungewdhnlich
und konnen daher allein kein Grund sein, auf Anspriiche
gegeniiber dem Land zu verzichten. Wenn das Bundes-
arbeitsministerium auf einheitliche und verbindliche Vor-
gaben durch den Erlass einer Rechtsverordnung verzichtet,
hat es zu priifen, mit welchen Instrumenten es Verstdfen
gegen hoherrangiges Recht kiinftig begegnen kann.

Das Bundesarbeitsministerium sollte das Land Berlin auf-
fordern, seine Ausfiihrungsvorschriften unverziiglich rechts-
konform auszugestalten. Aulerdem sollte es priifen, in-
wieweit der Bund auf der Grundlage von Artikel 104a
Absatz 5 zweiter Halbsatz Grundgesetz vom Land weite-
ren Schadensersatz verlangen kann.

6 Bundessozialministerium und Renten-
versicherung nehmen seit Jahren
falsche Rentenberechnungen in Kauf

(Kapitel 1113 Titelgruppe 02)

6.0

Das Bundessozialministerium duldet seit Jahren, dass die
Rentenversicherungstriger Renten falsch berechnen. Ur-
sache sind fehlerhafte Daten, die ihnen Sozialleistungs-
triger tibermitteln. Der Bundesrechnungshof stellte fest,
dass deshalb allein die Deutsche Rentenversicherung
Bund iiber 800 000 Fille und die Deutsche Rentenver-
sicherung Mitteldeutschland mindestens 140 000 Fille
tiberpriifen miissten. Das Verfahren, mit dem die Renten-
versicherungstrédger die iibermittelten Daten priifen und
gegebenenfalls berichtigen, ist umstindlich und aufwendig.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundessozialministe-
rium und der Deutschen Rentenversicherung aufgezeigt,
wie falsch berechnete Renten vermieden werden kdnnen.
Er hat insbesondere vorgeschlagen, die Rentenversiche-
rungstrdger die Daten selbst ermitteln zu lassen und das
Verfahren zu vereinfachen. Dies wiirde einen Aufwand
von 18 Mio. Euro vermeiden.

6.1

Die Bundesagentur fiir Arbeit (Bundesagentur), die ge-
setzlichen Krankenkassen und andere Sozialleistungstra-
ger zahlen fiir Personen, die Entgeltersatzleistungen wie
Arbeitslosengeld oder Krankengeld beziehen, Pflichtbei-
trige zur Rentenversicherung. Die Sozialleistungstriger
melden die Entgeltersatzleistungen in einem elektroni-
schen Verfahren an die Rentenversicherung (Meldever-
fahren). Sie miissen die Entgeltersatzleistungen jeweils
entweder dem Beitrittsgebiet (Rechtskreis Ost) oder dem
iibrigen Bundesgebiet (Rechtskreis West) zuordnen. Die
Rentenversicherungstrager speichern die gemeldeten Da-
ten fiir ihre Versicherten in Versicherungskonten und be-
rechnen daraus spéter die Rente.

Fiir die Sozialleistungstrdger selbst hat die Zuordnung
keine Bedeutung. Die Zuordnung wirkt sich jedoch bei
den Rentenversicherungstridgern aus. Denn dem Rechts-
kreis Ost zugeordnete Entgeltersatzleistungen sind hoher
zu bewerten, um Unterschiede zu den Einkommensver-
héltnissen im tibrigen Bundesgebiet in der Rentenberech-
nung auszugleichen. Falsch zugeordnete Beitragszeiten
fiihren dazu, dass Renten unrechtméafig dauerhaft zu hoch
oder zu niedrig ausfallen.

Gesetzlich nicht geregelt ist, nach welchen Kriterien Ent-
geltersatzleistungen einem Rechtskreis zuzuordnen sind.
Die Rentenversicherungstriger geben den Sozialleis-
tungstragern auf, die Entgeltersatzleistung demjenigen
Rechtskreis zuzuordnen, in dem die versicherte Person
zuletzt beschiftigt war und das Entgelt fiir diese Leistung
verdient hatte. Thr Wohnort oder der Sitz der Sozialleis-
tungstréger sollen keine Rolle spielen. Beruht die Entgelt-
ersatzleistung wegen Arbeitslosigkeit auf Beschéftigun-
gen in beiden Rechtskreisen (Mischfille), soll sie die
Bundesagentur dem Rechtskreis zuordnen, in dem die
versicherte Person liberwiegend beschéftigt war.
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6.1.1 Zahlireiche Entgeltersatzleistungen falsch

zugeordnet

Bereits im Jahre 2001 hatte der Bundesrechnungshof fest-
gestellt, dass die Bundesagentur Entgeltersatzleistungen
wegen Arbeitslosigkeit falsch zugeordnet hatte und die
Rentenversicherungstrager solche Daten unberichtigt in
die Versicherungskonten iibernommen hatten.

Bei einer weiteren Priifung im Jahre 2005 fand der Bun-
desrechnungshof ebenfalls falsch zugeordnete Entgelt-
ersatzleistungen in den Versicherungskonten (vgl. Bemer-
kungen 2006, Bundestagsdrucksache 16/3200 Nr. 65).

Im Jahre 2007 stellte der Bundesrechnungshof erneut
fest, dass Rentenversicherungstriager falsch zugeordnete
Entgeltersatzleistungen in ihren Versicherungskonten ge-
speichert hatten. Aufgrund seiner Hinweise ermittelten
zwei Rentenversicherungstriager fast eine Million Versi-
cherungskonten mit falschen Daten:

e Die Deutsche Rentenversicherung Bund (DRV Bund)
filhrte im September 2007 sechs Millionen Versiche-
rungskonten mit Beitragszeiten im Rechtskreis Ost.
Davon enthielten knapp 840 000 Konten (14 %) falsch
zugeordnete Entgeltersatzleistungen. Aus 115 000 die-
ser Konten zahlte die DRV Bund bereits Renten.

e Die Deutsche Rentenversicherung Mitteldeutschland
(DRV Mitteldeutschland) priift automatisiert die Plau-
sibilitdt der ihr gemeldeten Daten. Trotzdem sind ihre
Versicherungskonten nicht fehlerfrei. Wie eine Prii-
fung von 3,3 Millionen Versicherungskonten im Mai
2007 ergab, enthielten 140 000 Konten (4 %) falsch
zugeordnete Entgeltersatzleistungen. Aus 15 000 die-
ser Konten zahlte die DRV Mitteldeutschland bereits
Renten.

Auf Bitte des Bundesrechnungshofes ermittelte die DRV
Mitteldeutschland im Jahre 2009, wie viele neue Fehler
ihre automatisierte Plausibilitdtskontrolle wochentlich
meldet. Innerhalb von acht Wochen waren dies 1 822, wo-
chentlich bis zu 314 Félle. Die DRV Bund verfiigt nicht
iiber automatisierte Plausibilitidtskontrollen. Deshalb konnte
sie nicht angeben, wie viele der ihr wochentlich gemelde-
ten Entgeltersatzleistungen falsch zugeordnet sind.

6.1.2 Aufwendiges Verfahren zur

Fehlerberichtigung

Die Rentenversicherungstrager diirfen die ihnen gemelde-
ten Daten nicht ohne weiteres dndern. Stellen sie Fehler
fest, miissen sie die Sozialleistungstridger auffordern,
diese zu berichtigen. Griffen die Rentenversicherungstra-
ger alleine die oben aufgefiihrten knapp eine Million Félle
auf, miissten sie dafiir nach Berechnung des Bundesrech-
nungshofes mindestens 18 Mio. Euro aufwenden. Hinzu
kédme entsprechender Verwaltungsaufwand der Sozialleis-
tungstrager.

Die DRV Mitteldeutschland untersuchte stichproben-
weise bei 104 vom Bundesrechnungshof beanstandeten
Féllen, ob und wie Fehler berichtigt wurden:

e In zwei Dritteln der Falle (71 Fille) hat die DRV Mit-
teldeutschland die falsche Zuordnung inzwischen

berichtigt. Lediglich einmal beteiligte sie den zu-
staindigen Sozialleistungstriger — wie gesetzlich vor-
geschrieben — im Meldeverfahren. Die anderen Félle
berichtigte die DRV Mitteldeutschland selbst ohne
Beteiligung des zustindigen Sozialleistungstragers
(46 Fille) oder mit Beteiligung des Sozialleistungstré-
gers, aber nicht im Meldeverfahren (24 Fille).

e Ein Drittel der Fille (33 Félle) konnte die DRV Mittel-
deutschland nicht eindeutig aufkldren. Davon koénnten
19 Félle ,,Mischfille” gewesen sein. Bei solchen kon-
nen die Rentenversicherungstriager nicht selbst fest-
stellen, ob die Entgeltersatzleistung richtig zugeordnet
ist.

6.2

Der Bundesrechnungshof hat das Bundessozialministe-
rium und die Rentenversicherungstriger zuletzt im Marz
2009 darauf hingewiesen, dass die Sozialleistungstrager
Entgeltersatzleistungen falsch zuordnen. Er hat beanstan-
det, dass das Bundessozialministerium und die Renten-
versicherungstriger das ihnen bekannte Problem nicht
aufgegriffen und mit den Sozialleistungstrigern gelost
haben. Er hat bezweifelt, ob das gegenwértige Meldever-
fahren iiberhaupt geeignet ist, kiinftig falsche Zuordnun-
gen zu verhindern. Die anhaltend hohe Fehlerquote zeigt
auch, dass die richtige Zuordnung fiir die Sozialleistungs-
trager nicht bedeutsam ist, zumal falsche Zuordnungen
sich erst auf die Rente auswirken. Fiir deren richtige Be-
rechnung sind nicht sie verantwortlich, sondern die Ren-
tenversicherungstriger. Es sind deshalb die Rentenversi-
cherungstriger, die alle in Frage kommenden Félle priifen
miissen. Sie diirfen nach der gegenwartigen Rechtslage
Fehler aber nicht selbst berichtigen, sondern miissen zu-
satzlich die Sozialleistungstriger in einem umsténdlichen
und aufwendigen Verfahren damit befassen.

Wairen die Rentenversicherungstriger alleine fiir die Zu-
ordnung zustdndig, konnten sie die Entgeltersatzleistun-
gen automatisiert dem Rechtskreis der letzten Beschaf-
tigung zuordnen. Die dafiir notwendigen Informationen
konnen sie ihren Versicherungskonten entnehmen.
»Mischfalle konnten sie, wie bei der Berechnung von
Arbeitslosengeld iiblich, ebenfalls dem Rechtskreis der
letzten Beschiftigung zuordnen. Der Bundesrechnungs-
hof hat dem Bundessozialministerium empfohlen, die ge-
setzlichen Voraussetzungen zu schaffen, um die Zuord-
nung den Rentenversicherungstragern zu iibertragen.

6.3

Das Bundessozialministerium, die DRV Bund und die
DRV Mitteldeutschland haben erklirt, sie wollten Bera-
tungen der Gremien der Deutschen Rentenversicherung
dazu auf Bundesebene abwarten. Die DRV Bund hat an-
erkannt, dass die Qualitdt der im Meldeverfahren von den
Sozialleistungstrigern iibermittelten Daten besser werden
muss. Sie wolle dieses Problem bundeseinheitlich 16sen.

Die DRV Bund hat eingewandt, die Fehlerquote sei mog-
licherweise geringer als vom Bundesrechnungshof festge-
stellt. DRV Bund und DRV Mitteldeutschland haben zu-
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dem darauf hingewiesen, dass Entgeltersatzleistungen
teilweise pauschal und ohne Bezug zur letzten Beschifti-
gung berechnet wiirden. Diese Félle und die ,,Mischfalle®
konnten nur die Sozialleistungstridger zuordnen, die diese
Entgeltersatzleistung gewéhren, nicht jedoch die Renten-
versicherungstréger.

6.4

Die Rentenversicherungstriger haben offenkundig erheb-
liche Vorbehalte dagegen, die Aufgabe der Zuordnung
selbst zu iibernechmen. Dies erstaunt, zumal — wie das
Beispiel der DRV Mitteldeutschland zeigt — die Tréger
sich selbst nicht immer an das geltende Verfahren halten
und falsche Zuordnungen teilweise schon jetzt selbst be-
richtigen.

Ihr Argument, sie konnten in bestimmten Féllen Entgelt-
ersatzleistungen nicht zuordnen, iiberzeugt nicht. Sie
konnten bei ,,Mischfdllen* das gesetzlich nicht vorgege-
bene Kriterium des iiberwiegenden Beschéftigungsortes
durch das des letzten Beschéftigungsortes ersetzen. Eine
pauschale, dafiir aber handhabbare Regelung ist sachge-
rechter als eine einzelfallgerechte, tatsdchlich aber nicht
handhabbare Regelung, die zudem noch anfillig fiir zahl-
reiche Fehler ist.

Das derzeitige Verfahren bewirkt, dass Versicherte zu
niedrige oder zu hohe Renten erhalten. Der Bundesrech-
nungshof hilt es fiir nicht hinnehmbar, dass das Bundes-
sozialministerium die ihm schon seit Jahren bekannten
Missstdnde duldet. Der Bundesrechnungshof erwartet,
dass es alsbald Schritte unternimmt, um den Rentenversi-
cherungstragern die Zusténdigkeit fiir die Zuordnung von
Entgeltersatzleistungen zu iibertragen.

