7

Landesrechnungshof Nordrh







Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen

Jahresbericht 2020

O

des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen
uber das Ergebnis der Prifungen
Im Geschaftsjahr 2019

(Art. 86 Abs. 2 LV, § 97 LHO)



Impressum

Herausgeberin:

Verantwortlich
fir den Inhalt:

Redaktionsschluss:

Bezug:

E-Mail:

Internet:

Die Préasidentin
des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen

Das Grol3e Kollegium

des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen

(8 8 Abs. 1 Buchstabe a) i. V. m. § 8 Abs. 2 des Gesetzes
Uber den Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen)

22.07.2020

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen
Konrad-Adenauer-Platz 13

40210 Dusseldorf

Telefon: 0211 38 96- 0

Telefax: 0211 38 96- 3 67

poststelle@Irh.nrw.de

www.Irh.nrw.de



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Inhaltstbersicht
ADBKUrZUNGSVEIZEICNNIS ..vuviiiiiiii i e e e e e e eaaaaans 1l
R L0 .10 o N IX

N

A W N PR

10

11

Allgemeine Bemerkungen

Die grundsatzliche Bedeutung des Jahresberichts ..........ccccocieiniiiiiiniieee e 3
Der Entstehungsprozess des Jahresberichts ........ccccccccciiiiiiiiiiiiecce e, 4
Die Leitsatze des Jahresberichts 2020 .........cccuviiiiiiiiiieee e 5

Feststellungen zum Landeshaushalt Nordrhein-Westfalen

VOrDEMEIKUNGEN .oeiiiiiiiiii ettt e e e e e e aeee 21
Haushaltsrechnung 2018 ... e e e e e 23
Haushaltslage des Landes ............euueiiiiiiiiiiiiiiiiiiee e 27
Bewaltigung der CoroNa-KriSE .........cueeiiiiiiiiiieiiiiiiee et 59

Priufungsergebnisse aus dem Bereich der Landesregierung

Organisations-, System- und Verfahrensprufungen sowie
Querschnittsuntersuchungen

Reisekostenmanagement in der Landesverwaltung —

ein verlorenes Jahrzennt ... 81

Ministerium fur Schule und Bildung (Epl. 05)

Verfolgung von Schulpflichtverletzungen .........ccccccceiiiiiiiiiii, 93
Fortfiihrung eines staatlichen Weiterbildungskollegs unterhalb der
schulgesetzlichen MiNdestgrofle ..........ccueeieiiiiiie e 105

Ministerium fir Kultur und Wissenschaft (Epl. 06)

Medizinische Versorgungszentren der Universitatsklinika ...........ccccccccooevvininnnee. 113
FernUniversitat in HAgEN ......cccvviiiiiiieece e e e e e e 123
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung einer Kunsthochschule —

Nutzung eines Palazzo in AlEN ...........cooiiiiiiiii e 137

Ministerium fir Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung (Epl. 08)

Stadtebauférderung aus Mitteln des Bund-Lander-Programms
pSOZIAIE STAAL ..o 149



12
13
14

15
16
17

18

19

20

21

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Ministerium fir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz (Epl. 10)

Erhebung und Verwendung der Reitabgabe .........ccccccoeeeiiiiiiiiiii s 161
Forderung der Zucht und Haltung bedrohter Haus- und Nutztierrassen ............ 167
Forderung der Lippeverlegung im Mindungsbereich bei Wesel ......................... 173

Ministerium der Finanzen (Epl. 12)

Zahlung von Zulagen und dhnlichen Leistungen ..........cccccveeiiiiiieeiniieeee e 181
Instandhaltung von Landesbauten durch den
Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen .................ccccciiiiiiiinninnnns 189

Prifung des Einflusses der Gebaudemanagement-Beratung
auf den Planungsprozess von NeubaumalRhahmen des

Bau- und Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen ..................ccccccivirnnnnnnns 199
Prufung des Standortkonzepts und der Standortentwicklung
Volklinger Strafle in DUSSEIAOIT .......ccoooiiiiiie e 209

Ministerium fUr Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie (Epl. 14)

Prifung von Zuwendungen nach dem Regionalen Wirtschaftsférderungs-
programm - Infrastruktur sowie dem Ziel-2-Programm 2007-2013

des Européischen Fonds fir regionale ENtwicklung ...........cccccooiiiiiiiiiiineennnne, 219
Prufung der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung bei d-NRW ..........occcceiiiiiienen, 229

Allgemeine Finanzverwaltung (Epl. 20)

Bearbeitung von Einkommensteuerfallen durch die Finanzamter
fir Grof3- und Konzernbetriebsprifung ......cccccveeeeieeeeiiiiicicieee e 237



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Abkurzungsverzeichnis®

Abs.

ADO

AfA

AG

AIR-Tool

AktG

ANBest-G

AOR

APO-WbK

Art.

BA

BAnz

BASS

BauGB

BauO NRW

bE-Falle

BGBI.

Absatz

Allgemeine Dienstordnung fir Lehrerinnen und Lehrer, Schulleiterin-
nen und Schulleiter an 6ffentlichen Schulen

alte Fassung

Absetzung fir Abnutzung

Aktiengesellschaft

Abschatzung der Instandhaltungs- und Reinvestitionsnotwendigkeit

Aktiengesetz

Allgemeine Nebenbestimmungen fir Zuwendungen zur Projektforde-
rung an Gemeinden

Anstalt des offentlichen Rechts

Verordnung Uber die Ausbildung und Prifung in den Bildungsgéngen
des Weiterbildungskollegs (Ausbildungs- und Prufungsordnung
Weiterbildungskolleg)

Artikel

Bauabschnitt/Bauabschnitte

Bundesanzeiger

Bereinigte Amtliche Sammlung der Schulvorschriften des Landes
Nordrhein-Westfalen

Baugesetzbuch

Bauordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (Landesbauordnung)

Steuerfalle mit bedeutenden Einkiinften

Bundesgesetzblatt

*  Abklrzungen, soweit nicht allgemein bekannt oder aus sich heraus ohne Weiteres verstandlich.



BIN-Tool

Bildungssicherungs-

gesetz

BLB NRW

BR

DCF

DIN

DirektZahIDurchfVv

d-NRW

Drs.

DV

EFRE

ELER

Epl.

Errichtungsgesetz
d-NRW A6R

EStG

EU

FernUniversitat

FM

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Werkzeug zur Bewertung der Immobiliennutzung

Gesetz zur Sicherung von Schul- und Bildungslaufbahnen im Jahr
2020

Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen

Bezirksregierung/Bezirksregierungen

Discounted Cash-Flow

Deutsche Industrie-Norm

Verordnung zur Durchfiihrung der Direktzahlungen an Inhaber land-
wirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stlitzungsregelungen der
Gemeinsamen Agrarpolitik (Direktzahlungen-Durchfiihrungsverord-
nung)

d-NRW A6R

Drucksache

Datenverarbeitung

Europdischer Fonds fiir regionale Entwicklung

Européischer Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landli-
chen Raums

Einzelplan

Gesetz Uber die Errichtung einer Anstalt des offentlichen Rechts
,d-NRW AO6R*

Einkommensteuergesetz

Europdische Union

FernUniversitat in Hagen

Ministerium der Finanzen



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Forderhandbuch OP Fdérderhandbuch Operationelles Programm (EFRE) fur das Ziel ,Re-

EFRE

FRL

GAP

GFG

gGmbH

GKBP

GM

GmbH

Gr.

GVE

GV. NRW.

GWB

HAbgG NRW

HHG

HHPI

HHR

HIS

I-Falle

IHK

gionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung” fir Nordrhein-
Westfalen

Forderrichtlinien

Gemeinsame Agrarpolitik

Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-
Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbande im Haushalts-
jahr (Gemeindefinanzierungsgesetz)

Gemeinnutzige GmbH

Grol3- und Konzernbetriebspriifung

Gebaudemanagement

Gesellschaft mit beschrankter Haftung

Gruppe/Gruppen

GroRvieheinheit/GroRRvieheinheiten

Gesetz- und Verordnungsblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen

Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen

Gesetz zur Erhebung von Hochschulabgaben (Hochschulabgaben-
gesetz)

Gesetz uber die Feststellung des Haushaltsplans des Landes
Nordrhein-Westfalen fiir das Haushaltsjahr (Haushaltsgesetz)

Haushaltsplan

Haushaltsrechnung

HIS Hochschul-Informations-System eG

Intensiv zu prifende Falle

Integriertes Handlungskonzept



JM

KG

KMU

LBesG NRW

LBV

LHO

LNatSchG NRW

LRH

LV

LvU

MAGS

MBI. NRW.

MBWSV

MHKBG

MIWF

MKFFI

MKW

MP

MSB

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

in Liquidation

Ministerium des Innern

Informationstechnik

Ministerium der Justiz

Kommanditgesellschaft

Kleine und mittlere Unternehmen

Besoldungsgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen (Landesbesol-
dungsgesetz)

Landesamt flr Besoldung und Versorgung Nordrhein-Westfalen

Landeshaushaltsordnung

Gesetz zum Schutz der Natur in Nordrhein-Westfalen (Landesnatur-
schutzgesetz)

Landesrechnungshof

Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen

Lernraum Virtuelle Universitat

Ministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales

Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Ministerium fur Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr

Ministerium fur Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung

Ministerium fur Innovation, Wissenschaft und Forschung

Ministerium fur Kinder, Familie, Flichtlinge und Integration

Ministerium fur Kultur und Wissenschaft

Ministerprasident

Ministerium fir Schule und Bildung



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

MULNV

MVZ

MWIDE

NHHG

NHPI

NRK

NRW

NRW-Epidemie-
gesetz

NRW-Rettungs-
schirmgesetz

OPNV

PreisV 30/53

RdErl.

RdErl. des FM
vom 22.04.2014

RKM

RPA

RPA

RWP-I

Ministerium fur Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucher-
schutz

Medizinisches  Versorgungszentrum/Medizinische  Versorgungs-
zentren

Ministerium flr Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie

neue Fassung

Gesetz Uber die Feststellung eines Nachtrags zum Haushaltsplan
des Landes Nordrhein-Westfalen fir das Haushaltsjahr (Nachtrags-
haushaltsgesetz)

Nachtragshaushaltsplan

Niederrhein-Kolleg

Nordrhein-Westfalen

Gesetz zur konsequenten und solidarischen Bewaltigung der
COVID-19-Pandemie in Nordrhein-Westfalen und zur Anpassung
des Landesrechts im Hinblick auf die Auswirkungen einer Pandemie

Gesetz zur Errichtung eines Sondervermdgens zur Finanzierung aller
direkten und indirekten Folgen der Bewdltigung der Corona-Krise

Offentlicher Personennahverkehr

Verordnung PR Nr. 30/53 iber die Preise bei 6ffentlichen Auftragen

Runderlass

Runderlass des Finanzministeriums vom 22.04.2014 ,Berechnung
und Zahlbarmachung von Bezlgen durch das Landesamt fir
Besoldung und Versorgung*

Reisekostenmanagement

Staatliches Rechnungsprifungsamt

Staatliche Rechnungsprifungsamter

Regionales Wirtschaftsforderungsprogramm des Landes Nordrhein-
Westfalen - Infrastrukturrichtlinie — (RWP NRW Infrastruktur)



RWTH

SachsAbl.

SchulG

SGB

SGV. NRW.

TV-L

uB

UK

VM

VO

VO-DV |

VO Nr. 1305/2013

VOF

VO zu 8§ 93 Abs. 2
SchulG

\AY,

VVzLRKG

VZA

WBK

ZE

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Rheinisch-Westfalische Technische Hochschule Aachen

Séachsisches Amtsblatt

Schulgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen (Schulgesetz NRW)

Sozialgesetzbuch

Sammlung der Gesetz- und Verordnungsblatter des Landes
Nordrhein-Westfalen

Tarifvertrag fir den 6ffentlichen Dienst der Lander

Universitatsbibliothek

Universitatsklinikum/Universitatsklinika

Ministerium fir Verkehr

Verordnung

Verordnung Uber die zur Verarbeitung zugelassenen Daten von
Schilerinnen, Schiilern und Eltern

Verordnung (VO) Nr. 1305/2013 des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 17. Dezember 2013 Uiber die Férderung der landlichen
Entwicklung durch den Europaischen Landwirtschaftsfonds fir die
Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung der
Verordnung (EG) Nr. 1698

Vergabeordnung fir freiberufliche Leistungen

Verordnung zur Ausfiihrung des § 93 Abs. 2 Schulgesetz

Verwaltungsvorschrift/Verwaltungsvorschriften

Allgemeine Verwaltungsvorschriften zum Landesreisekostengesetz

Vollzeitaquivalent/Vollzeitaquivalente

Weiterbildungskolleg

Zuwendungsempfangerinnen/Zuwendungsempfanger



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Vorwort

AuRergewdhnliche Situationen erfordern auRergewdhnliche Ma3nahmen.

Die COVID-19-Pandemie stellt zwischenzeitlich weltweit die Menschen, Staat und
Gesellschaft vor beispiellose Herausforderungen. Um die Ausbreitung des Virus zu
verlangsamen, aber auch um die wirtschaftlichen Auswirkungen des Coronavirus ab-
zufedern, haben Bund und Lander in den letzten Monaten viele auRergewdhnliche
und finanziell erhebliche MalRnahmen in Kraft gesetzt. Ging es zunachst darum, die
gesundheitlichen Auswirkungen gut zu bewaltigen, werden zunehmend Finanzmittel
beansprucht, um die von der Pandemie verursachten wirtschaftlichen Folgen abzu-
federn.

Das immense Finanzvolumen, das zur Bewaltigung der Auswirkungen der Pandemie
bereitgestellt wurde, verandert die finanzpolitische Lage in Nordrhein-Westfalen
gravierend: Bis Jahresbeginn war fir das Haushaltsjahr 2020 — entsprechend der
Schuldenbremse — eine Nettoneuverschuldung nicht vorgesehen, auch wenn der
Haushaltsausgleich planerisch nur durch Entnahmen aus der allgemeinen Riicklage
erreicht werden konnte. Dann kam COVID-19 und verénderte die weiteren Haus-
haltsplanungen grundlegend. Die Umsetzung des finanziellen Rettungsschirms von
bis zu 25 Milliarden Euro fir die Abfederung der Folgen der Pandemie auf Gesund-
heitssystem, Wirtschaft und Gesellschaft wird zu einer massiven Neuverschuldung
fuhren. Auch wenn die Hohe der tatsachlich in Anspruch genommenen Kredite sich
erst im Laufe der ndchsten Monate herausstellen wird, ist bereits heute absehbar,
dass das Land in diesem und in den folgenden Jahren mit zusatzlichen Ausgaben
und Steuerausfallen in Milliardenhéhe rechnen muss.