7 Auskunfts- und Beratungsangebot der
Rentenversicherungstrager ist nicht
wirtschaftlich
(Kapitel 1113 Titelgruppe 02)

7.0

Die Triger der Deutschen Rentenversicherung halten an
rund 1 000 Standorten ein umfangreiches Auskunfts- und
Beratungsangebot vor. Sie haben nicht untersucht, wie
viele Standorte sie tatsdchlich bendtigen. Trotz stindig
riickldufiger Besucherzahlen stockten sie ihr Personal in
den letzten Jahren auf. Das Bundessozialministerium
sollte darauf hinwirken, dass die Deutsche Rentenversi-
cherung Bund ein Konzept entwickelt, wie die Trdger der
Deutschen Rentenversicherung den Bedarf fiir Auskunft
und Beratung ermitteln und wirtschaftlich decken kon-
nen. Versicherungsdmter sowie Stadt- und Gemeinde-
behorden sollten die ihnen gesetzlich zugewiesenen Auf-
gaben der Auskunft und Entgegennahme von Antrdgen
wahrnehmen.

71

Die Deutsche Rentenversicherung Bund (DRV Bund), die
Deutsche Rentenversicherung Knappschaft-Bahn-See

(DRV KBS) und die regionalen Trdger der Deutschen
Rentenversicherung (Regionaltriger) sind die Triager der
Deutschen Rentenversicherung (Trdger). Zu ihren Auf-
gaben gehort es, die Versicherten zu beraten. Dies ge-
wihrleisten sie im Wesentlichen durch ein bundesweites
Beratungsstellennetz mit insgesamt rund 1 000 Beratungs-
stellen. Hierbei unterscheiden sie zwischen festen Stand-
orten — sogenannte Auskunfts- und Beratungsstellen
(A+B-Stellen) — und Standorten, an denen sie in regelma-
Bigen Abstinden Beratung anbieten (Sprechtagsorte). Da-
neben halten sie weitere umfangreiche Beratungsange-
bote wie kostenlose Servicetelefone und ein Netz von
mehr als 5 000 ehrenamtlichen Beratern vor.

Urspriinglich hatten sowohl die beiden Bundestriger
DRV Bund und DRV KBS als auch die Regionaltriger
ein jeweils flichendeckendes Angebot mit insgesamt
rund 400 A+B-Stellen und rund 600 Sprechtagsorten. Im
Jahre 1996 entwickelten die Trager ein Konzept (Vor-
gingerkonzept) fiir die Struktur ihrer Beratungsstellen.
Dieses beruhte auf einem von den Trigern in Auftrag
gegebenen Gutachten. Die Gutachter hatten einen bun-
desweiten Bedarf von 150 A+B-Stellen ermittelt, diesen
erginzt durch Sprechtagsorte.

711 Organisationsreform

Der Gesetzgeber hat die Organisation der gesetzlichen
Rentenversicherung im Jahre 2005 reformiert. Er wollte
damit auch ein einheitliches Beratungsstellennetz schaf-
fen. Die A+B-Stellen der DRV Bund sollten auf die Re-
gionaltriager iibergehen. Die DRV Bund sollte Grundsétze
zur Organisation und Aufgabenzuweisung der A+B-Stel-
len entwickeln. Das Serviceangebot sollte sich verbes-
sern, der Verwaltungsaufwand sollte sinken.

Die Tréger einigten sich im Jahre 2006 auf ein Rahmen-
konzept, nach dem die A+B-Stellen der DRV Bund bis
zum Jahre 2011 auf die Regionaltrdger iibergehen sollten.
Das Rahmenkonzept orientierte sich insbesondere hin-
sichtlich der Zahl und Standorte der A+B-Stellen an dem
Vorgéngerkonzept aus dem Jahre 1996.

Auf den Beratungsbedarf ging das Rahmenkonzept nicht
nédher ein. Weder legte es einheitliche Kriterien zur Be-
messung des Personalbedarfs fest, noch bestimmte es, un-
ter welchen Bedingungen man von einem bedarfsgerech-
ten und damit notwendigen Standort ausgehen kann.
Folglich priiften die Regionaltriger beim Ubergang der
A+B-Stellen nicht, ob sie ihre bereits vorhandenen und
die von der DRV Bund neu hinzugekommenen A+B-Stel-
len bendtigen. Teilweise nannten sie A+B-Stellen fortan
Sprechtagsorte und boten dort weiterhin durchgehend Be-
ratungen an. Angemietete Raumlichkeiten fiir A+B-Stel-
len in hochwertigen Innenstadtlagen wie in K6ln, Hohe
StraBe (Flache 3 296 qm, Mietzins 25,20 Euro je qm), in
Frankfurt am Main, Stiftstrale (Fliche 2 114 qm, Miet-
zins 29,00 Euro je qm), in Miinchen, Viktualienmarkt
(Flache 4 271 qm, Mietzins 24,00 Euro je qm) und in
Chemnitz, An der Markthalle (Fliache 4 607 qm, Mietzins
24,60 Euro je qm) behielten sie bei. Sie wiesen in keinem
Fall nach, ob die Standorte notwendig und wirtschaftlich
sind. Mit Fragen der Wirtschaftlichkeit wollen sich die
Tréager im Wesentlichen ab dem Jahre 2011 befassen.
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7.1.2 Beratungsbedarf und Personaleinsatz

Die Zahl der Besucher von A+B-Stellen und Sprechtagen entwickelte sich in den letzten Jahren wie folgt:

2005 2006 2007 2008
Mio. Euro

Besucher insgesamt 5,44 5,09 4,67 4,56
davon Beratungen mit Antragsaufnahme 1,68 1,61 1,37 1,30
davon Beratungen ohne Antragsaufnahme 2,86 2,80 2,73 2,74
davon Kurzberatungen 0,90 0,68 0,57 0,52
Telefonische Beratung 2,74 2,38 2,24 2,15
Schriftliche Beratungen --- 0,26 0,23 0,24
(z. B. E-Mail) (nicht erfasst)

Beratungen insgesamt 8,18 7,73 7,14 6,95

(Quelle: Auskunfts- und Beratungsstatistik der DRV Bund)

Die Besucherzahl ging um mehr als 16 % und Telefonbe-
ratungen gingen um rund 22 % zuriick. Demgegeniiber
stieg das Personal fiir Auskunft und Beratung von rund
2 510 Vollzeitbeschiftigten auf rund 2 860 Vollzeitbe-
schéftigte, also um rund 14 %, an. Die Tréger hatten nicht
umfassend ermittelt, wie viel Zeit die einzelnen Bera-
tungsformen beanspruchten und in welchem Umfang die
fir Auskunft und Beratung eingesetzten Beschiftigten
auch andere Verwaltungsaufgaben wahrnahmen.

71.3 Versicherungsamter und Kommunal-

verwaltungen

Das Angebot der Triger ergénzen iiber 400 Versiche-
rungsdmter und tiber 12 000 Stadt- und Gemeindeverwal-
tungen. Sie sind gesetzlich verpflichtet, versichertennah
in allen Angelegenheiten der Sozialversicherung Aus-
kunft zu geben und Antrdge entgegenzunehmen. Sie hel-
fen Versicherten, ihre Antrage auszufiillen und priifen, ob
die eingereichten Unterlagen vollstindig sind. Bundes-
weit nahmen diese Stellen im Jahre 2008 etwa ein Viertel
der Rentenantrige entgegen. Die Aufsicht {iber diese
Stellen haben die Lander.

Versicherungsamter sowie Stadt- und Gemeindebehdrden
zogen sich in den letzten Jahren in vielen Regionen von
diesen Aufgaben zuriick. Thiiringen hat tiberhaupt keine
Versicherungsédmter eingerichtet.

7.2

Die Trager miissen ihr Auskunfts- und Beratungsangebot
wirtschaftlich erbringen. Das setzt voraus, dass sie den
Beratungsbedarf ermitteln und ihr Angebot daran ausrich-
ten. Zahl und Lage der Beratungsstellen und deren Perso-
nalausstattung miissen also bedarfsgerecht sein.

Spdtestens die Organisationsreform hétten die Trager
dazu nutzen miissen, ihr Auskunfts- und Beratungsange-
bot anzupassen. Denn der Gesetzgeber hatte insbesondere
den Verwaltungsaufwand hierfiir senken wollen. Die Tra-

ger beschrdnkten sich mit ihrem Rahmenkonzept statt-
dessen darauf, den Ubergang der Beratungsstellen im
Wesentlichen organisatorisch zu bewiltigen. Fiir den Per-
sonalbedarf einigten sie sich auf {iber zehn Jahre alte
MaBstébe. Sie berticksichtigten nicht, dass sich der Bera-
tungsbedarf seitdem grundlegend (z. B. Internet) verdn-
dert hat. Sie priiften auch nicht, ob andere Beratungsfor-
men (z. B. Telefonberatung) giinstiger zu erbringen sind.
Das Rahmenkonzept lieferte folglich keinerlei Impulse
fiir eine bedarfsgerechte und damit wirtschaftliche Aus-
kunft und Beratung.

Nach der Organisationsreform ging die Zahl der Besucher
der A+B-Stellen stetig zuriick. Das veranlasste die Trager
aber nicht, Zahl und Personal der A+B-Stellen grundle-
gend zu iiberpriifen und anzupassen. Vielmehr erhdhten
sie den Personalbestand um 14 %. Sie zahlen zudem hohe
Mieten fiir exponierte Innenstadtlagen, ohne diese Stand-
ortentscheidungen wirtschaftlich rechtfertigen zu kénnen.
Dies alles weist darauf hin, dass die Triger ihre Aufgaben
unwirtschaftlich erledigen.

Ziehen sich Versicherungsamter und Stadt- und Gemein-
debehdrden von ihrer Aufgabe der Auskunft und Antrags-
entgegennahme zuriick, miissten die Trdger die so ent-
standene Liicke ausfiillen. Sie wiirden die dadurch
entstehenden Kosten selbst tragen. Uber den Bundeszu-
schuss an die gesetzliche Rentenversicherung wiirde aber
der Bund einen Teil dieser Kosten mittragen. Dies wider-
spriache der gesetzlich vorgesehenen Teilung der Aufga-
ben von Auskunft und Beratung zwischen den Tragern
und den Versicherungsdmtern sowie den Stadt- und Ge-
meindebehorden.

Der Bundesrechnungshof hat die DRV Bund aufgefor-
dert, ihre Grundsatz- und Querschnittsaufgabe wahrzu-
nehmen und zusammen mit den Triagern die Organisation
und Aufgabenzuweisung der A+B-Stellen zu iiberpriifen.
Er hat ein neues Konzept fiir ein wirtschaftliches Bera-
tungsstellennetz gefordert. Auskunft und Beratung der
Triager sollte von den Auskunftsstellen der Versiche-
rungsamter und Stadt- und Gemeindebehérden ergénzt
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werden. Das Bundessozialministerium sollte gegeniiber
den Landern darauf dringen, dass dieses erginzende An-
gebot nicht ab-, sondern ausgebaut wird.

7.3

Das Bundessozialministerium hat in seiner Stellung-
nahme zugestanden, dass man iiber ein neues Konzept fiir
ein kiinftiges Netz an A+B-Stellen nachdenken konne.
Versicherungsamter, Stadt- und Gemeindebehdrden zogen
sich nicht flichendeckend von ihren insoweit zugewiese-
nen Aufgaben zuriick; richtig sei aber wohl, dass einige
Versicherungsdamter und Stadt- und Gemeindebehdrden
kein Personal mehr fiir diese Aufgabe abstellten.

Die Triager haben es abgelehnt, ein neues Konzept zu er-
stellen, das iliber die Rahmenvorgaben aus dem Jahre
2006 hinausgeht. Dies wire ein unzuldssiger Eingriff in
die Organisationshoheit der selbstverwalteten Trager. Das
Rahmenkonzept sei ein bewéhrter Kompromiss, den man
nicht in Frage stellen solle. So hétten die Trager bereits
viele Standorte zusammengelegt und die Zahl der A+B-
Stellen zum 1. Januar 2010 im Vergleich zum 31. Januar
2005 um 24 % auf 244 Stellen verringert. Zusitzlich gebe
es 700 Sprechtagsorte. Das Rahmenkonzept konne auf
Vorgaben zur Wirtschaftlichkeit der A+B-Stellen verzich-
ten. Denn die Triger seien gesetzlich verpflichtet, wirt-
schaftlich zu handeln. Mietvertrége iiberpriife man, wenn
sie ausliefen. Den vom Bundesrechnungshof errechneten
Personalzuwachs kdnnten sie nicht bestitigen. Riicklau-
fige Besucherzahlen seien nicht alleine entscheidend fiir
die Auslastung von A+B-Stellen. Die einzelne Beratung
sei zunehmend komplex und dauere lénger.

Das Bundesversicherungsamt hat in seiner Stellung-
nahme unterstrichen, die Trager miissten Auskunft und
Beratung wirtschaftlich und sparsam erbringen. Es hat
bezweifelt, ob die Triger das wirklich tun. Bislang blie-
ben sie den Nachweis wirtschaftlicher Auskunft und Be-
ratung schuldig. Im Ubrigen sei Kritik am Rahmenkon-
zept kein Angriff auf die Selbstverwaltungsautonomie der
Tréger.

Die Aufsichtsbehdrden der Regionaltridger haben sich
nicht gedulBert.

74

Die Einwédnde der Tréager iiberzeugen nicht. Die Tréiger
sind gesetzlich verpflichtet, Auskunft und Beratung wirt-
schaftlich und sparsam anzubieten. Thr Recht zur Selbst-
verwaltung entbindet sie keinesfalls von dieser Pflicht.

Die Tréager haben ihr Angebot an A+B-Stellen nicht ent-
scheidend verringert. Sie haben vielmehr zahlreiche che-
malige A+B-Stellen in Sprechtagsorte umbenannt, bera-
ten dort aber weiterhin tdglich. Thren Personalbestand
haben sie nach ihren eigenen Daten sogar aufgestockt.
Thre Behauptung, dass Beratung in den A+B-Stellen zu-
nehmend aufwendiger sei, belegen die Trager im Einzel-
nen nicht. Mietvertrige sollten die Tréger nicht erst vor
deren Ablauf priifen. Sie sollten sich bemiihen, diese an-
zupassen, sobald sie die angemieteten Flachen nicht mehr
benotigen.