Unstreitig ist, dass eine ,aulergewohnliche Notsituation“ besteht, die es — auch im
Rahmen der Schuldenbremse — rechtfertigt, Kredite aufzunehmen. Unstreitig ist
auch, dass MalRnahmen zur Bewadltigung der Pandemiefolgen nicht an fehlenden
Finanzmitteln scheitern sollten. Wegen der damit einhergehenden Belastungen fur
die steuerzahlenden Birgerinnen und Birger sowie kiinftiger Generationen ist die
Neuverschuldung aber auf das nétigste Mald zu beschrénken. Je weiter sich das
Land von einer ,auf3ergewdhnlichen Notsituation entfernt, desto mehr wird die Not-
wendigkeit jeder einzelnen FinanzierungsmalRnahme mit COVID-19-Bezug zu hin-
terfragen sein. Es gilt, Gestaltungsspielraume kinftiger Haushalte zu erhalten. Ein
wirtschaftlicher Einsatz der Finanzmittel auf der einen Seite sowie der unbedingte
Wille, die Schulden zuriickzuzahlen, darf daher auch in diesen au3ergewdhnlichen
Zeiten nicht aus dem Blick geraten. Der von der Landesregierung vorgesehene Til-
gungszeitraum von — bundesweit einmaligen — 50 Jahren ist vor diesem Hintergrund
zu lang.

Zweifelsohne haben die letzten Monate auch die Arbeit des Landesrechnungshofs
massiv beeinflusst. Bereits unmittelbar zu Beginn der Pandemie haben wir alle erfor-
derlichen Schritte eingeleitet, um weiterhin eine wirksame externe Finanzkontrolle
bieten zu konnen. Vielféltige Sofort-MaRnahmen der Landesregierung fur eine
Vielzahl von Birgerinnen und Birgern und zur Unterstiitzung der Wirtschaft be-
durften unseres Einvernehmens. In anderen Féallen konnten wir aufgrund unserer
Prufungserfahrungen wichtige Hinweise und Anregungen zur Ausgestaltung der
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COVID-19-MalRnahmen geben. Fir die Art und Weise, wie Landtag, Landtagsver-
waltung und Landesregierung gemeinsam mit dem Landesrechnungshof mit diesen
besonderen Herausforderungen umgegangen sind, méchte ich mich besonders be-
danken.

Zugleich gilt mein ausdriicklicher Dank allen Beschéaftigten und den Mitgliedern des
Landesrechnungshofs, die es méglich gemacht haben, dass wir unseren Jahres-
bericht 2020, wie zu Beginn des Jahres geplant, heute vorlegen kénnen. Auf dieser
Grundlage kann der Landtag auch in diesen besonderen Zeiten seine Entscheidung
zur Entlastung der Landesregierung treffen.

In insgesamt 17 Einzelbeitragen werden im Jahresbericht 2020 wieder konkrete
Empfehlungen ausgesprochen, wo und inwieweit im Einzelfall gespart, ein wirtschaft-
licher Einsatz finanzieller Ressourcen erreicht sowie Einnahmen des Landes erhoht
werden kdnnen. Gerade in solchen Zeiten, in denen jeder Euro gebraucht wird, ist ein
transparenter und sorgfaltiger Umgang mit Steuergeldern wichtiger denn je. Deshalb
werden wir mit dem notwendigen Augenmalf3 und mit Riicksicht auf die jeweilige Situ-
ation einer gepruften Stelle zu gegebener Zeit die Verwendung der bereitgestellten
Mittel und die Ablaufe tGberprifen.

Sie horen von uns und bleiben Sie gesund!

Dusseldorf, im September 2020

Die Préasidentin des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen
Prof. Dr. Brigitte Mandt
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1 Die grundsatzliche Bedeutung des Jahresberichts

Der Landesrechnungshof (LRH) ist nach Art. 86 Abs. 2 und Art. 87 Abs. 1 der Verfas-
sung fur das Land Nordrhein-Westfalen (LV) eine selbstandige, nur dem Gesetz un-
terworfene oberste Landesbehdrde mit einem verfassungsrechtlich gewahrleisteten
Prufungsrecht. Seine Mitglieder genieRen den Schutz richterlicher Unabhangigkeit.

Das Ergebnis seiner Prifungen fasst der LRH nach Art. 86 Abs. 2 LV und § 97 Abs. 1
der Landeshaushaltsordnung (LHO) im Jahresbericht fir den Landtag zusammen.
Zugleich wird der Jahresbericht der Landesregierung zugeleitet und der Offentlich-
keit im Rahmen einer Landespressekonferenz vorgestellt.

* Die Behandlung des Jahresberichts im Parlament

Mit dem Jahresbericht wird eine wesentliche Grundlage fur den Beschluss des Land-
tags zur Entlastung der Landesregierung nach § 114 Abs. 2 LHO geliefert.

Ublicherweise werden in einem Teil A Feststellungen zu der vom Minister der Finan-
zen dem Landtag vorgelegten Haushaltsrechnung getroffen und mitgeteilt, ob die in
der Haushaltsrechnung und die in den Bichern aufgefiihrten Betrdge tbereinstim-
men und die gepriften Einnahmen und Ausgaben ordnungsgemaf belegt sind. In
einem Teil B des Jahresberichts sind bedeutende Ergebnisse aus Prifungen der
Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung des Landes im vorhergehenden Geschaftsjahr
und friherer Jahre zusammengefasst. Einige wenige Jahresberichte enthalten zu-
satzlich in einem Teil C beratende AuRerungen des LRH, mit denen er aufgrund
von Prifungserfahrungen allgemeine Empfehlungen zu konkreten Themenbereichen
ausspricht. Daneben hat der LRH jederzeit die Moglichkeit, den Landtag und die Lan-
desregierung im Wege gesonderter Berichte Giber Angelegenheiten von besonderer
Bedeutung zu unterrichten oder sie aufgrund von Prifungserfahrungen zu beraten.

Das parlamentarische Entlastungsverfahren wird durch die Zuleitung des Jahresbe-
richts an den Landtag erdffnet. In einem ersten Schritt befasst sich der Ausschuss fir
Haushaltskontrolle in 6ffentlichen Sitzungen mit den einzelnen Prifungsergebnissen
des LRH. Im Rahmen der Beratungen werden vertiefende Fragen zu der geprif-
ten Materie gestellt und Beschlisse Uber einzuleitende Mallnahmen getroffen. Aus
diesen Einzelbeschlissen entwickelt der Ausschuss fir Haushaltskontrolle in einem
zweiten Schritt eine Beschlussempfehlung Uber die Entlastung der Landesregierung
an den Landtag.

Daneben kdnnen sich die Mitglieder des Ausschusses zu bestimmten Themenkom-
plexen weiter berichten lassen und damit die vom LRH empfohlenen Veranderungs-
prozesse aktiv begleiten. Auch durch diese Unterstiitzung wird den nicht vollstreck-
baren Empfehlungen des LRH zusétzlicher Nachdruck verliehen.

» Die Wirkungen des Jahresberichts

Der LRH erzielt mit seinen Feststellungen und Empfehlungen in vielen Bereichen ein
wirtschaftlicheres und sparsameres Verwaltungshandeln.
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Konkrete finanzielle Auswirkungen der Priifungsergebnisse im Verwaltungshandeln
kénnen bspw. dort beziffert werden, wo der LRH in einem kritisch-konstruktiven
Dialog durch die Kraft seiner Argumente bei den gepruften Stellen bewirkt, dass
mogliche Ausgabenreduzierungen, Riickforderungen von Fordermitteln oder Steige-
rungen von Einnahmen des Landes veranlasst werden. In weiteren Bereichen,
insbesondere im Bereich von Organisations- und Systemuntersuchungen, kénnen
dagegen die finanziellen Auswirkungen der Priifungsergebnisse nicht oder nicht sofort
beziffert werden, obwohl der LRH auch hier Vorschlage unterbreitet, die zu opti-
mierten Verwaltungsablaufen oder zu Personaleinsparungen fiihren und damit ein
wirtschaftlicheres und sparsameres Verwaltungshandeln erzielt wird. Zudem lassen
sich auch die eher indirekten Auswirkungen der Prifungstétigkeit des LRH nicht als
unmittelbares finanzielles Ergebnis ausdriicken: Durch den Austausch untereinander
reagieren Behorden haufig auf die Prifungsfeststellungen und ibernehmen die
Empfehlungen, auch wenn sie gar nicht selbst geprift wurden.