Den Tréagern fehlt es nach Einschitzung des Bundesrech-
nungshofes an einem ausreichenden Kostenbewusstsein
fiir Auskunfts- und Beratungsleistungen. Dies driickt sich
im Rahmenkonzept aus, das die Triger gemeinsam zu
verantworten haben. Es sichert vorrangig das bestehende
Netz an Beratungsstellen. Dass dieses Netz wirtschaftlich
sei, wurde ungepriift vorausgesetzt. Das fehlende Kosten-
bewusstsein driickt sich aber auch darin aus, dass sie bis-
lang weder die sinkende Besucherzahl noch den gegen-
laufigen, steigenden Personalbestand noch die hohen
Mieten filir exponierte Innenstadtlagen zum Anlass ge-
nommen haben, die Wirtschaftlichkeit ihres Auskunfts-
und Beratungsangebotes grundlegend zu iiberpriifen.

Das Bundessozialministerium sollte zusammen mit dem
Bundesversicherungsamt und den Aufsichtsbehdrden der
Léander auf die Trager einwirken, ihr Angebot an Aus-
kunft und Beratung kiinftig bedarfsgerecht und wirt-
schaftlich zu erbringen. Die DRV Bund muss dazu auf
der Grundlage ihrer Grundsatz- und Querschnittszustin-
digkeit ein neues Konzept mit den Tragern entwickeln.
Das Bundessozialministerium sollte sich auch dafiir ein-
setzen, dass die Versicherungsdmter sowie Stadt- und Ge-
meindebehorden die ihnen obliegenden Aufgaben erfiillen.

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung
(Einzelplan 12)

8 Bundesverkehrsministerium gibt
7 Mio. Euro fiir drei entbehrliche
Briicken an einer Eisenbahn-
strecke aus
(Kapitel 1222)

8.0

Ein Eisenbahninfrastrukturunternehmen errichtet bei
einer neuen Eisenbahnstrecke auf einer Linge von 18 km
17 Briicken. Priifungsergebnisse des Bundesrechnungs-
hofes zeigten, dass drei dieser Briicken entbehrlich wa-
ren. Sie sollen die Kreuzung unbefestigter Feldwege
ermoglichen. Dennoch hielt das Bundesverkehrsministe-
rium an der Finanzierung dieser Briicken fest. Dieser
Fall weist darauf hin, dass die Eisenbahninfrastruktur-
unternehmen nicht geniigend Anreize haben, beim Bau
von Neubaustrecken wirtschaftliche Losungen fiir den
Bund anzustreben.

8.1

Auf der Grundlage des Bedarfsplans fiir die Bundesschie-
nenwege planen und bauen die Eisenbahninfrastrukturun-
ternehmen (Unternehmen) neue Eisenbahnstrecken des
Bundes (Neubaustrecken). Der Bund finanziert diese
Neubaustrecken und den Ausbau bestehender Strecken
jéhrlich mit tiber 1 Mrd. Euro. Er erstattet den Unterneh-
men die zuwendungsfahigen Baukosten zuziiglich eines
pauschalen Aufschlags von 16 % fiir Planungsleistungen
(Planungskostenpauschale).
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Die Planungskostenpauschale erhalten die Unternehmen
nur, wenn sie Bauwerke wie Briicken auch tatsédchlich er-
richten. Sie erhalten diese Pauschale dann unabhéngig
vom Aufwand fiir die Planung. Es ist daher unerheblich,
ob komplizierte und teure Planungen notwendig sind oder
ob die Unternehmen auf standardisierte Planungsunterla-
gen zuriickgreifen konnen — wie dies bei einfachen Brii-
cken regelméBig der Fall ist.

Die Unternehmen planen die Neubaustrecken in der Re-
gel ohne Beteiligung des Eisenbahn-Bundesamtes (Bun-
desamt). Nach Abschluss der Planungen beantragen die
Unternechmen beim Bundesamt die Planfeststellung.

Teilen die Neubaustrecken landwirtschaftliche Flichen,
Feldwege oder Strafen, suchen die Unternehmen eine
Losung mit den Betroffenen. Insbesondere miissen sie
priifen, ob bei jedem gekreuzten Feldweg eine Briicke er-
forderlich ist oder ob es zumutbar ist, einen Umweg zu
fahren. Wird in solch einem Fall auf eine Briicke verzich-
tet, erhalten die Betroffenen eine Umwegeentschadigung.

Nach dem Planfeststellungsbeschluss und vor Baubeginn
beantragen die Unternechmen die Freigabe der Bundesmit-
tel. Das Bundesamt priift diese Antrédge in technischer
und wirtschaftlicher Hinsicht und entscheidet, ob es die
Bundesmittel freigibt.

Ein Unternehmen beantragte Bundesmittel fiir einen
18 km langen Streckenabschnitt mit 17 Briicken an Stel-
len, an denen die Neubaustrecke Stralen oder Feldwege
kreuzen soll. Die geplanten Briicken lagen 500 m bis
2 800 m auseinander.

Der Bundesrechnungshof untersuchte mit Unterstiitzung
des Priifungsamtes des Bundes Hannover die Antrige des
Unternechmens auf Mittelfreigabe. Bei drei der Briicken
soll die Neubaustrecke teils unbefestigte Feldwege kreu-
zen (siehe Abbildung). Die drei Briicken sollen zusam-
men 7 Mio. Euro kosten. Das Unternechmen hatte nicht
untersucht, ob es fiir den Bund giinstiger gewesen wire,
die Briicken nicht zu bauen und die Betroffenen fiir die
dann erforderlichen Umwege iiber benachbarte Briicken
zu entschadigen.

Etwa 3 Mio. Euro zahlt der Bund fiir eine Briicke, um
diesen unbefestigten Feldweg iiber die Neubaustrecke
zu fiihren

8.2

Die Priifungsergebnisse des Bundesrechnungshofes ha-
ben gezeigt, dass die drei Briicken entbehrlich waren. In
allen drei Féllen wire es den Betroffenen zumutbar gewe-
sen, einen Umweg {iber eine der anderen Briicken zu neh-
men. Der Verzicht auf die Briicken und die Zahlung von
Umwegeentschidigungen wire fiir den Bund die jeweils
giinstigere Variante gewesen. Der Bundesrechnungshof
hat dem Bundesamt daher im Oktober 2008 empfohlen,
die Bundesmittel fiir die drei Briicken nicht freizugeben.
Es sollte das Unternechmen auffordern, den Streckenab-
schnitt ohne die drei Briicken neu zu planen.

Der Bundesrechnungshof hat dariiber hinaus angeregt,
das Bundesamt kiinftig die Planung der Unternehmen
verstéarkt begleiten zu lassen. Dann konnte es die Planun-
gen frithzeitig beeinflussen und fiir den Bund nachteilige
Ergebnisse vermeiden helfen. Die Unternechmen selbst
haben keinen Anreiz, die Baukosten fiir Neubaustrecken
gering zu halten. Sie miissen regelmiBig keine eigenen
Investitionsmittel einsetzen. Sie erhalten zusitzlich pau-
schale Aufschlige fiir Planungskosten, die insbesondere
bei standardisierten Bauwerken den tatsdchlichen Pla-
nungsaufwand ibertreffen konnen. In solchen Fillen
kann der Bau fiir das Unternehmen wirtschaftlich attrak-
tiv sein.

8.3

Das Bundesamt hatte dem Bundesrechnungshof zunéchst
mitgeteilt, es werde die Mittel fiir die drei Briicken bis auf
weiteres nicht freigeben. Es wolle zunéchst das Unterneh-
men auffordern, zum vorgeschlagenen Verzicht auf die
Bauwerke Stellung zu nehmen. Ferner hatte das Bundes-
amt gegeniiber dem Bundesverkehrsministerium ange-
regt, Unternehmen zukiinftig vertraglich zu verpflichten,
bereits die Planungsphase durch das Bundesamt begleiten
zu lassen.

In einer spiteren Stellungnahme haben das Bundesver-
kehrsministerium und das Bundesamt die Auffassung
vertreten, die drei Briicken seien nicht entbehrlich. Sie
haben sich dabei auf Aussagen des Unternehmens ge-
stutzt. So konnten die Briicken nicht entfallen, weil dann
die planfestgestellte Losung gedndert werden miisse. Es
sei nicht zu erwarten, dass die betroffenen Gemeinden
und Landwirte einer solchen nachtriiglichen Anderung
zustimmten. Im Ubrigen hitten die Gemeinden im Ver-
trauen auf die im Planfeststellungsbeschluss genehmigten
Briicken bereits eigene Wege- und Gewisserplanungen
umgesetzt. Sollten die Briicken entfallen, so seien Re-
gressforderungen der Gemeinden zu befiirchten. Mit Zu-
stimmung des Bundesverkehrsministeriums hatte das
Bundesamt deshalb zwischenzeitlich die Bundesmittel fiir
die drei Briicken freigegeben.

Zur Wirtschaftlichkeit der gewihlten Losung hat das
Bundesverkehrsministerium mitgeteilt, bei den drei Brii-
cken handele es sich um Kompromisse; so seien die Ab-
messungen der Briicken teils reduziert worden.
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Das Bundesverkehrsministerium hat darauf verwiesen,
dass die Unternehmen zwar nicht vertraglich verpflichtet
seien, sich vom Bundesamt bei ihren Planungen begleiten
zu lassen; dennoch seien sie bereit, eine Mitwirkung zu-
zulassen und hétten dies bei einigen Planungen bereits ge-
tan. Wolle man die Unternehmen hierzu vertraglich ver-
pflichten, konne dies nur iiber Vertragsverhandlungen
zwischen dem Bundesverkehrsministerium und den Un-
ternehmen geschehen.

8.4

Der Bundesrechnungshof hélt an seiner Einschétzung
fest, dass die drei Briicken entbehrlich waren. Es kann of-
fen bleiben, ob die Planung nach dem Planfeststellungs-
beschluss des Bundesamtes gegen den moglichen Wider-
stand der Beteiligten noch hitte gedndert werden konnen.
Das Bundesamt hat die Bundesmittel inzwischen freige-
geben, sodass der finanzielle Nachteil des Bundes nicht
mehr zu beheben ist.

Der Nachteil fiir den Bund hétte von vorneherein vermie-
den werden kénnen, wenn das Unternehmen bereits in der
Planungsphase die Varianten untersucht und auf die drei
Briicken verzichtet hitte. Wenn auflerdem die Abmessun-
gen der Briicken reduziert werden konnten, so deutet dies
ebenfalls darauf hin, dass die Planung nicht wirtschaftlich
war. Das Beispiel zeigt, dass die Planungskostenpau-
schale insbesondere bei einfachen standardisierten Bau-
werken zu Fehlanreizen fithren kann. Wenn die tatsdchli-
chen Planungskosten niedriger liegen, kann der Bau fiir
das Unternehmen vorteilhaft sein, auch wenn er fiir den
Bund unwirtschaftlich ist.

Umso mehr gilt dies fiir nachtrdgliche Plandnderungen.
Das Unternehmen hétte im genannten Beispiel einen wirt-
schaftlichen Nachteil gehabt, wenn es nachtriglich auf
einzelne Briicken verzichtet hitte. Denn entfallen die ge-
planten Briicken nachtriglich, erhélt das Unternehmen
fiir sie auch keine Planungskostenpauschale. Aulerdem
miisste es die zusétzlichen Kosten der Umplanung alleine
tragen.

Soweit nicht davon ausgegangen werden kann, dass sich
das unternehmerische Interesse auf sparsame Ldsungen
fiir den Bund richtet, ist eine verstirkte Aufsicht notwen-
dig. Diese muss frithzeitig einsetzen, da eine nachtrégli-
che Plandnderung — wie das Beispiel zeigt — schwierig ist.

Der blof3e Verweis des Bundesverkehrsministeriums, dass
das Bundesamt die Unternehmen schon jetzt auch ohne
vertragliche Verpflichtung begleite, reicht nicht aus. Im
Hinblick darauf, dass

e der Bund pro Jahr iiber 1 Mrd. Euro fiir Neu- und Aus-
baustrecken bereitstellt,

e crhebliche Schwierigkeiten bestehen, im Nachhinein
(nach einem Planfeststellungsbeschluss) noch wirt-
schaftliche Losungen umzusetzen und

e die Interessen des Bundes und der Unternehmen wie
dargestellt nicht immer gleichgerichtet sind,

kann nur eine vertragliche Regelung mit den Unterneh-
men gewihrleisten, dass das Bundesamt die Planungen
der Unternehmen mit der ndtigen Intensitit begleitet. Der
Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundesverkehrs-
ministerium eine hinreichende Planungsbegleitung sicher-
stellt, um bei kiinftigen Neu- und Ausbauvorhaben die
sparsame und wirtschaftliche Verwendung der Bundes-
mittel zu gewédhrleisten.

9 Bundesverkehrsministerium toleriert
sicherheitsrelevante Mangel an
Bahnanlagen

9.0

Priifungen des Eisenbahn-Bundesamtes an Bahnanlagen
zeigen seit Jahren, dass anndhernd 50 % der gepriiften
Anlagen sicherheitsrelevante Mdngel aufweisen. Obwohl
es zunehmend Zwangsgelder verhiingte, konnte das Bun-
desamt die Mdngelquote nicht nachhaltig senken. Der
Bundesrechnungshof hat dem Bundesverkehrsministe-
rium empfohlen, die Aufsicht durch das Eisenbahn-Bun-
desamt zu intensivieren und transparent zu gestalten. Es
sollte zudem darauf dringen, dass die fiir die Anlagen
verantwortlichen Unternehmen ihre Sicherheitsanstren-
gungen verbessern. Das Eisenbahn-Bundesamt sollte die
Sollzahlen der jihrlich zu priifenden Bahnanlagen offen-
legen.