Die weiteren Entwicklungen und die Umsetzungen seiner Feststellungen und Emp-
fehlungen aus dem zwei Jahre zuvor aufgestellten Jahresbericht halt der LRH in
einem jahrlich veroffentlichten Ergebnisbericht nach. Darin sind die Ergebnisse der
entsprechenden parlamentarischen Beratungen sowie die Fortsetzung des Argumen-
tationsaustauschs mit der gepriiften Stelle und ggf. der Aufsichtsbehdérde dargestellt.

Der Entstehungsprozess des Jahresberichts
» Das Prufungsverfahren

Als unabhangiges Organ der Finanzkontrolle nimmt der LRH zahlreiche Prifungen
der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Landes vor. Sie basieren auf jahrlichen
Arbeitsplanungen der zusténdigen Priufungsgebiete, Gber die zwei Mitglieder einer
Abteilung in richterlicher Unabhé&ngigkeit entscheiden. Bei seinen Prifungen wird
der LRH durch sechs ihm nachgeordnete Staatliche Rechnungsprifungsamter un-
terstutzt.

Die Prufungen gliedern sich in verschiedene Phasen: Ein Priifungsvorhaben beginnt
mit einer entsprechenden Prufungsplanung. Auf dieser Grundlage wird die Prifung
gegeniber den gepriften Stellen erdffnet. Es folgen ortliche Erhebungen bei den
gepruften Stellen. Die festgestellten Sachverhalte werden diesen anschliel3end
i. d. R. im Rahmen einer Schlussbesprechung vorgestellt. Nach schriftlicher Mittei-
lung des Prifungsergebnisses erhalten die gepriften Stellen im kontradiktorischen
Verfahren Gelegenheit zur Stellungnahme.

Ebenso wie die Entscheidungen Uber die jahrlichen Arbeitsplanungen werden alle
verfahrensleitenden Entscheidungen in den einzelnen Prifungsphasen von zwei Mit-
gliedern einer Abteilung in richterlicher Unabhangigkeit getroffen.
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3.1

 Der Beitrag zum Jahresbericht

Von den vielfaltigen Prifungsergebnissen des LRH, die in groBen Teilen mit Unter-
stutzung der in seinem Auftrag tatigen Staatlichen Rechnungsprifungsémter erzielt
werden, gelangt lediglich eine Auswahl in den Jahresbericht.

Uber die Beitrage zum Jahresbericht entscheidet — nach der Vorlage durch das
fachlich zusténdige Mitglied — das Grol3e Kollegium des LRH. Es besteht aus den fiinf
Abteilungsleitungen sowie den zwei weiteren Mitgliedern der nach der Geschéfts-
verteilung jeweils zustandigen Prifungsabteilung. Die Beitrage geben zum einen die
Perspektive des LRH wieder, zum anderen aber auch die Perspektive der gepriften
Stellen. Zudem ist in den Beitragen vermerkt, ob das Prifungsverfahren noch an-
dauert.

Die Leitsatze des Jahresberichts 2020

Der Jahresbericht 2020 spricht wieder zahlreiche Empfehlungen aus, wo im Einzel-
fall gespart und ein wirtschaftlicher Einsatz von Haushaltsmitteln erreicht bzw. an
welchen Stellen auf eine Erh6hung von Einnahmen des Landes hingewirkt werden
kann. Er zeigt konkrete Einsparpotenziale i. H. v. jahrlich rd. 18 Mio. € und potenzielle
Mehreinnahmen i. H. v. rd. 5,2 Mio. € auf. Verallgemeinerungen in Bezug auf die
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der einzelnen Verwaltungen kénnen weder aus
den im Bericht enthaltenen Beitrdgen noch daraus hergeleitet werden, dass Pri-
fungsergebnisse nicht in den Bericht aufgenommen wurden.

Die in den Beitragen enthaltenen wesentlichen Feststellungen des LRH ergeben sich
aus den nachfolgenden Leitsatzen:

Haushaltsrechnung 2018

Der Landesrechnungshof hat die Haushaltsrechnung 2018 gepruft. Abwei-
chungen zwischen den in der Haushaltsrechnung und den in den Biichern auf-
geflihrten Betragen haben sich nicht ergeben.

Haushaltslage des Landes

Steuereinnahmen

Die Steuereinnahmen erreichten 2019 — wie in den Jahren zuvor — einen neuen
Spitzenwert. Mit rund 62,0 Milliarden € lagen sie um rund 2,8 Milliarden €
(+ 4,7 %) Uber denen des Jahres 2018. In den letzten funf Jahren legten sie
wesentlich stérker zu als der Verbraucherpreisindex fur das Land. Vier Funftel
aller Ausgaben konnten im Haushaltsjahr 2019 durch Steuereinnahmen finan-
ziert werden.
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3.2 Personalausgaben

Die aus dem Landeshaushalt geleisteten Personalausgaben betrugen im
Haushaltsjahr 2019 knapp 27,2 Milliarden €. Damit ergab sich gegeniiber 2018
eine Steigerung um rund 1,2 Milliarden € (+ 4,7 %).

Wegen stéarker ansteigender Steuereinnahmen reduzierte sich der Anteil der
Personalausgaben an den Steuern von rund 53,9 % in 2010 auf rund 43,8 %
in 2019. Mit dieser Entwicklung bewegt sich das Land im Durchschnitt aller
Lander.

Mit der Verabschiedung des Haushalts 2020 wurde das Stellensoll des Landes
erneut aufgestockt. Es stieg von 304.176 Stellen in 2019 auf 307.703 Stellen
in 2020.

Die Anzahl der Versorgungsempféngerinnen und Versorgungsempfanger hat
sich von rund 165.500 in 2010 auf rund 210.000 in 2018 signifikant erhéht
und soll bis 2023 auf rund 229.000 Personen steigen. In 2019 entfielen bereits
rund 35,6 % aller Personalausgaben auf Versorgungsleistungen.

3.3 Transferausgaben

Die Transferausgaben waren mit knapp 42,0 Milliarden € im Haushaltsjahr
2019 der gré3te Ausgabenposten im Landeshaushalt. Der liberwiegende Teil
ging zur investiven und konsumtiven Verwendung an die Kommunen.

3.4 Vermoégen und Investitionen

Die Vermégenspositionen des Landes haben sich 2018 uneinheitlich entwickelt:
Das Vermégen der Landesbetriebe, einschlielllich des Bau- und Liegenschafts-
betriebs des Landes Nordrhein-Westfalen, reduzierte sich um 4,8 % auf rund
11,2 Milliarden €. Das Kapitalvermdgen der Sondervermégen (ohne Bau- und
Liegenschaftsbetrieb des Landes Nordrhein-Westfalen) und Rucklagen stieg
um 10,8 % auf rund 14,8 Milliarden €. Der Nominalwert aller Beteiligungen des
Landes, einschliel3lich seiner Beteiligungsverwaltungsgesellschaft, blieb nahe-
zu unverandert bei rund 17,6 Milliarden €.

Die Investitionen betrugen 2018 rund 7,4 Milliarden €. Die Investitionsquote
belief sich auf 9,9 %. Im Jahr 2019 stiegen die Investitionen auf rund 8,4 Milli-
arden €; dies entsprach einer Investitionsquote von 11,0 %.

35 Kredite und Schulden

Fir das Haushaltsjahr 2019 bestand eine Gesamtkrediterméchtigung in Héhe
von bis zu rund 24,2 Milliarden €. Insgesamt nahm das Land Kredite von rund
16,6 Milliarden € auf. Die nicht verwendete Kreditermachtigung von rund
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7,6 Milliarden € darf — anders als entsprechend in den Jahren zuvor — wegen
einer neuen Regelung im Haushaltsgesetz 2020 nicht zur Finanzierung der
Ausgaben des Haushaltsplans 2020 in Anspruch genommen werden.

Der Bau- und Liegenschaftsbetrieb des Landes Nordrhein-Westfalen verfiigt
flir 2020 iber eine Gesamtkrediterméchtigung in Héhe von bis zu 0,55 Milliar-
den €. Diese sieht der Landesrechnungshof im Hinblick auf die Schuldenbremse
kritisch.

Das Land hatte am Ende des Haushaltsjahres 2019 eine Gesamtverschuldung
von rund 143,9 Milliarden €. Es leistete in 2019 Zinsausgaben von rund 2,0 Mil-
liarden €, die sich gegentiber dem Vorjahr um rund 0,4 Milliarden € verringerten.
Hier wirkten sich nicht allein die Niedrigzinsphase, sondern auch Einnahmen
aus Agien aus, die bei Umschuldungen anfielen.

Das Land hatte mit Schulden von rund 7.606 € pro Einwohnerin oder Einwohner
in 2018 die héchste Pro-Kopf-Verschuldung aller groBen Fldachenldnder.

3.6  Finanzierungssaldo

Das Land konnte seinen negativen Finanzierungssaldo vollsténdig abbauen.
Im Haushaltsjahr 2019 erreichte es einen Finanzierungsuberschuss von rund
1,7 Milliarden €, der wie in den Vorjahren fast komplett fir Zufuhrungen an
Rucklagen und Fonds verwendet wurde.

4 Bewaltigung der Corona-Krise

Das Land hat zur Bewaltigung der direkten und indirekten Folgen der Corona-
Krise den NRW-Rettungsschirm mit einem Volumen von 25 Milliarden € als
Sondervermdgen gegriindet. Hierzu wurde die Erméchtigung zur Aufnahme
von Krediten um 25 Milliarden € erhéht. Bis zum 17.07.2020 hatte der Haus-
halts- und Finanzausschuss MalRlnahmen im Umfang von insgesamt rund
6,7 Milliarden € beschlossen. Dies sind rund 26,9 % des Volumens des NRW-
Rettungsschirms.

Nach Auffassung des Landesrechnungshofs ist bei der Inanspruchnahme des
NRW-Rettungsschirms darauf zu achten, dass die Mittel nur fur coronabedingte
Malnahmen verwendet werden. Dies gilt sowohl flir die Ausgaben als auch fiir
die Abdeckung von Steuermindereinnahmen.

Sollte der Kreditrahmen von 25 Milliarden € vollstédndig ausgeschépft werden,
wird sich der Schuldenstand des Landes von rund 143,9 Milliarden € um mehr
als 17 % erhéhen.

Der Landesrechnungshof halt fur die Rickfuhrung der aufgenommenen Kredit-
mittel einen deutlich kiirzeren Zeitraum als die bundesweit einmaligen 50 Jahre
fur angemessen.
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SchlieB3lich ist er der Auffassung, dass die noch nicht verplanten Mittel der all-
gemeinen Ricklage von rund 1,4 Milliarden € zur Bewaltigung der Folgen der
Corona-Krise eingesetzt werden sollten.

Reisekostenmanagement in der Landesverwaltung — ein verlore-
nes Jahrzehnt

Zentral, prozessoptimiert und digital: die Erfolgsfaktoren eines effizienten Reise-
kostenmanagements in der Landesverwaltung. Der Landesrechnungshof hat
Entsprechendes bereits vor zehn Jahren empfohlen. Notwendige — und von
den Beteiligten in der Sache nicht infrage gestellte — Veranderungen blieben
jedoch aus. Dies hat der Landesrechnungshof bei einer erneuten Priifung fest-
gestellt.

Er erneuert daher seine Empfehlungen zu diesen grundlegenden Verande-
rungen im Reisekostenmanagement. Die Bearbeitung soll zukinftig zentral,
unterstitzt durch Informationstechnik und auf Basis novellierter Rechtsgrund-
lagen erfolgen. Bis zur vollstdndigen Umsetzung kénnen jedoch auch schon
kurzfristig in einigen Bereichen Verbesserungen erzielt werden. Daher hat der
Landesrechnungshof eine zeitnahe Prozessaktualisierung empfohlen und kon-
krete Ansétze fir eine risikoorientierte Bearbeitung aufgezeigt. Erganzend soll
das Ministerium der Finanzen eine fachliche Unterstlitzung und umfassende
Information der Reisestellen konzipieren. Insgesamt sind nach den Berechnun-
gen des Landesrechnungshofs im Reisekostenmanagement jahrliche Einspa-
rungen im zweistelligen Millionenbereich méglich.

Dariiber hinaus erachtet der Landesrechnungshof es generell flir geboten,
dass das Ministerium der Finanzen Optimierungspotenziale des Reisekosten-
managements fortlaufend eruiert. Hierauf aufbauend sollte es notwendige
Verdnderungsprozesse anstol8en und erforderliche Entscheidungen herbei-
fuhren. Ferner sollte das Ministerium zuktinftig auch die Wirtschaftlichkeit des
Reisekostenmanagements Uberwachen. Von den anderen Ressorts erwartet
der Landesrechnungshof, dass sie die erforderlichen Veranderungsprozesse
unterstitzen und etwaige Eigeninteressen zuriickstellen.

Das Ministerium der Finanzen ist den Empfehlungen des Landesrechnungs-
hofs tGiberwiegend gefolgt. Insbesondere sollen die Aufgaben des Reisekosten-
managements zukunftig optimiert und digitalisiert von einem Dienstleistungs-
zentrum wahrgenommen werden.

Verfolgung von Schulpflichtverletzungen

Die Staatlichen Rechnungspriifungsédmter Arnsberg, Dlsseldorf, Kéln und
Miinster haben stichprobenhaft den Umfang der Schulpflichtverletzungen und
die MalBnahmen, die Schulen dagegen ergriffen haben, untersucht.

Die Prifung hat ergeben, dass unentschuldigte Fehlzeiten von Schilerinnen
und Schiilern vielfach nicht vollsténdig und ordnungsgemél dokumentiert waren.
Bei den néher betrachteten Fallen war festzustellen, dass die Schulen sehr
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unterschiedliche Werte zugrunde legten, ab denen sie auf die unentschuldigten
Fehlzeiten reagierten. Da Schulpflichtverletzungen im Land nicht systematisch
statistisch erhoben wurden, fehlten zudem den Schulaufsichtsbehérden ent-
sprechende Informationen, auf deren Basis sie die Schulen hétten beraten und
unterstiitzen kénnen.

Aufgrund der festgestellten Mangel und der sehr unterschiedlichen Vorgehens-
weise der Schulen halt der Landesrechnungshof die Implementierung eines
schulinternen Meldewesens sowie die Festlegung von landeseinheitlichen
Werten, ab denen Schulen tétig werden miissen, fiir zweckméafig. Zudem er-
scheint es erforderlich, das Ausmal3 unentschuldigten Fehlens von Schiilerin-
nen und Schiilern auch schuliibergreifend statistisch zu erfassen.

Das Ministerium fiir Schule und Bildung hat die Schulaufsichtsbehérden mit Er-
lass vom 11.02.2020 aufgefordert, die Schulen in geeigneter Weise zur Einhal-
tung bestehender Erfassungs- und Dokumentationspflichten sowie Aufbewah-
rungspflichten anzuhalten. Der Anregung, ein schulinternes beziehungsweise
auch landesweites Meldewesen verbindlich vorzugeben, ist das Ministerium
entgegengetreten. Es will allerdings prifen, inwieweit aufgrund der Feststellun-
gen eine Anderung des geltenden Erlasses zur Uberwachung der Schulpflicht
indiziert ist.