9.1

Die Eisenbahninfrastrukturunternehmen (Unternchmen)
sind fiir die Sicherheit der Bahnanlagen wie Gleise, Wei-
chen, Signale und Bahniiberginge verantwortlich. Sie
sind insbesondere gesetzlich verpflichtet, die Infrastruk-
tur sicher zu bauen und in betriebssicherem Zustand zu
halten. Sie miissen die Bahnanlagen mit eigenen finanzi-
ellen Mitteln instand halten und ihre Betriebssicherheit
mittels priiffahiger Unterlagen nachweisen.

Das Bundesverkehrsministerium ist fiir die Auszahlung
der Mittel verantwortlich, die der Bund den Unternechmen
fiir den Bau und die Erneuerung der Bahnanlagen zur
Verfiigung stellt. Es hat zudem die Dienst- und Fachauf-
sicht liber das Eisenbahn-Bundesamt (Bundesamt).

Dem Bundesamt obliegt die Eisenbahnaufsicht. Hierzu
iiberwacht es turnusméfig und teils stichprobenartig die
Betriebssicherheit der Bahnanlagen. Es besichtigt und un-
tersucht die Anlagen vor Ort; zusétzlich priift es Unterla-
gen bei den regional zustdndigen Niederlassungen der
Unternehmen. Halten die Unternehmen Sicherheitsvor-
schriften nicht ein, gibt das Bundesamt den Unternehmen
durch Verwaltungsakte auf, die Sicherheit wiederherzu-
stellen. Sofern es im Einzelfall geboten ist, kann das Bun-
desamt auch Zwangsgelder verhingen. Uber seine Titig-
keit erstellt das Bundesamt jahrlich Erfahrungsberichte.

Der Bundesrechnungshof priifte mit Unterstiitzung des
Priifungsamtes des Bundes Hannover, wie das Bundesamt
seine Eisenbahnaufsicht iiber die Eisenbahninfrastruktur
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wahrnimmt. Hierbei stellte der Bundesrechnungshof fest,
dass das Bundesamt bei nahezu jeder zweiten gepriiften
Bahnanlage in den Jahren 2006 und 2007 Méangel mit Si-
cherheitsbezug beanstandet hatte. Bei mehreren Anlagen-
arten traten haufiger Méngel auf als noch im Jahre 2004.
So stieg die Mangelquote (prozentuales Verhéltnis zwi-
schen Zahl der Uberwachungen und Zahl der dabei fest-
gestellten Méngel) bei technischen Anlagen wie Gleisen,
Briicken und Gebduden von 34 % im Jahre 2004 auf 49 %
im Jahre 2006. Auch verhéngte das Bundesamt im Jahre
2008 mehr als dreimal so hdufig Zwangsgelder wie im
Jahre 2004.

Die Jahresberichte des Bundesamtes iiber die Eisenbahn-
aufsicht weisen die Hohe der jahrlichen Mingelquoten
aus. Um die Betriebssicherheit zu gewihrleisten, sind
Bahnanlagen in bestimmten zeitlichen Abstinden zu
iiberwachen, bei Signalanlagen beispielsweise alle fiinf
Jahre. Die Einzelheiten hat das Bundesamt in Verwal-
tungsvorschriften geregelt. Aus der Zahl der gesamten
Anlagen und den vorgeschriebenen Uberwachungsinter-
vallen kann das Bundesamt errechnen, wie viele und wel-
che Anlagen es in einem Jahr zu priifen hat. Diese Soll-
zahlen sind in den Erfahrungsberichten nicht genannt.

9.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Bun-
desverkehrsministerium eine seit Jahren hohe und in den
letzten Jahren teilweise gestiegene Quote insbesondere
auch sicherheitsbezogener Miangel an den Bahnanlagen
toleriert. Das Bundesamt versuchte zwar, dem durch
Zwangsgelder entgegenzuwirken, konnte die Méngelquote
aber so nicht nachhaltig senken. Der Bundesrechnungs-
hof hat dies vor allem deswegen kritisch beurteilt, weil
die Sicherheit des Schienenverkehrs bertihrt ist.

Die hohe Mingelquote weist auch darauf hin, dass die
Unternehmen ihrer gesetzlichen Verpflichtung nicht hin-
reichend nachkommen, die vom Bund geforderten Bahn-
anlagen instand zu halten. Dies kann zur Folge haben,
dass die Anlagen auf Kosten des Bundes vorzeitig erneu-
ert werden miissen.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundesamt empfohlen,
nicht lediglich den einzelnen Méngeln nachzugehen, son-
dern auch deren Ursachen zu erforschen. Zudem sollte es
seine Untersuchungen nicht auf die regional zustdndigen
Niederlassungen der Unternehmen beschrinken. Es sollte
auch in den Zentralen der Unternehmen priifen, um tiber
die Einzelfdlle hinaus systematische Méngel bei der In-
standhaltung von Bahnanlagen aufdecken zu konnen.

Dariiber hinaus sollte das Bundesverkehrsministerium so-
weit moglich Einfluss auf die Unternehmen ausiiben, da-
mit diese ihre Verantwortung fiir die Bahnanlagen wahr-
nehmen und die Zahl der Méangel mit Sicherheitsbezug
nachhaltig senken.

Im Ubrigen hat der Bundesrechnungshof die Auffassung
gedullert, dass die Erfahrungsberichte des Bundesamtes
iiber die Eisenbahnaufsicht in ihrer Aussagekraft verbes-
sert werden sollten. Sie lassen bisher nicht erkennen, ob

das Bundesamt seine Aufsicht iiber die Eisenbahninfra-
struktur in der erforderlichen Intensitidt wahrgenommen
hat. Der Bundesrechnungshof hat daher angeregt, in die
Jahresberichte neben den Istwerten auch die Sollzahlen
der Uberwachungen aufzunehmen.

9.3

Das Bundesverkehrsministerium hat bestétigt, dass das
Bundesamt bei seinen turnusmiBigen Uberwachungen
etwa bei jeder zweiten gepriiften Anlage Mingel festge-
stellt hat. Diese Méngel hitten aber {iberwiegend keinen
unmittelbaren Sicherheitsbezug, sondern betrifen u. a.
VerstoBe gegen die Pflicht zur regelkonformen Dokumen-
tation. Der Anteil der Fille mit unmittelbarem Sicher-
heitsbezug liee sich anhand der vom Bundesamt veran-
lassten Verwaltungsakte mit Sofortvollzug erkennen und
lage bei rund 5 %. Bei der Eisenbahnaufsicht handele es
sich um eine dem Bundesamt gesetzlich zugewiesene
Aufgabe; hierauf nehme das Bundesverkehrsministerium
keinen Einfluss. Zudem hat das Bundesverkehrsministe-
rium betont, der Bund habe nach der derzeitigen Rechts-
lage keine Moglichkeit, von den Unternehmen eine be-
stimmte Instandhaltungsstrategie einzufordern.

Zum Umfang seiner Priifungen hat das Bundesamt darauf
hingewiesen, dass in den Verwaltungsvorschriften iiber
die Eisenbahnaufsicht Zielwerte definiert seien, die als
Richtschnur fiir die Aufgabenwahrnehmung des Bundes-
amtes dienten. Damit gebe es Sollvorgaben, die es in sei-
nen Jahresberichten aber nicht gesondert ausweise. Das
Bundesamt priife stichprobenartig, ob es diese Richtwerte
erfiille.

Die bestehenden Sollvorgaben haben weder das Bundes-
verkehrsministerium noch das Bundesamt offengelegt.

9.4

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes entkriftet
der Einwand des Bundesverkehrsministeriums, nur 5 %
der festgestellten Méngel wiesen einen unmittelbaren Si-
cherheitsbezug auf, die oben dargelegten Beanstandungen
nicht. Ein Mangel hat nicht erst dann einen Sicherheitsbe-
zug, wenn er unmittelbare Unfallgefahren in sich birgt,
sondern schon dann, wenn er das Risiko fiir Schadens-
falle erhoht. Nach den Verwaltungsvorschriften fiir die
Eisenbahnaufsicht riigt das Bundesamt Méngel nur, wenn
sie sicherheitsrelevant sind. Nur solche Mangel weist es
in der Statistik aus.

So hat das Bundesamt bei seinen Inspektionen vor Ort
festgestellt, dass u. a. die Unterlagen der Unternehmen
iiber die Signalanlagen nicht immer zutreffend sind. In
den Plénen der Bahnhofe sind beispielsweise Signalanla-
gen aufgefiihrt, die es tatsdchlich nicht gibt. Solche Fehler
in der Dokumentation kénnen zu Risiken bei der Be-
triebsfithrung fiihren und die Unfallgefahr erhShen.

Die Einlassung des Bundesverkehrsministeriums, es nehme
keinen Einfluss auf die Eisenbahnaufsicht, da sie dem
Bundesamt per Gesetz zugewiesen sei, vermag ebenfalls
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nicht zu iiberzeugen. Dem Bundesverkehrsministerium
obliegt die Dienst- und Fachaufsicht iiber das Bundesamt.
Angesichts der hohen Mingelquote und einer zunehmen-
den Hiufigkeit von Zwangsgeldern ist das Bundesver-
kehrsministerium verpflichtet, Probleme des in seinem
Geschiftsbereich titigen Bundesamtes aufzugreifen.
Hinzu kommt, dass Méngel in der Instandhaltung vorzei-
tige Erneuerungsinvestitionen zulasten des Bundes nach
sich ziehen.

Der Bundesrechnungshof erwartet deshalb vom Bundes-
verkehrsministerium, dass es die Unternehmen mit allen
ihm zur Verfiigung stehenden Mitteln veranlasst, ihrer
gesetzlichen Pflicht zum sicheren Bau und Betrieb von
Eisenbahninfrastrukturen nachzukommen. So sollte das
Bundesverkehrsministerium dafiir sorgen, dass sich bei-
spielsweise die Bundesvertreter im Aufsichtsrat der Un-
ternehmen iiber die Instandhaltungsstrategie der Unter-
nehmen berichten lassen. Diese Strategie sollte das
Bundesverkehrsministerium daraufhin auswerten, ob sie
geeignet ist, die Zahl der Méngel zu senken und vorzei-
tige Ersatzinvestitionen zu vermeiden.

Die hohe Quote sicherheitsrelevanter Miangel zeigt deut-
lich, dass regelmiBige Uberwachungen der Bahnanlagen
unerlésslich sind. Der Bundesrechnungshof hélt an seiner
Forderung fest, diese Sollvorgaben offenzulegen. Mehr
Transparenz hilft sicherzustellen, dass die Sollvorgaben
eingehalten werden.

10 Bundesverkehrsministerium verstofit
gegen haushaltsrechtliche Vorschriften
und unterrichtet den Haushalts-
ausschuss unzutreffend

10.0

Das Bundesverkehrsministerium hat bei der Férderung
von Ldarmsanierungsmafsnahmen an den Bundesschienen-
wegen mehrfach gegen haushaltsrechtliche Vorschriften
verstofien. So zahlte es rund 10 Mio. Euro zu viel an ein
Eisenbahninfrastrukturunternehmen. Erst nach etwa vier
Jahren versuchte es, das Geld mit Forderungen des Un-
ternehmens zu verrechnen. Ob dies gelingt, ist derzeit
noch offen. Ein wesentlicher Grund dafiir ist, dass das
Bundesverkehrsministerium das Geld ohne einen entspre-
chenden Vorbehalt ausgezahlt hatte. Hieriiber hat es den
Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages unzu-
treffend unterrichtet.

10.1

Das Bundesverkehrsministerium fordert bei Larmsanie-
rungsmaBnahmen an den Bundesschienenwegen neben
den Bau- auch die dafiir nétigen Planungsleistungen eines
Eisenbahninfrastrukturunternechmens (Unternechmen) durch
pauschale prozentuale Aufschlige auf die Baukosten
(Planungskostenpauschale). In einer Forderrichtlinie ist
das Verfahren geregelt, nicht aber die Hohe der Planungs-
kostenpauschale. Dies hatte der Bundesrechnungshof be-
reits im Jahre 2004 beanstandet.

Mit der Frage einer angemessenen Planungskostenpau-
schale fiir alle Anlagen an den Bundesschienenwegen hat
sich wiederholt eine Arbeitsgruppe befasst, an der auch
Vertreter des Bundesverkehrsministeriums, des Unterneh-
mens und des Bundesrechnungshofes teilnehmen. Ein Er-
gebnis liegt derzeit noch nicht vor. In Anlehnung an ein
Finanzierungsverfahren fiir andere Anlagen an den Bun-
desschienenwegen hatten sich das Bundesverkehrsminis-
terium und das Unternehmen zunichst auf eine Planungs-
kostenpauschale von 13 % geeinigt.

Die Forderrichtlinie sieht vor, dass das Bundesverkehrs-
ministerium Planungsleistungen ausschlieBlich mit dem
pauschalen Aufschlag erstattet. Fiir die Jahre 2004 und 2005
erstattete das Bundesverkehrsministerium dem Unterneh-
men zusétzlich zur Planungskostenpauschale rund 14 Mio.
Euro fiir Planungsleistungen. Das Bundesverkehrsminis-
terium behielt sich nicht vor, zu viel gezahlte Mittel spa-
ter verrechnen oder zuriickfordern zu konnen. Es betei-
ligte das Bundesfinanzministerium nicht.