7 FortfUhrung eines staatlichen Weiterbildungskollegs unterhalb
der schulgesetzlichen Mindestgrofie

Am Niederrhein-Kolleg Oberhausen kénnen Erwachsene nachtréglich die all-
gemeine Hochschulreife erwerben. Schultrager des Weiterbildungskollegs ist
das Land.

Das Staatliche Rechnungsprifungsamt Disseldorf hat den Schulbetrieb so-
wie die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Niederrhein-Kollegs geprift.
Die Anzahl der Studierenden des Weiterbildungskollegs ist seit dem Schuljahr
2013/2014 kontinuierlich zuriickgegangen. Die schulgesetzliche Mindestgréf3e
von 240 Teilnehmerinnen und Teilnehmern wurde in den letzten drei Schuljahren
durchgéangig unterschritten.

Der Landesrechnungshof hélt daher eine SchlieBung des Niederrhein-Kollegs
fur geboten, zumal der Bildungsgang auch an benachbarten Weiterbildungs-
kollegs angeboten wird. Das Ministerium fur Schule und Bildung hat erklart, dass
die moéglichen Konsequenzen aus dem Priifungsergebnis umfassend eruiert
wirden, ihm aber eine abschlieSende Stellungnahme noch nicht méglich sei.
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8 Medizinische Versorgungszentren der Universitatsklinika

Der Landesrechnungshof hat die medizinischen Versorgungszentren der
Universitatsklinika des Landes geprift. Er hat insbesondere die Griindung,
Entwicklung und Organisation der medizinischen Versorgungszentren, ihre
Kooperationen mit den Universitatsklinika sowie ihre wirtschaftliche Situation
naher betrachtet.

Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass ganz Gberwiegend keine Stra-
tegieplane fur die medizinischen Versorgungszentren erstellt wurden. Dem Er-
werb von Arztpraxen durch die medizinischen Versorgungszentren gingen zum
Teil keine oder fehlerhafte Praxiswertermittlungen voraus. Soweit die medizi-
nischen Versorgungszentren Ressourcen der Universitatsklinika gegen Zahlung
eines Entgeltes nutzten, waren die hierzu getroffenen vertraglichen Regelungen
und deren Umsetzung sowie die Entgeltkalkulationen teilweise mangelbehaftet.
In den medizinischen Versorgungszentren wies eine Reihe von Fachgebieten
negative Betriebsergebnisse auf.

Der Landesrechnungshof hat die Universitatsklinika auf die Bedeutung von
Strategieplanen und Praxiswertermittlungen hingewiesen. Ferner hat er gebeten
sicherzustellen, dass die bei den Ressourcennutzungen durch die medizini-
schen Versorgungszentren festgestellten Mangel kiinftig vermieden werden.
Bei den Fachgebieten mit negativen Betriebsergebnissen hat er eine Entschei-
dung Uber die SchlieBung dieser Fachgebiete oder zumindest Analysen mit
dem Ziel der Verbesserung der Betriebsergebnisse fir geboten erachtet.

Die Universitatsklinika haben die Hinweise und Handlungsempfehlungen des
Landesrechnungshofs (iberwiegend aufgegriffen.

9 FernUniversitat in Hagen

Der Landesrechnungshof hat an der FernUniversitat in Hagen verschiedene
Aspekte geprift, die durch Besonderheiten des Fernstudiums gekennzeichnet
waren.

Bei den oértlichen Erhebungen in der Hochschule und insbesondere in den
Regional- und in den Studienzentren wurden zum Teil deutlich voneinander
abweichende Vorgehensweisen bei grundsatzlich gleichen Arbeitsablaufen
vorgefunden. Die raumlichen Kapazitaten der Regionalzentren waren nur un-
zureichend ausgelastet, die Auslastung der Kurse in den Regionalzentren war
in Teilen sehr niedrig.

Der Landesrechnungshof hat ferner festgestellt, dass die Kosten der Regi-
onalzentren in anderen Bundesléndern fast ausschlieBlich durch das Land
Nordrhein-Westfalen finanziert wurden. Hierfiir besteht nach Auffassung des
Landesrechnungshofs keine Rechtfertigung. Gleiches gilt fir die Finanzierung
der Regionalzentren aulBerhalb von Deutschland.

Der nach wie vor umfangreiche Druck und Versand von Studienmaterialien ist
unter Klimaschutzgesichtspunkten bedenklich.
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Der Umstand, dass die Studierenden der FernUniversitat in Hagen weit Uiber-
wiegend nicht in Hagen ansassig sind, erfordert im Bereich der Universitatsbib-
liothek Anderungen in Bezug auf die digitalen Medien und die Offnungszeiten.

10 Haushalts- und Wirtschaftsfihrung einer Kunsthochschule —
Nutzung eines Palazzo in Italien

Das Staatliche Rechnungsprifungsamt Kéln hat im Auftrag des Landesrech-
nungshofs die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung einer Kunsthochschule ge-
pruft und dabei die Nutzung eines angemieteten Palazzo in Italien untersucht.
Der Landesrechnungshof hat die Ergebnisse dieser Priifung an das Ministerium
fur Kultur und Wissenschaft herangetragen.

In der Priifung wurde festgestellt, dass die Rechte und Pflichten der Parteien
in dem Vertrag Uber die Nutzung der Immobilie nicht ausgewogen geregelt
waren. Ferner hatte die geprifte Kunsthochschule mit anderen Kunsthoch-
schulen einen Vertrag Uber die Zusammenarbeit bei der Nutzung des Palazzo
geschlossen, der insbesondere im Hinblick auf die Finanzierungsregelungen
deutliche Licken aufwies. Daruber hinaus wurde in dem Palazzo jahrlich in den
Sommermonaten als Akademie eine Veranstaltungsreihe durch einen Verein
durchgefiihrt. Die Vereinbarungen zwischen der gepriften Kunsthochschule
und dem Verein waren ebenfalls zum Teil unausgewogen und lickenhatft.

SchlieB3lich haben der Landesrechnungshof und das Staatliche Rechnungsprti-
fungsamt KéIn beanstandet, dass die Bereitstellung von solchen Landesmitteln,
die letztlich den Verein begunstigten, einer zuwendungsrechtlichen Grundlage
bedurft hatte. Dies gilt insbesondere fir die Bereitstellung von Mitteln fur die
Herrichtung von Raumen in dem Palazzo.

Das Ministerium und die Kunsthochschule haben mitgeteilt, dass eine rechts-
sichere und transparente Projektstruktur erarbeitet werden soll. Dabei sollten
auch die bestehenden Vertrage in die Uberarbeitung einbezogen werden.

11 Stadtebauférderung aus Mitteln des Bund-Lander-Programms
,S0ziale Stadt”

Der Landesrechnungshof hat die Férderung von MaBnahmen aus dem Pro-
gramm ,Soziale Stadt" in einer Stadt gepruft.

Die Stadt als Zuwendungsempfdngerin beauftragte in mehreren Férderver-
fahren eine Gesellschaft, an der sie selbst zur Haélfte beteiligt war, mit der
Erbringung von Leistungen als Sanierungstrager und fur den Betrieb eines
Ortsteilmanagements. Die Beauftragungen erfolgten unter Umgehung des Ver-
gaberechts.

Trotz Kenntnis des Sachverhalts und erheblichen Zweifeln an der vergabe-
rechtlichen Zulassigkeit bewilligte die zustandige Bezirksregierung der Stadt
fur die genannten Leistungen im untersuchten Zeitraum 2012 bis 2017 Férder-
mittel in H6he von circa 5,2 Millionen €.
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Die Stadt und die Gesellschaft vereinbarten dartber hinaus unzulassigerweise
eine Abrechnung der Leistungen auf der Grundlage von Selbstkosten geméaf
Verordnung PR Nr. 30/53 (iber die Preise bei &ffentlichen Auffrdgen vom
21.11.1953. Dadurch wurden die Leistungen teurer, als wenn der Abrechnung
Marktpreise zugrunde gelegt worden waren.

Die Bezirksregierung hat sowohl die vom Landesrechnungshof festgestellten
VerstéRBe der Stadt bei der Vergabe von Leistungen an die Gesellschaft als
auch die Unzulassigkeit der gewahlten Abrechnungsmethode anerkannt. Sie
hat die Einleitung von Widerrufsverfahren angekindigt.

Erhebung und Verwendung der Reitabgabe

Der Landesrechnungshof hat die Erhebung und Verwendung der Reitabgabe
gepruft.

Dabei wurde festgestellt, dass das Land die Reitabgabe nicht gleichméBig er-
hebt und — nach eigenem Bekunden — auch nicht (iber die Méglichkeit verfligt,
die Abgabepflicht gleichméRig durchzusetzen. Vor diesem Hintergrund hat er
die Verfassungsmafigkeit der Reitabgabe infrage gestellt.

Der Landesrechnungshof hat im Hinblick auf die Verwendung der Reitabgabe
ferner festgestellt, dass Landwirte Flachen (,Ackerrandstreifen”) zwecks Anlage
von (neuen) Reitwegen verpachteten oder durch Nutzungsvertrag zur Verfu-
gung stellten. Zugleich sind in einigen Fallen fir die so zur Verfligung gestellten
Flachen Direktzahlungen der Europaischen Union beantragt und ausgezahlt
worden. Dies ist unzulassig, da auf diesen Flachen dann keine landwirtschaft-
liche Tatigkeit mehr ausgelbt wird.

Forderung der Zucht und Haltung bedrohter Haus- und Nutztier-
rassen

Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass die mit der Férderung der als
bedroht eingestuften Tierrassen verbundenen Ziele nicht immer (vollstandig)
erreicht wurden. Er hat dem Ministerium fir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und
Verbraucherschutz unter anderem nahegelegt, die Férderung betragsméaflig zu
beschréanken.

Das Ministerium beabsichtigt, den Prifungsfeststellungen durch die Einfiihrung
einer Héchstgrenze des férderbaren Tierbestandes zu entsprechen.

Forderung der Lippeverlegung im Mindungsbereich bei Wesel

Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass das Land eine mehrjahrige
Baumallnahme geférdert hat, ohne dass die Finanzierung zuwendungsrechtlich
geklért war. Die Finanzierung der GesamtmalBinahme war auch haushaltsmafig
von vornherein unklar.
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Das Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz ist
der Auffassung, dass dem Land kein Schaden hétte entstehen kénnen, wenn
die Baumalnahme aufgrund fehlender Haushaltsmittel hétte gestoppt werden
mussen. Der Landesrechnungshof teilt diese Einschatzung nicht und hat bei
einem Finanzierungsstopp die Gefahr gesehen, dass das Projekt in einer ,,Fér-
derruine” hatte enden kénnen.

15 Zahlung von Zulagen und ahnlichen Leistungen

Das Staatliche Rechnungspriufungsamt Arnsberg hat in den Jahren 2018 und
2019 im Auftrag des Landesrechnungshofs bei sieben Behérden und Einrich-
tungen die Zahlung verschiedener Zulagen, Zuschlage, Zuschiisse und Auf-
wandsentschadigungen an Beamtinnen und Beamte sowie Beschéftigte geprift.

Durch eine fehlerhafte Anwendung von Rechtsvorschriften wurden diese Leis-
tungen vielfach zu Unrecht gezahlt. Die Feststellungen fihrten in vielen Fallen
sowohl bei Beamtinnen und Beamten als auch bei Beschéftigten zu Zahlungs-
einstellungen und -korrekturen. Des Weiteren konnte die RechtméBigkeit in
zahlreichen Vorgangen wegen einer unzureichenden Dokumentation nicht
nachvollzogen werden.

Der Landesrechnungshof empfiehlt eine Analyse des Zulagenwesens.

16 Instandhaltung von Landesbauten durch den Bau- und Liegen-
schaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen

Der Landesrechnungshof hat die Instandhaltung von Landesbauten durch den
Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen geprift.

Er hat festgestellt, dass ein systematisches Vorgehen bei der Instandhaltung
anhand eindeutig definierter Prozesse und flachendeckender Standards, die
sich am baufachlichen und technischen Bedarf orientieren, nicht gegeben ist.
Nicht der Erhalt der Gebaudesubstanz steht beim Bau- und Liegenschafts-
betrieb Nordrhein-Westfalen bei der Instandhaltung im Vordergrund, sondern
die Schadensbeseitigung. Darlber hinaus fehlt eine ganzheitliche Instandhal-
tungsstrategie, die verbindliche Ziele der Instandhaltung festlegt.

Die Umsetzung der Instandhaltungsbedarfe richtete sich nach finanziellen
und personellen Vorgaben innerhalb des Bau- und Liegenschaftsbetriebs
Nordrhein-Westfalen und nicht nach dem tatséchlich notwendigen Bedarf.
Diese budgetorientierte Instandhaltungsplanung tragt nicht zur vorbeugenden
Wertsicherung des Immobilienbestandes des Bau- und Liegenschaftsbetriebs
Nordrhein-Westfalen bei.

Der Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen konnte keinen Nach-
weis erbringen, der den tatsachlichen Instandhaltungsbedarf widerspiegelt.
Allein die Abweichungen zwischen geplanten (2.929 Millionen €) und tatséch-
lich durchgefiihrten Instandhaltungen (2.393 Millionen €) in dem Zeitraum von
2010 bis 2017 in Hbhe von rund 535 Millionen € deuten auf einen aufgelaufenen
Instandhaltungsstau hin.
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Einheitliche Standards bei der Erfassung und Bewertung des baulichen Zu-
stands der Immobilien und eine den Anforderungen der Instandhaltungsplanung
angemessene Software sind beim Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-
Westfalen nicht vorhanden.

17 Priufung des Einflusses der Gebaudemanagement-Beratung auf
den Planungsprozess von Neubaumalnahmen des Bau- und
Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen

Der Landesrechnungshof hat gemeinsam mit dem Staatlichen Rechnungspri-
fungsamt Arnsberg die Gebaudemanagement-Beratung des Bau- und Liegen-
schaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen in Bezug auf dessen Planungsprozess
von Neubaumalnahmen gepriift. Zweck der Beratung ist die Optimierung der
Funktionalitat und Wirtschaftlichkeit im spateren Gebaudebetrieb.

Festgestellt wurde, dass die vorhandenen Strukturen und Vorgaben und deren
Umsetzung nicht geeignet sind, eine erfolgreiche Beratung zu gewahrleisten.
Der hierfir zustandigen Stelle im Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-
Westfalen mangelt es an Einfluss auf den Planungsprozess. Bestehende in-
terne Regelungen sind nicht sachorientiert oder werden nicht hinreichend
umgesetzt. Geeignete Instrumente wie eine systemische Nachschau der Bau-
nutzungskosten sind nicht existent oder werden unzureichend genutzt. Der
Einsatz der personellen Ressourcen ist nicht immer aufgabengerecht.

Der Landesrechnungshof musste feststellen, dass entgegen dem tbergeord-
neten Landesinteresse bei der Planung von BaumalBnahmen vorrangig die
Investitionskosten betrachtet wurden. Eine angemessene Berlicksichtigung
der entstehenden Nutzungskosten erfolgt hingegen nicht.