In der 66. Sitzung des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages im April 2008 berichtete das Bundes-
verkehrsministerium, es habe den zusétzlichen Betrag nur
unter Vorbehalt geleistet. Es werde daher diesen Betrag
mit bestehenden Forderungen des Unternehmens verrech-
nen. Das Unternechmen habe noch rund 10 Mio. Euro zu
viel erhalten, die es dem Bund erstatten miisse. Das Bun-
desverkehrsministerium werde diesen Betrag zuriickfor-
dern, sobald die Forderrichtlinie angepasst sei. Es teilte
weiterhin mit, es habe mit dem Unternehmen eine erhohte
Planungskostenpauschale von 18 % besprochen. Es werde
dies in die Richtlinie aufnehmen und sich hierzu mit dem
Bundesfinanzministerium und dem Bundesrechnungshof
abstimmen.

Im August 2009 erlieB das Bundesverkehrsministerium
einen Bescheid an das Unternehmen, in dem es zum einen
die Planungskostenpauschale riickwirkend fiir alle ab
dem Jahre 2004 durchgefiihrten Larmsanierungsmafinah-
men auf 18 % erhohte und zum anderen vorsah, den Be-
trag von 10 Mio. Euro zuziiglich Zinsen mit der Forde-
rung des Unternehmens aus der Erhdhung der Pauschale
zu verrechnen; den genauen Verrechnungssaldo wollte es
noch ermitteln. Zur Erhéhung der Planungskostenpau-
schale passte es weder die Forderrichtlinie an, noch betei-
ligte es den Bundesrechnungshof. Das Unternehmen legte
im September 2009 gegen den Bescheid Widerspruch ein.
Uber den Widerspruch hat das Bundesverkehrsministe-
rium noch nicht entschieden.

10.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Bun-
desverkehrsministerium seit Jahren Planungskostenpau-
schalen an das Unternehmen zahlt, ohne selbst ausrei-
chende Kenntnis dariiber zu haben, in welcher Hohe eine
Kostenerstattung angemessen wire. Es hat dennoch iiber
die mit dem Unternehmen vereinbarte Pauschale hinaus
eine Sonderzahlung in zweistelliger Millionenhdhe ge-
leistet. Damit ist es erheblich von der Forderrichtlinie ab-
gewichen, ohne dies mit dem Bundesfinanzministerium
abzustimmen. Es hat damit gegen das Haushaltsrecht ver-
stoBBen.
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Da es erst nach etwa vier Jahren versucht hat, die iiber-
zahlten 10 Mio. Euro zu verrechnen, hat es auch das
haushaltsrechtliche Gebot missachtet, Einnahmen recht-
zeitig und vollstdndig zu erheben. Es hétte die Riickforde-
rung insbesondere nicht mit der Begriindung verzdgern
diirfen, dass es die Forderrichtlinie und die Planungskos-
tenpauschale noch nicht angepasst hatte.

Das Bundesverkehrsministerium hat au8erdem den Haus-
haltsausschuss des Deutschen Bundestages nicht zutref-
fend unterrichtet. Es hat behauptet, es habe die Sonderzah-
lung unter Vorbehalt geleistet, so dass das Unternehmen sie
zuriickzahlen miisse. Weil dieser Vorbehalt jedoch fehlt,
ist offen, ob das Bundesverkehrsministerium eine Riick-
forderung durchsetzen kann.

Mit der riickwirkenden Erhdhung der Pauschale hat das
Bundesverkehrsministerium im Nachhinein eine Anspruchs-
grundlage fiir das Unternehmen geschaffen, die dem zu
viel gezahlten Betrag von 10 Mio. Euro gegeniibersteht.
Offen ist, inwieweit diese Anspriiche bereits jetzt die For-
derung des Bundes ausgleichen. Das Bundesverkehrs-
ministerium hat dies bislang nicht berechnet.

10.3

Das Bundesverkehrsministerium hat die Beanstandungen
des Bundesrechnungshofes iiberwiegend zuriickgewie-
sen. Insbesondere habe es den Haushaltsausschuss des
Deutschen Bundestages nicht falsch unterrichtet.

Es hat darauf verwiesen, dass es die Planungskostenpau-
schale fiir Larmsanierungsmaf3nahmen zunichst nur vor-
laufig mit dem fiir andere Schienenwegeinvestitionen gel-
tenden Satz von 13 % angesetzt habe. Dieser Satz sei
nach Berechnungen des Unternehmens und der Einschét-
zung des Bundesverkehrsministeriums und des Eisen-
bahn-Bundesamtes zu niedrig. Es sei daher sachgerecht
gewesen, die Planungskostenpauschale auf 18 % zu erho-
hen. Die Hohe habe der Haushaltsausschuss des Deut-
schen Bundestages zur Kenntnis genommen.

Fiir die Jahre 2004 und 2005 habe das Bundesverkehrsmi-
nisterium dem Unternehmen die tatséchlich angefallenen
Planungskosten erstattet. Das Bundesfinanzministerium
habe es irrtiimlich nicht beteiligt. Das Bundesverkehrsmi-
nisterium hat auf seine Aussage in der Ausschusssitzung
verwiesen, dass es die ,,unter Vorbehalt geleisteten Zah-
lungen* verrechnen werde und das Unternehmen ,,fiir die
beiden Jahre 2004 und 2005 rund 10,1 Mio. Euro zuriick-
erstatten miisse.” Diesen Betrag wolle es mit Forderun-
gen des Unternehmens aus der riickwirkenden Erh6hung
der Pauschale verrechnen. Eine ,,Gesamtlosung®™ stehe
wegen des Widerspruchs des Unternehmens gegen den
Verrechnungsbescheid noch aus.

10.4

Das Bundesverkehrsministerium kann die Vorwiirfe nicht
entkrdften, mehrfach und nachhaltig gegen das Haus-
haltsrecht versto3en zu haben. Es durfte dem Unterneh-
men neben der Planungskostenpauschale Planungskosten
nicht zusétzlich erstatten. Es musste sich zumindest vor-
behalten, die Mittel spéter zu verrechnen oder zuriickzu-

fordern. Die letztlich iiberzahlten 10 Mio. Euro hétte es
zligig zuriickverlangen miissen. Stattdessen verweist es
nach vier Jahren auf eine noch ausstehende Gesamt-
16sung. Durch das rechtswidrige Verhalten des Bundes-
verkehrsministeriums hat der Bund 10 Mio. Euro zu viel
ausgegeben, von denen bis heute unklar ist, ob er sie zu-
riickerhalten wird.

Das Bundesverkehrsministerium hat den Haushaltsaus-
schuss des Deutschen Bundestages insofern unzutreffend
unterrichtet, als es dargelegt hat, es habe die iiberzahlten
10 Mio. Euro unter Vorbehalt geleistet. Dies trifft nicht
zu. Der Ausschuss musste aufgrund der Stellungnahme
des Bundesverkehrsministeriums zu dem Schluss kom-
men, dem Bund sei kein dauerhafter Schaden entstanden.
Stattdessen ist zweifelhaft, ob das Bundesverkehrsminis-
terium noch einen Riickforderungsanspruch hat. Es
konnte somit seine gegeniiber dem Haushaltsausschuss
des Deutschen Bundestages gegebene Zusage, die {iber-
zahlten 10 Mio. Euro zuriickzuerhalten, bisher nicht er-
fiillen. Das Bundesverkehrsministerium hat weiterhin
seine Zusage nicht eingehalten, die Hohe der Planungs-
kostenpauschale in die Forderrichtlinie aufzunehmen.

Das Bundesverkehrsministerium wird zu priifen haben,
inwieweit es disziplinarische Schritte einleiten muss und
ob es Schadensersatzanspriiche geltend machen kann.

Der Bundesrechnungshof hat iiberdies Zweifel, ob die
riickwirkende Erhohung der Planungskostenpauschale fiir
die Larmsanierung ab dem Jahre 2004 mit dem haushalts-
rechtlichen Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit vereinbar ist. Belastbare Unterlagen hat das Bun-
desverkehrsministerium bislang nicht vorgelegt. Es sollte
nunmehr ziigig ermitteln, welche Planungskosten dem
Unternehmen bei Larmsanierungsmafinahmen entstehen.
Auf dieser Grundlage hat es in der Forderrichtlinie die
Hohe der Planungskostenpauschale festzulegen. Das
Bundesverkehrsministerium muss sich hierzu mit dem
Bundesfinanzministerium abstimmen und den Bundes-
rechnungshof anhoren.

Das Bundesverkehrsministerium sollte ferner die Riick-
forderung gegen das Unternehmen ohne weitere Verzoge-
rung betreiben und insbesondere iiber den Widerspruch
des Unternehmens ziigig entscheiden.

1" Bundesverkehrsministerium behindert
Wirksamkeit der Priifungen des
Bundesrechnungshofes

(Kapitel 1210)

1.0

Das Bundesverkehrsministerium beantwortet Priifungs-
mitteilungen nicht oder nicht fristgerecht. Seine Stellung-
nahmen stehen teilweise linger als ein Jahr aus. In der
Zwischenzeit bleiben Empfehlungen des Bundesrech-
nungshofes unbeachtet; beispielsweise werden Baumay3-
nahmen begonnen oder fortgefiihrt, die nach seinen Er-
kenntnissen unwirtschaftlich oder nicht vom Bund zu
finanzieren sind.
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1.1

Der Bundesrechnungshof {ibersandte dem Bundesver-
kehrsministerium Priifungsmitteilungen zu BaumafBnah-
men fir Bundesfernstraflen, die die Lander im Rahmen
der Auftragsverwaltung fiir den Bund durchfiihren. Er ge-
wéhrt auf der Grundlage von § 96 Absatz 1 Satz 1 BHO
wie iiblich eine Frist von zwei bis drei Monaten zur erst-
maligen Beantwortung oder — falls erforderlich — fiir eine
weitere Stellungnahme.

Das Bundesverkehrsministerium hélt sich seit Jahren
nicht an diese Fristen. So nahm es trotz mehrfacher Er-
innerung zu mehreren Priifungsmitteilungen erstmalig
nach mehr als einem Jahr Stellung. Griinde fiir diese Ver-
zdgerungen nannte es nicht.

Dieses Verhalten wirkt sich unmittelbar auf die Hand-
lungsmoglichkeiten des Bundesrechnungshofes aus. So
kann er insbesondere nicht erkennen, ob und inwieweit
das Bundesverkehrsministerium seine Feststellungen und
Empfehlungen aufgreift. Die StraBenbauverwaltungen
der Léander (Straenbauverwaltungen) setzen wihrend-
dessen auch beanstandete Maflnahmen um. Beispielhaft
hierfiir ist der Ausbau der Bundesstrale B 15 nordlich
von Regensburg:

Die B 15 hat wegen ihrer parallelen Lage zur Bundes-
autobahn A 93 nordlich von Regensburg ihre Bedeutung
fiir den weitrdumigen Verkehr in diesem Bereich verlo-
ren. Sie ist daher auf diesem Streckenabschnitt in eine
Straflenklasse nach Landesrecht abzustufen. Kiinftiger
Baulasttriager wird das Land. Der Bund ist bis zur Abstu-
fung lediglich zu einer ordnungsgemafien Erhaltung ver-
pflichtet. Der Bundesrechnungshof wies in einer Prii-
fungsmitteilung im November 2001 darauf hin, dass es
keinen Grund gibt, die abzustufende B 15 nordlich von
Regensburg auf Kosten des Bundes iiber die Erhaltung hi-
naus auszubauen. Das Bundesverkehrsministerium nahm
erst nach gut zwei Jahren im Februar 2004 Stellung. Zu
diesem Zeitpunkt hatte die StraBenbauverwaltung mit
dem Ausbau der B 15 bereits begonnen. Der Bund wurde
mit Kosten von 2,7 Mio. Euro belastet.

Im April 2008 teilte der Bundesrechnungshof dem Bun-
desverkehrsministerium mit, er beabsichtige, das Ant-
wortverhalten zum Gegenstand einer Bemerkung zu ma-
chen. Das Bundesverkehrsministerium sagte darauf hin
schriftlich zu, die ausstehenden Stellungnahmen inner-
halb von drei Monaten vorzulegen. Des Weiteren wollte
das Bundesverkehrsministerium die gesetzten Fristen
kiinftig einhalten.

1.2

Durch das unbefriedigende Antwortverhalten des Bun-
desverkehrsministeriums lduft die Priifungstétigkeit des
Bundesrechnungshofes ins Leere. Fehlende Stellungnah-
men erschweren es betrachtlich, die Feststellungen in der
gebotenen Zeit weiterzuverfolgen und dem Parlament
sachgerecht zu berichten. Derweil konnen die Straflen-
bauverwaltungen der Lander Fakten schaffen, indem sie
beispielsweise Bundesfernstralen entgegen den Empfeh-

lungen des Bundesrechnungshofes bauen. Haufig handelt
es sich um BaumaBnahmen, die aus Sicht des Bundes-
rechnungshofes unwirtschaftlich oder eigentlich von den
Landern zu finanzieren sind. Die hierfiir aufgewendeten
Mittel belasten den Bundeshaushalt in ungerechtfertigter
Weise.

1.3

Das Bundesverkehrsministerium hat gegen die Darstel-
lung des Sachverhalts keine Einwéinde erhoben. Es hat je-
doch darauf hingewiesen, dass es bei seinen Stellungnah-
men auf Informationen der StraBlenbauverwaltungen
angewiesen sei. Die beanstandete Verfahrensdauer sei zu
einem nicht unerheblichen Teil auf verspétete Informatio-
nen der Stralenbauverwaltungen zuriickzufithren. Um je-
doch kiinftig eine fristgerechte Stellungnahme zu den
Priifungsmitteilungen des Bundesrechnungshofes zu ge-
wihrleisten, habe das Bundesverkehrsministerium orga-
nisatorische und personelle Malnahmen ergriffen. Kern-
punkt sei die Verlagerung der Zustidndigkeit flir die
Angelegenheiten des Bundesrechnungshofes in das Haus-
haltsreferat. Zusatzlich soll ein Monitoringsystem aufge-
baut werden, das die fristgerechte Beantwortung von
Schreiben des Bundesrechnungshofes iiberwacht. Fiir
diese Aufgabe soll das Haushaltsreferat personell ver-
starkt werden.

1.4

Der Bundesrechnungshof nimmt die Ankiindigung des
Bundesverkehrsministeriums, die Fristen fiir Stellungnah-
men kiinftig einhalten zu wollen, zur Kenntnis. Er weist
jedoch darauf hin, dass das Bundesverkehrsministerium
bislang dhnliche Ankiindigungen nur unzureichend um-
gesetzt hat.

Das Bundesverkehrsministerium kann sein unzuldngli-
ches Antwortverhalten nicht mit verspiteten Informatio-
nen der StraBenbauverwaltungen rechtfertigen. Es hat die
Pflicht und auch jederzeit die Moglichkeit, die benétigten
Informationen fiir die Beantwortung der Priifungsmittei-
lungen des Bundesrechnungshofes bei den Straf3enbau-
verwaltungen zu beschaffen. Dies sieht der rechtliche
Rahmen der Auftragsverwaltung auf der Grundlage von
Artikel 85 Grundgesetz vor.

Das Bundesverkehrsministerium hat seine Verpflichtung
zur Beantwortung von Priifungsmitteilungen innerhalb ei-
ner vom Bundesrechnungshof zu bestimmenden Frist
nachhaltig verletzt. Es hétte die iiber Jahre vom Bundes-
rechnungshof angemahnte Einhaltung der gesetzlichen
Vorgaben durch organisatorische MaBinahmen sicherstel-
len miissen. Es hat stattdessen in Kauf genommen, dass
erhebliche Verzogerungen die fristgerechte Abwicklung
der Priifungsverfahren erschweren. Sie verhindern die
Umsetzung der Priifungsergebnisse und fithren zu ver-
meidbaren Belastungen fiir den Bundeshaushalt. Die zeit-
nahe Berichterstattung gegeniiber dem Parlament und da-
mit die Erfiillung der verfassungsgemifBen Aufgaben des
Bundesrechnungshofes werden nahezu unmdoglich.
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Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundesver-
kehrsministerium seine Zusagen einhélt und seiner Pflicht
zur fristgerechten AuBerung zu Priifungsergebnissen des
Bundesrechnungshofes nachkommt.

Bundesministerium der Verteidigung
(Einzelplan 14)

12 Nachteilige Vertragsbedingungen und
schleppende Riickabwicklung einer
IT-Beschaffung erschweren Riick-
forderung von 42 Mio. Euro

12.0

Die Bundeswehr muss 42 Mio. Euro aufgrund eines vor-
zeitig beendeten Vertrages zuriickfordern. Bevor sie die
erste Stufe des bestellten IT-Systems abnehmen konnte,
hatte sie bereits 46 Mio. Euro der vereinbarten Vergiitung
gezahlt. Sie bendtigte 18 Monate nach Kiindigung des
Vertrages um festzustellen, dass sie von den erbrachten
Leistungen lediglich Anteile im Wert von 4 Mio. Euro nut-
zen kann.

121

Heer, Luftwaffe und Marine betreiben fiir die technische
Aufklarung IT-Systeme, die teilweise aus den 1980er-
Jahren stammen. Die Bundeswehr beabsichtigte, diese
veralteten [T-Systeme durch ein gemeinsames [T-System
abzuldsen und dieses mit zusétzlichen Funktionen auszu-
statten. Im Jahre 2002 schloss die Bundeswehr mit einem
Auftragnehmer einen Vertrag iiber Softwareentwicklung
und Hardwarelieferung iber 73,9 Mio. Euro. Der Auf-
tragnehmer verpflichtete sich, das IT-System in zwei Stu-
fen zu entwickeln. Die erste Stufe sollte er im Jahre 2005
fertig stellen. Die Vertragspartner vereinbarten, dass die
Bundeswehr — jetzt das Bundesamt fiir Informationsma-
nagement und Informationstechnik (Bundesamt) — Teil-
betrdge zahlt, wenn bestimmte Meilensteine erreicht wer-
den. Mit der ersten Stufe sollte ein IT-System bereit
stehen, das die Funktion einiger ,,Altsysteme* {iberneh-
men kann. 90 % der fiir diese Stufe vorgesehenen Teilver-
tragssumme sollte das Bundesamt bereits vor Abnahme
leisten.

Der Auftragnehmer konnte den vorgesehenen Abnahme-
termin mehrfach nicht einhalten. Im April 2008 — iiber
drei Jahre nach der geplanten Abnahme — kiindigte er den
Vertrag, ohne die erste Stufe des IT-Systems fertig gestellt
zu haben. Das Bundesamt wertete dies als Erfiillungsver-
weigerung und trat vom Vertrag zuriick. Es beabsichtigte,
sich giitlich mit dem Auftragnehmer iiber die nutzbaren
Teilleistungen und deren Wert zu einigen.

Das Bundesamt hatte bis dahin fiir Teilleistungen der ers-
ten und zweiten Stufe 46 Mio. Euro gezahlt. Sie umfass-
ten auch 9 Mio. Euro fiir Hardware, die die Bundeswehr
nach Abnahme der ersten Stufe in Betrieb nehmen wollte.
Sie konnte die Gerite jedoch nur zu einem geringen Teil

nutzen, weil die hierfiir erforderliche Software nie fertig
gestellt wurde.

Nach dem Riicktritt vom Vertrag versuchte das Bundes-
amt, Nutzer fiir Hardware, Konzepte und Dokumentation
sowie fiir die teilweise fertig gestellte Software zu finden.
Im November 2009 teilte die Bundeswehr mit, sie konne
von den erbrachten Leistungen nur geringe Anteile im
Gesamtwert von etwa 4 Mio. Euro nutzen. Die im Jahre
2005 gelieferte Hardware war inzwischen veraltet und
nicht mehr einsetzbar.

12.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Bun-
desamt einen erheblichen Anteil der vereinbarten Ver-
tragssumme fiir die erste Stufe zahlen musste, bevor es
diesen Teil des IT-Systems abnehmen konnte. Die Bun-
deswehr hétte vereinbaren miissen, einen wesentlichen
Teil der Vertragssumme erst nach Abnahme der ersten
Stufe zu zahlen. Zumindest hitte sie den Vertrag so ge-
stalten miissen, dass die 9 Mio. Euro fiir die Hardware
erst dann zu zahlen sind, wenn diese eingesetzt werden
kann.

Durch die frithzeitigen und hohen Zahlungen ist das Bun-
desamt in einer nachteiligen Verhandlungsposition. Es
muss sowohl die Entgelte fiir die nicht beendete Soft-
wareentwicklung als auch 9 Mio. Euro fiir veraltete und
groBtenteils unbrauchbare Hardware zuriickfordern. Dies
erfordert voraussichtlich langwierige Verhandlungen und
moglicherweise gerichtliche Auseinandersetzungen.

Da der Auftragnehmer den Abnahmetermin fiir die Soft-
ware mehrfach nicht eingehalten hatte, war er vor Ver-
tragskiindigung bereits mehr als drei Jahre im Verzug.
Das Bundesamt hitte daher die Projektrisiken erkennen
und frithzeitig handeln konnen. Es hat jedoch seit Ver-
tragskiindigung iiber 18 Monate benétigt, um die nutzba-
ren Teilleistungen und deren Wert zu ermitteln. Den da-
durch entstandenen Zinsverlust hat das Bundesamt zu
vertreten.

123

Das Bundesverteidigungsministerium hat dargelegt, der
Auftragnehmer habe die erbrachten Leistungen zwischen-
zeitlich selbst bewertet. Darauthin priife das Bundesamt
den moglichen Wert erneut. Der Riickzahlungsbetrag
konne sich daher noch &ndern. Inwieweit ein moglicher
Zinsverlust zu vertreten sei, konne erst festgestellt wer-
den, wenn die Riickforderungen feststiinden.

Die vertraglich vereinbarten Zahlungsmeilensteine seien
schliissig. Es handele sich um Teilleistungen, die der Auf-
tragnehmer bendtigt habe, um die jeweiligen Entwick-
lungsschritte zu finanzieren. Die Bundeswehr habe die
Zahlungsmeilensteine so vereinbart, dass die Produkte,
z. B. die Hardware, dem Auftragnehmer unmittelbar vor
dem geplanten Nutzungsbeginn zur Verfiigung stehen.
Ein eventuell spéter eintretender Verzug sei zwar nicht
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auszuschlieffen, konne bei einer solchen Planung aber
grundsétzlich nicht beriicksichtigt werden.

Rein vorsorglich habe das Bundesamt bereits im Jahre
2007 samtliche Handlungsoptionen, einschlieBlich eines
Riicktritts vom Vertrag, untersucht.

Das Bundesamt verfolge nach wie vor die Absicht, sich
giitlich mit dem Auftragnehmer zu einigen. Dies setze
aber eine griindliche Priifung und Bewertung der bisher
erbrachten Leistungen und der kiinftigen Einsatzmdglich-
keiten voraus. Hierfiir habe man Zeit benotigt.

12.4

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Beanstandung,
dass die Bundeswehr die Zahlungsmeilensteine fiir sich
ungiinstig vereinbart hat. Erst nach der Abnahme der ers-
ten Stufe hitte das Bundesamt hinreichend sicher beurtei-
len konnen, ob das IT-System die geforderten Leistungen
erbringen wird. Das Bundesamt hatte sich jedoch ver-
pflichtet, bereits vor der Abnahme der ersten Stufe einen
erheblichen Teil des vereinbarten Entgelts zu zahlen. Ins-
besondere zahlte es fiir Hardware, ohne das die Bundes-
wehr diese nutzen konnte.

Das Bundesamt benétigte zu viel Zeit um festzustellen,
welche Anteile der erbrachten Leistungen nutzbar sind.
Bei sachgerechter Steuerung hitte es frithzeitig erkennen
konnen, dass das Projekt nicht vertragsgemill abge-
schlossen werden kann. Es hitte nutzbare Teilleistungen
und deren Wert kurzfristig ermitteln konnen. ,,Handlungs-
optionen™ hat das Bundesamt zwei Jahre nach der ersten
wesentlichen Projektverzogerung, die nutzbaren Teilleis-
tungen erst nach der Kiindigung des Vertrages untersucht.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundesamt
die Riickabwicklung des Vertrages ziigig und konsequent
vorantreibt. Die zuviel gezahlten Entgelte muss es voll-
stindig zuriickfordern.

Er empfiehlt, bei kiinftigen Vertrdgen die Meilensteine so
zu wihlen, dass erst nach Abnahme des IT-Systems we-
sentliche Anteile der Zahlung zu leisten sind. Insbeson-
dere sollte die bendtigte Hardware erst geliefert und be-
zahlt werden, wenn das hierfiir vorgesehene IT-System
eingesetzt werden kann.

Bundesministerium fiir Gesundheit
(Einzelplan 15)

13 Fusionierte Krankenkasse zahlt
1,6 Mio. Euro Abfindungen an
drei ehemalige Vorstande
(Kapitel 1502 Titel 636 06)

13.0

Eine Krankenkasse beabsichtigt, im Zuge einer Fusion
insgesamt 1,6 Mio. Euro Abfindungen an ehemalige Vor-
stinde zu zahlen. Die Leistungen sind weder erforderlich

noch wirtschaftlich. Der Bundesrechnungshof hat die
Krankenkasse aufgefordert zu priifen, ob sie zu weiteren
Zahlungen an die ehemaligen Vorstinde verpflichtet ist.
Der Gesetzgeber sollte die Krankenkassen verpflichten,
Vorstandsvertrige vor deren Abschluss, Anderung und
Aufhebung den Aufsichtsbehorden zur Genehmigung vor-
zulegen. Diese konnten dann rechtzeitig priifen, ob die
beabsichtigten Leistungen an die Vorstinde angemessen
sind.

131

Krankenkassen werden von einem Vorstand geleitet, der
vom Verwaltungsrat der Krankenkasse fiir eine Amtszeit
von bis zu sechs Jahren bestellt wird. SchlieBen sich
Krankenkassen zusammen (Fusion), werden die alten
Krankenkassen geschlossen und eine neue Krankenkasse
errichtet. Damit endet die Organstellung der Vorstinde
der alten Krankenkassen. Die Rechtsfolgen fiir die aus-
scheidenden Vorstinde richten sich nach dem Anstel-
lungsvertrag. So haben die Vorstidnde z. B. Anspruch auf
Ubergangsgeld (Abfindung) oder auf Abschluss einer an-
gemessenen Vereinbarung iiber die Auflosung des Anstel-
lungsverhiltnisses. Teilweise haben sie auch Anspruch, in
der neuen fusionierten Krankenkasse weiterbeschiftigt zu
werden. Die Krankenkassen miissen die Vorstandsver-
trage ihren Aufsichtsbehdrden nicht vorab vorlegen.

Bei der Fusion von vier Krankenkassen zu einer Kranken-
kasse bestellte der Verwaltungsrat der neuen Kranken-
kasse einen der vier ehemaligen Vorstdnde auch zum Vor-
stand der neuen Krankenkasse. Die anderen drei
Vorstédnde schieden mit der Fusion aus ihrer Organstel-
lung aus. Die Verwaltungsrite der alten Krankenkassen
hatten sie kurz vor Beginn der Fusionsverhandlungen fiir
weitere sechs Jahre zu unverdnderten Konditionen in ih-
rem Amt bestétigt.

Nach der Fusion schloss die neue Krankenkasse mit den
ehemaligen Vorstdnden neue Vereinbarungen ab:

e Der Vorstand der Krankenkasse 1 leitete eine Kran-
kenkasse mit rund 6 500 Versicherten und vier Mitar-
beitern. Fiir den Verlust seines Arbeitsplatzes auf-
grund der Fusion hitte er nach seinem Vertrag drei
Jahre lang ein Ubergangsgeld von 60 % der zuletzt be-
zogenen Vergiitung erhalten, insgesamt 156 000 Euro.
Stattdessen schloss der Vorstand der neuen Kranken-
kasse mit ihm eine neue, auf sechs Jahre befristete An-
stellungs- und Freistellungsvereinbarung. Danach war
der ehemalige Vorstand zunichst fiinf Monate zu sei-
ner bisherigen Vorstandsvergiitung fiir die neue Kran-
kenkasse als Geschéftsstellenleiter tdtig und ist seit-
dem unter Fortzahlung der vollen Bezlige bis zum
Ende der Vertragslaufzeit freigestellt. Zusitzlich er-
hielt er zu Beginn der Freistellungsphase einmalig
rund 18 000 Euro brutto. Die neue Krankenkasse zahlt
auBerdem einen Zuschuss zur Kranken- und Pflege-
versicherung und trigt die Betriebs- und Unterhalts-
kosten flir den Dienstwagen, der auch im Ausland ge-
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nutzt wird. Dariiber hinaus erhilt der ehemalige Vorstand
wiahrend der Freistellungsphase bis zu 30 000 Euro,
um einen neuen Dienstwagen zu kaufen. Insgesamt
soll dieser ehemalige Vorstand in der Freistellungs-
phase voraussichtlich Leistungen von 610 000 Euro
erhalten.

e Der Vorstand der Krankenkasse 2 leitete eine Kran-
kenkasse mit rund 4 700 Versicherten und acht Mitar-
beitern. Die Krankenkasse hatte zum Fusionszeitpunkt
rund 845 000 Euro Schulden. Auch diesem Vorstand
hitte nach seinem Vertrag im Fusionsfall fiir drei Jahre
ein Ubergangsgeld von insgesamt 148 000 Euro zuge-
standen. Mit ihm traf der Vorstand der neuen Kranken-
kasse eine dhnliche Vereinbarung wie mit dem ersten
Vorstand, allerdings mit der MaB3gabe, dass er sich be-
reits im Laufe des ersten Monats seines sechsjéhrigen
Anstellungsverhiltnisses aus dem Verwaltungsgeschift
zuriickziehen konnte. In der Freistellungsphase soll
der ehemalige Vorstand einschlieBlich einer einma-
ligen Zahlung fiir den erfolgreichen Abschluss der
Fusion voraussichtlich Leistungen von insgesamt
580 000 Euro erhalten.

e Der Vorstand der Krankenkasse 3 leitete eine Kran-
kenkasse mit rund 3 800 Versicherten und zwei Mitar-
beitern. Die neue Krankenkasse konnte dem Bundes-
rechnungshof keinen Dienstvertrag als Vorstand,
sondern lediglich einen fritheren vor seiner Vorstands-
tatigkeit liegenden Arbeitsvertrag mit seiner alten
Krankenkasse vorlegen. Auch dieser Vorstand war zu-
néchst fiir sieben Monate zu seiner bisherigen Vor-
standsvergiitung als Geschéftsstellenleiter fiir die neue
Krankenkasse titig. Danach stellte ihn die Kranken-
kasse fiir 56 Monate bis zur Vollendung seines 63. Le-
bensjahres unter Fortzahlung der vollen Beziige frei.
Er soll in der Freistellungsphase voraussichtlich Leis-
tungen von insgesamt 361 000 Euro erhalten.

Die drei ehemaligen Vorsténde hielten die Fusion fiir er-
forderlich, weil die drei Krankenkassen aufgrund ihrer
geringen Versichertenzahl am Markt auf Dauer nicht
mehr alleine hétten bestehen konnen. Die Krankenkasse 2
hitte auBerdem ihre Schulden nicht aus eigener Kraft ab-
bauen konnen.

13.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass der Vor-
stand der neuen Krankenkasse die Vereinbarungen mit
den ehemaligen Vorstinden geschlossen hat. Die Kran-
kenkasse verpflichtete sich darin zu hohen Zahlungen,
ohne dass sie hierfiir von den ehemaligen Vorstinden eine
entsprechende Gegenleistung erhielt. Das Handeln der
Krankenkasse war in hohem Maf3e unwirtschaftlich.

Mit der Fusion endete die Organstellung der drei ehemali-
gen Vorstdnde. Keiner von ihnen hatte einen vertragli-
chen Anspruch darauf, von der neuen Krankenkasse wei-
terbeschéftigt zu werden. Die Vorstinde hitten daher
ausscheiden miissen. Stattdessen bestellte der neue Vor-

stand sie zu Geschéftsstellenleitern. Alle drei ehemaligen
Vorstdnde waren nur wenige Monate fiir die neue Kran-
kenkasse tdtig. In ihren Arbeitsvertrdgen war der Termin
der Freistellung jeweils schon genannt. Thre Bestellung
zum Geschiftsstellenleiter diente somit nur dem Ziel, for-
mal ein Arbeitsverhéltnis zu begriinden und damit einen
Rechtsgrund fiir hohe Abfindungen zu schaffen.

Die Hohe der Abfindungen ging deutlich iiber die An-
spriiche der ehemaligen Vorstinde aus den fritheren An-
stellungsvertrdgen hinaus, die fiir den Fall einer Fusion
vorgesehen waren. Anstatt 156 000 Euro soll z. B. der
Vorstand der Krankenkasse 1 nunmehr 610 000 Euro er-
halten. Der Versichertengemeinschaft entstehen dadurch
hohe vermeidbare Mehrausgaben.

Schon die GroBe der von den ehemaligen Vorstéinden bis
zum Fusionszeitpunkt geleiteten Krankenkassen verbietet
Leistungen in dieser Hohe. Da die ehemaligen Vorstéinde
auflerdem keine nennenswerte Arbeitsleistung erbracht
haben, besteht zwischen ihrer vertraglich vereinbarten
Arbeitsleistung und der Gegenleistung der Krankenkasse
ein krasses Missverhéltnis.

Der Bundesrechnungshof hat ferner kritisiert, dass die
ehemaligen Vorstinde hohe Abfindungen erhalten sollen,
obwohl alle drei alten Krankenkassen nicht wettbewerbs-
fahig waren und eine der Krankenkassen zudem Schulden
hatte.

Der Bundesrechnungshof hat die neue Krankenkasse auf-
gefordert zu priifen, ob sie zu weiteren Zahlungen an die
ehemaligen Vorstdnde verpflichtet ist. Wegen des krassen
Missverhiltnisses zwischen vertraglich vereinbarter Ar-
beitsleistung und Gegenleistung konnten die Vereinba-
rungen nichtig sein. Sollten die Vertrdge Bestand haben,
wiére zu priifen, ob der Vorstand der neuen Krankenkasse,
der die Vertrdge geschlossen hat, in Regress zu nehmen
ist.

Der Bundesrechnungshof hat gefordert, Vorstandsver-
trige unter einen Genehmigungsvorbehalt der Aufsichts-
behdrden zu stellen. Diese konnten dann rechtzeitig prii-
fen, ob die Vertrage angemessen sind (vgl. Bemerkungen
2009, Bundestagsdrucksache 17/77 Nr. 32).

13.3

Die neue Krankenkasse hat die Forderung des Bundes-
rechnungshofes, keine weiteren Zahlungen an die drei
ehemaligen Vorsténde zu leisten, zuriickgewiesen.

Als die Verwaltungsrite der Krankenkassen 1, 2 und 3
ihre Vorstinde fiir eine weitere Amtszeit beriefen, habe
die Notwendigkeit einer Fusion mit anderen Krankenkas-
sen bereits festgestanden. Mit der Wiederwahl hétten sich
die Anstellungsverhiltnisse der Vorstinde um weitere
sechs Jahre verldngert. Mit der Verldngerung seien alle
Parteien offenkundig davon ausgegangen, dass die Abfin-
dungsregeln nicht mehr gelten und die Vorstandsvertriage
im Falle einer Fusion fortbestehen sollten. Die langfris-
tige Absicherung der Vorstinde, die seit mehr als 25 Jah-
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ren bei den Krankenkassen bzw. deren Triagerunterneh-
men beschaftigt waren, sei unabdingbare Voraussetzung
fiir die Fusion und Ausdruck der Fiirsorgepflicht ihrer
bisherigen Arbeitgeber gewesen. Es sei auch zweifelhaft,
ob die Bestimmungen in den alten Vertrdgen der ersten
beiden ehemaligen Vorstinde, wonach ihre Anstellungs-
verhiltnisse im Fusionsfall gegen Zahlung eines Uber-
gangsgeldes endeten, wirksam gewesen seien. Solche Re-
gelungen seien nicht {iblich und hétten die Vorstdnde im
Vergleich zu den iibrigen Beschiftigten, deren Arbeits-
verhdltnisse im Fusionsfall auf die neue Krankenkasse
libergegangen seien, gravierend benachteiligt. Mit dem
dritten Vorstand habe die Krankenkasse 3 keinen Vertrag
iiber seine Vorstandstétigkeit geschlossen. Sein vorheri-
ger Anstellungsvertrag mit der Krankenkasse bestehe da-
mit fort und sei im Wege der Gesamtrechtsnachfolge auf
die neue Krankenkasse {ibergegangen.

Im Ergebnis hitten die mit den drei ehemaligen Vorstdn-
den getroffenen Anstellungs- und Freistellungsvereinba-
rungen keine zusitzlichen Anspriiche begriindet, sondern
lediglich die Verpflichtungen aus den fortbestehenden
Anstellungsvertrdgen erfiillt. Die ehemaligen Vorstéinde
hitten in der Ubergangsphase entscheidend zum Gelingen
der Fusion beigetragen. Danach hitte sie die Kranken-
kasse jedoch freistellen miissen, weil keine dauerhafte
und angemessene Beschiftigungsmoglichkeit fiir sie be-
standen habe.

Die Vereinbarungen seien im Ubrigen wirksam und ver-
stiefen nicht gegen das Gebot der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit. Das Landesarbeitsgericht Baden-Wiirttem-
berg habe in einem vergleichbaren Fall entschieden, dass
die Freistellung und Abfindung eines ehemaligen Vor-
standes, der fusionsbedingt aus seinem Amt ausgeschie-
den war, mit Gesamtanspriichen von mehr als einer hal-
ben Million Euro weder rechts- noch sittenwidrig sei.

Bei der Bewertung der Abfindungszahlungen an die drei
ehemaligen Vorstdnde miisse auch berticksichtigt werden,
dass die Fusion an anderer Stelle zu wirtschaftlichen Vor-
teilen gefiihrt habe, z. B. zu Mengenrabatten. Auch habe
sie das von der Krankenkasse 2 iibernommene Defizit in-
zwischen abgebaut. Insgesamt konne deshalb von einem
wirtschaftlichen Nachteil zu Lasten der Versichertenge-
meinschaft keine Rede sein.

Das Bundesgesundheitsministerium hat sich zu der For-
derung des Bundesrechnungshofes, Vorstandsvertrage un-
ter einen Genehmigungsvorbehalt der Aufsichtsbehérden
zu stellen, nicht geduBert.

13.4

Nach Ansicht des Bundesrechnungshofes bietet das Bei-
spiel Anlass, fiir die Authebung von Vorstandsvertrigen
— ebenso wie fiir deren Abschluss und Anderung — eine
gesetzliche Vorlage- und Genehmigungspflicht bei den
Aufsichtsbehdrden zu schaffen. Diese konnten die Leis-
tungen rechtzeitig priifen und unangemessene Regelun-
gen verhindern. Der Bundesrechnungshof hat darauf hin-
gewiesen, dass durch die zahlreichen Fusionen von

Krankenkassen Vertragsauflosungen von Vorstidnden zu-
nehmend an Bedeutung gewinnen.

Der Bundesrechnungshof bleibt im vorliegenden Fall bei
seiner Auffassung, dass der neuen Krankenkasse durch
die mit den ehemaligen Vorstinden getroffenen Vereinba-
rungen hohe vermeidbare Mehrausgaben entstehen. Da
die drei alten Krankenkassen auf Dauer alleine nicht mehr
wettbewerbsfahig waren, mussten sie fusionieren. Wenn
die neue Krankenkasse in ihrer Stellungnahme andeutet,
die iippige finanzielle Absicherung sei aus Fiirsorgegriin-
den Voraussetzung fiir die Fusion gewesen, entbehrt dies
einer rechtlichen Grundlage.

Fiir die Vorstinde der Krankenkassen 1 und 2 war in ihren
Vorstandsvertrdgen fiir den Fusionsfall Vorsorge getrof-
fen worden. Thnen hitte ein Ubergangsgeld zugestanden.
Solche Regelungen schaffen einen angemessen Ausgleich
fiir den Verlust des auf sechs Jahre befristeten Anstel-
lungsverhiltnisses. Keine Regelung bestand fiir den Vor-
stand der Krankenkasse 3. Selbst wenn sein Anstellungs-
verhiltnis im Zuge der Gesamtrechtsnachfolge auf die
neue Krankenkasse iibergegangen sein sollte, hitte die
neue Krankenkasse ihn bis zum Renteneintritt weiterbe-
schiftigen miissen und nicht nach nur siebenmonatiger
Tatigkeit fiir die restlichen 56 Monate unter Fortzahlung
seiner Verglitung freistellen diirfen.

Der Bundesrechnungshof teilt auch die Auffassung der
neuen Krankenkasse nicht, die Fusionsklauseln seien mit
den Vertragsverldngerungen zwischen den alten Kranken-
kassen und den ehemaligen Vorstinden hinfillig gewor-
den. Hierfiir gibt es keine Hinweise, die Verwaltungs-
ratsprotokolle weisen auf eine Vertragsverldngerung zu
unveranderten Bedingungen hin.

Das von der neuen Krankenkasse zitierte Urteil des Lan-
desarbeitsgerichts Baden-Wiirttemberg ist nicht einschla-
gig. Dort hatte der ausscheidende Vorstand fiir den Fu-
sionsfall einen vertraglichen Anspruch auf den Abschluss
einer angemessenen Regelung. Dies war hier nicht der
Fall.

Auch der Hinweis, die Fusion habe trotz der Abfindungen
in der Summe zu erheblichen Einsparungen gefiihrt, ist
nicht relevant. Ohne die Abfindungen wéren die Einspa-
rungen noch deutlich hoher ausgefallen.

Die ehemaligen Vorstdnde gelangten durch den Vorstand
der neuen Krankenkasse zu Vertrdgen, die fiir sie per-
sonlich besonders vorteilhaft waren, auf die sie keinen
Anspruch hatten und fiir die kein sachliches Bediirfnis
bestand. Diese Vertrdge gehen zulasten der Versicherten-
gemeinschaft. Die Anstellungs- und Freistellungsverein-
barungen konnten daher sittenwidrig und somit nichtig
sein. Der Bundesrechnungshof hilt an seiner Forderung
fest, dass die neue Krankenkasse priifen muss, ob sie
rechtlich zu weiteren Zahlungen an die ehemaligen Vor-
stinde verpflichtet ist und gegebenenfalls bereits geleis-
tete Betrdge zuriickfordern kann. Sollten die Vertrage Be-
stand haben, wire zu priifen, ob der Vorstand der neuen
Krankenkasse in Regress zu nehmen ist.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

14 Steuerliche Ungleichbehandlung
bei Landwirten

(Kapitel 6001 Titel 012 01, 044 02)

14.0

Ermitteln Land- und Forstwirte ihren Gewinn nach
Durchschnittssdtzen, wirken sich Ausschiittungen aus
Genossenschaftsbeteiligungen nicht auf das steuerliche
Ergebnis aus. Dagegen sind diese Einnahmen bei Land-
und Forstwirten, die ihren Gewinn nach anderen Vor-
schriften ermitteln, gewinnerhohend zu berticksichtigen.
Die Gewinnermittlung nach Durchschnittssdtzen fiihrt zu
Steuermindereinnahmen bei Bund und Léindern.

14.1

Das Einkommensteuergesetz sicht in bestimmten Fillen
fir Land- und Forstwirte neben der Einnahmeniiber-
schussrechnung und dem Bestandsvergleich die Gewinn-
ermittlung nach Durchschnittssidtzen vor. Diese verein-
fachte Gewinnermittlungsmethode erfasst betriebliche
Vorginge groBtenteils durch Ansatz eines von der natiirli-
chen Bodenbeschaffenheit abhéngigen Grundbetrages.
Weitere, im Gesetz abschliefend genannte Geschéftsvor-
félle sind dem Grundbetrag hinzuzurechnen.

Einnahmen aus betrieblichen Kapitalanlagen von Land-
und Forstwirten gehdren zu den Einkiinften aus Land-
und Forstwirtschaft. Zu den betrieblichen Kapitalanlagen
von Land- und Forstwirten zihlen Beteiligungen an Ge-
nossenschaften, die von ihnen erzeugte Produkte weiter
verarbeiten.

Verteilen Genossenschaften ihren Gewinn aufgrund or-
dentlicher Gesellschafterbeschliisse an ihre beteiligten
Land- und Forstwirte, miissen Land- und Forstwirte diese
Ausschiittungen als betriebliche Einnahmen grundsitz-
lich bei der Ermittlung ihres Gewinns erfassen.

Der Bundesrechnungshof untersuchte die steuerliche Be-
handlung solcher Ausschiittungen aus betrieblichen Kapi-
talanlagen bei der Gewinnermittlung nach Durchschnitts-
sdtzen. Vor allem Brennereigenossenschaften schiitteten
erhebliche Betrdge an ihre Anteilseigner aus, wenn sie
zum Beispiel Grundstiicke verduBerten oder Brennrechte
an die Monopolverwaltung zuriickgaben.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass Landwirte, die
ihren Gewinn durch Bestandsvergleich oder durch Ein-
nahmeniiberschussrechnung ermittelten, diese Ertrage ge-
winnwirksam erfassten. Bei der Gewinnermittlung nach
Durchschnittssitzen bildete der pauschale Ansatz dage-
gen lediglich die gewohnlichen Betriebsvorginge der
Landwirte ab. Ausschiittungen aus Genossenschaftsbetei-
ligungen hatten in diesen Féllen auf den Gewinn keinen
Einfluss.

14.2

Die unterschiedlichen Arten der Gewinnermittlung fiih-
ren zu einer ungleichen Besteuerung von Ausschiittungen
aus Genossenschaftsbeteiligungen. Haben Landwirte die
Maglichkeit, ihre Gewinne nach Durchschnittssdtzen zu
ermitteln, gelten Ausschiittungen als mit dem Grundbe-
trag abgegolten und finden somit im Ergebnis keine Be-
riicksichtigung. Dagegen haben Landwirte, die ihren
Gewinn durch Bestandsvergleich oder Einnahmeniiber-
schussrechnung ermitteln miissen, solche Ertrige zu ver-
steuern. Im Ergebnis fiihrt diese Ungleichbehandlung zu
Steuermindereinahmen bei Bund und Léndern.

Der Bundesrechnungshof hat die Ungleichbehandlung
dieser betrieblichen Kapitalertrage bei den verschiedenen
Gewinnermittlungsarten kritisiert.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundesfinanzministe-
rium empfohlen, auf eine Gesetzesdnderung der Durch-
schnittssatzgewinnermittlung hinzuwirken. Danach soll-
ten betriebliche Einnahmen aus Kapitalanlagen generell
dem Gewinn nach Durchschnittssdtzen hinzugerechnet
werden.

14.3

Das Bundesfinanzministerium hat auf eine schriftliche
Stellungnahme verzichtet. Es hat keine Einwinde gegen
die Feststellungen und Empfehlungen des Bundesrech-
nungshofes erhoben. Es hat sich nicht zu einem Zeitpunkt
fiir eine mogliche Umsetzung der Empfehlungen gedu-
Bert.

14.4

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Auffassung,
dass das Bundesfinanzministerium ziigig auf eine Ge-
setzesdnderung hinwirken sollte. Er erwartet, dass es
schnellstmoglich einen entsprechenden Gesetzentwurf er-
arbeitet.

15 Fehlende Anpassung von Umsatz-
steuervorschriften fiir Vereine
fihrt zu Steuerausfallen

(Kapitel 6001 Titel 015 01)

15.0

Vereine kénnen derzeit wihlen, ob sie Leistungen an ihre
Mitglieder besteuern oder nicht. Ursache hierfiir ist, dass
europarechtliche Vorgaben bislang unzureichend in na-
tionales Recht umgesetzt worden sind. Besteuern die Ver-
eine ihre Leistungen, sind sie zum Vorsteuerabzug be-
rechtigt. Durch diese Rechtslage entstehen dem Fiskus
auf Dauer nicht hinnehmbare Steuerausfille. Das Bun-
desfinanzministerium ist aufgefordert, unverziiglich auf
die notwendigen Anpassungen hinzuwirken, um eine
sachgerechte Besteuerung sicherzustellen.
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15.1

Das deutsche Umsatzsteuerrecht sieht bei Leistungen von
Vereinen an ihre beitragspflichtigen Mitglieder grund-
sétzlich keine Besteuerung vor. Die Vereine sind insoweit
nicht als Unternehmer zu beurteilen und kénnen deshalb
auch keine Vorsteuerbetrdge aus getdtigten Investitionen
geltend machen.

Nach einem Urteil des Europdischen Gerichtshofes
(EuGH) aus dem Jahre 2002 zu einem Golfclub unterlie-
gen die Leistungen von Vereinen an ihre Mitglieder dage-
gen der Umsatzsteuer. Die Jahresbeitrdge der Mitglieder
stellen danach die Gegenleistung fiir die erbrachten Leis-
tungen dar, auch wenn sie die Einrichtungen der Vereine
nicht oder nicht regelmafBig nutzen. Die Besteuerung er-
offnet den Vereinen grundsétzlich das Recht zum vollen
Vorsteuerabzug fiir ihre Eingangsleistungen. Der Bundes-
finanzhof bestdtigte die Entscheidung des EuGH mehr-
fach. Eine entsprechende Anpassung des deutschen Steu-
errechts an die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben ist
bislang unterblieben.

Vereine konnen sich auf die Rechtsprechung des EuGH
berufen und so den Vorsteuerabzug in Anspruch nehmen.
Vereine, fiir die ein Vorsteuerabzug nicht attraktiv ist,
konnen unter Berufung auf nationales Recht eine Besteue-
rung der Leistungen an ihre Mitglieder vermeiden. Diese
Wahlmoglichkeit fiihrt zu erheblichen Steuerausfillen fiir
den Fiskus.

Bei den Finanzdmtern nahmen die Anfragen zur umsatz-
steuerlichen Behandlung von Mitgliedsbeitrigen zu.
Meistens standen sie in Zusammenhang mit einem bean-
tragten Vorsteuerabzug auf Investitionen. Den Amtern
fehlten klare Vorgaben, wie sie die Fille abwickeln soll-
ten. Das Bundesfinanzministerium fragte im Jahre 2008
bei den Landern die anhdngigen Einspruchs- und Ge-
richtsverfahren zu diesen Fillen ab. Danach waren in
zehn Landern insgesamt 126 anhingige Verfahren gemel-
det. Die Verfahren zeigten, dass etwa Sportvereine na-
hezu ausschlieBlich den Vorsteuerabzug erhalten wollten;
hierbei beriefen sie sich auf die EuGH-Rechtsprechung.

Das Bundesfinanzministerium und die obersten Finanz-
behorden der Lander befassten sich unmittelbar nach Be-
kanntwerden der EuGH-Entscheidung mit den Auswir-
kungen auf das deutsche Umsatzsteuerrecht. Sie setzten
im Jahre 2003 eine gemeinsame Arbeitsgruppe ein, die
ein Konzept zur Umsetzung der gemeinschaftsrechtlichen
Vorgaben bei der Umsatzbesteuerung von Vereinen erar-
beiten sollte. Der von der Arbeitsgruppe im Marz 2005
vorgelegte Bericht enthielt weit reichende Anderungsvor-

schldage. Er ging grundsitzlich von der Besteuerung der
gegen Mitgliedsbeitrdge erbrachten Vereinsleistungen
aus. Bund und Lénder billigten den Arbeitsgruppenbe-
richt auf Fachebene und sprachen sich fiir eine Umset-
zung der Rechtsdnderungen zum 1. Januar 2007 aus. Ent-
sprechende Konsequenzen zogen sie jedoch nicht.
Vielmehr behielten sie den Status quo unter Hinweis auf
noch zu kldrende Anschlussfragen bei.

15.2

Der Bundesrechnungshof hat darauf hingewiesen, dass
die unzureichende Umsetzung gemeinschaftsrechtlicher
Vorgaben bei der Besteuerung von Vereinen zu erhebli-
chen Steuerausfillen fiir den Fiskus fiihrt, die auf Dauer
nicht hinnehmbar sind. Derzeit haben die Vereine im Er-
gebnis ein Wahlrecht, wonach sie die Leistungen an ihre
Mitglieder ganz oder teilweise nach den Regelungen des
nationalen Rechts oder nach den Regelungen des Gemein-
schaftsrechts beurteilen. Sie werden regelméBig bestrebt
sein, den durch die Wahlfreiheit moglichen Gestaltungs-
spielraum zu nutzen, um das fiir sie jeweils giinstigste Er-
gebnis zu erreichen.

So konnen etwa Sportvereine mit niedrigen Mitgliedsbei-
tragen und hohen Investitionen ihre Leistungen unter Be-
riicksichtigung der aktuellen Rechtsprechung versteuern
und den vollen Vorsteuerabzug aus ihren Investitionen in
Anspruch nehmen. Andere Vereine aullerhalb des sportli-
chen Bereichs mit hohen Mitgliedsbeitragen und niedri-
gen Investitionen konnen sich dagegen weiterhin auf die
nationalen Nichtbesteuerungsregelungen berufen.

Die Anpassungen des deutschen Umsatzsteuerrechts an
die EuGH-Rechtsprechung sind deshalb dringend gebo-
ten und lassen keinen weiteren Aufschub zu.

15.3

Das Bundesfinanzministerium hat auf eine Stellung-
nahme verzichtet. Es hat die Sachverhaltsdarstellungen
des Bundesrechnungshofes nicht bestritten. Es hat sich
nicht zu einem Zeitpunkt fiir eine mogliche Umsetzung
der Empfehlungen geduflert.

15.4

Die Ergebnisse der Bund-Lander-Arbeitsgruppe liegen
seit nunmehr iiber drei Jahren vor. Das Bundesfinanz-
ministerium ist aufgefordert, ziigig auf eine Anpassung
des nationalen Umsatzsteuerrechts an die gemeinschafts-
rechtlichen Vorgaben hinzuwirken. Nur so kann eine
sachgerechte Besteuerung sichergestellt werden.

Die Bemerkungen sind am 18. Midrz 2010 vom Grofen Senat des Bundesrechnungshofes beschlossen worden.

Bonn, den 15. April 2010

Bundesrechnungshof

Prof. Dr. Dieter Engels
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