Der Landesrechnungshof hat zahlreiche Empfehlungen ausgesprochen. Die
Vorschlage zielen auf die Starkung der Position der Gebadudemanagement-
Beratung, sowohl intern als auch im Verhaltnis zu den Kundinnen und Kun-
den, ab. Dabei geht es um eine aktive und friihe Wahrnehmung der Aufgaben,
verbunden mit einer klaren und verbindlichen Regelungslage. Die personel-
len Ressourcen der Gebaudemanagement-Beratung sollten zweckgerichteter
eingesetzt werden. Die Bewertung der Beratungsleistung im Sinne einer Er-
folgskontrolle wirde durch die Einrichtung eines standardisierten Controllings
(mit Dokumentation und Feedback) ermdglicht. Die vorhandenen spezifischen
Mbglichkeiten der Informationstechnik sollten zu Zwecken der Steuerung und
einer zukunftsorientierten Auswertung ausgeschépft werden. Die Erstellung
von Betreiberkonzepten und Betreiberhandbilichern als wesentliche Grundla-
gen fur ein optimales Betreiben und Bewirtschaften einer Immobilie sollte der
Regelfall sein.

Zu den Themenkomplexen Nachhaltigkeit, Lebenszykluskosten und Energie-
effizienz miissen standardisierte Planungsanforderungen geschaffen werden.

Das Ministerium der Finanzen und der Bau- und Liegenschaftsbetrieb
Nordrhein-Westfalen haben die Empfehlungen aufgegriffen und mit deren Um-
setzung begonnen.
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18 Prifung des Standortkonzeptes und der Standortentwicklung
Volklinger StralRe in Diusseldorf

Der Landesrechnungshof hat am Beispiel des ressorttibergreifenden Standorts
Vélklinger StralBe in Disseldorf das Standortmanagement des Landes unter-
sucht.

Erhatfestgestellt, dass das vom Ministerium der Finanzen angestrebte Standort-
management in Form eines kontinuierlichen und integrierten Prozesses mit
dem Ziel der Reduzierung des Flachenverbrauchs und der Mietausgaben bislang
nicht eingefuhrt worden ist.

Bei der Entwicklung komplexer, ressortiibergreifender Immobilienstandorte im
Land lasst der zustandige Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen
die erforderliche konzeptionelle Vorgehensweise vermissen.

Festzustellen war auch, dass der Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-
Westfalen am Standort Vélklinger Stral3e baurechtliche Vorgaben nicht beachtet
hat.

19 Prifung von Zuwendungen nach dem Regionalen Wirtschafts-
forderungsprogramm - Infrastruktur sowie dem Ziel-2-Programm
2007-2013 des Européaischen Fonds fur regionale Entwicklung

Der Landesrechnungshof hat gemeinsam mit dem Staatlichen Rechnungspri-
fungsamt Kéln Zuwendungen des Landes nach dem Regionalen Wirtschafts-
férderungsprogramm des Landes Nordrhein-Westfalen - Infrastrukturrichtlinie
sowie dem Ziel-2-Programm 2007-2013 des Europaischen Fonds fiir regionale
Entwicklung fir drei Projekte der Rheinisch-Westfélischen Technischen Hoch-
schule Aachen gepruft.

Entgegen den Festlegungen im Zuwendungsbescheid wurden die Zuwendungs-
zwecke der drei Projekte, kleinen und mittleren Unternehmen Forschungs- und
Entwicklungsmaéglichkeiten im Bereich der Elektromobilitét zu eréffnen, nicht
rechtzeitig erreicht. Zudem wurden neue Anlagen und Geréte nicht oder nur
wenig genutzt. Zuwendungsmindernde Einnahmen waren nicht vollstandig
erfasst, Leistungen der Hochschule gegentiber Dritten nicht in Rechnung ge-
stellt sowie Aufzeichnungen hinsichtlich der Nutzung der geférderten Maschinen
nicht nachvollziehbar. Zudem wurde nicht Uberprift und damit auch nicht doku-
mentiert, ob die Nutzung — wie zwingend gefordert — durch kleine oder mittlere
Unternehmen erfolgte. Bei einer Férderung wurde ein schwerwiegender Ver-
gabefehler festgestellt.

Der Landesrechnungshof sieht tiber die festgestellten Einzelfehler hinaus drin-
genden Handlungsbedarf des Landes als Zuwendungsgeber, auf eine Ande-
rung der bisherigen Organisations- und Zustandigkeitsstruktur der Hochschule
hinzuwirken, insbesondere auch, um festgestellte Interessenkollisionen und
-konflikte zuklinftig zu verhindern.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

20 Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfihrung bei d-NRW

Der Landesrechnungshof hat in Zusammenarbeit mit dem Staatlichen Rech-
nungsprufungsamt DUsseldorf die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung von 2017
bis 2019 bei der Anstalt 6ffentlichen Rechts d-NRW gepriift.

Diese hatin 2017 und 2018 firr selbst erbrachte Leistungen wesentlich zu hohe
Entgelte vom Land und den Kommunen erhoben. Dadurch hat die Anstalt gegen
das Gebot zur Erhebung kostendeckender Entgelte verstoBen. Ursache hierfiir
war unter anderem, dass d-NRW AR einen zu hohen Tagessatz festgelegt
hat. Der Landesrechnungshof kam in eigenen Berechnungen auf einen 22 %
niedrigeren Tagessatz. In Héhe der aus den zu hohen Entgelten resultierenden
Gewinne hat d-NRW AGR in seinen Jahresabschliissen eine Riickstellung zum
Zwecke der Rickzahlung gebildet. Die Ruckstellung belief sich zum 31.12.2018
auf 1,4 Millionen €. Die entsprechenden finanziellen Mittel stehen den Haushal-
ten von Land und Kommunen bis zur Riickzahlung nicht zur Verfligung.

Der Landesrechnungshof hélt es fiir erforderlich, dass d-NRW A6R die zu viel
berechneten Entgelte zurtickzahlt. Die in diesem Zusammenhang gebildete
Ruckstellung ist zeitnah in Anspruch zu nehmen. Zukinftig sollte die Anstalt
fur ihre selbst erbrachten Leistungen mit den Kunden eine Vergutung nach tat-
sachlichem (Zeit-)Aufwand statt Pauschalpreisvergitungen vereinbaren. Dazu
sollte d-NRW AG6R fiir seine Beschéftigten eine Zeitaufschreibung einfiihren.
Der Tagessatz fiir selbst erbrachte Leistungen von d-NRW AR sollte bedarfs-
gerecht ermittelt und jahrlich Gberprift werden.

Ferner hat d-NRW A6R im Zusammenhang mit Vergabeverfahren insoweit be-
stehende Entscheidungszustandigkeiten des Verwaltungsrates nicht beachtet.
Zuklnftig sollte der Verwaltungsrat auch tber die Zuschlagserteilung bei Ver-
gabeverfahren entscheiden.

d-NRW AG6R ist den Empfehlungen des Landesrechnungshofs liberwiegend
gefolgt. Insbesondere sollen fiir die Erhebung kostendeckender Entgelte und
die Inanspruchnahme der oben genannten Rlickstellung praktikable Lésungen
gefunden werden. Darliber hinaus soll der Tagessatz fur selbst erbrachte Leis-
tungen von d-NRW ASR neu berechnet sowie jéhrlich liberpriift und gegebe-
nenfalls angepasst werden. d-NRW AGR teilte mit, kiinftig der Empfehlung des
Landesrechnungshofs bezuglich der Vergabeverfahren zu folgen.
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21 Bearbeitung von Einkommensteuerfallen durch die
Finanzamter fur Grof3- und Konzernbetriebsprifung

Der Landesrechnungshof und das Staatliche Rechnungsprifungsamt fir
Steuern haben in 17 Finanz&mtern die Bearbeitung von Einkommensteuerféallen
geprtift, die Gewinneinklinfte aus einem Grol3- oder Konzernbetrieb aufwiesen.

Mehr als jede vierte Bearbeitung durch die Finanzéamter fiir Grol3- und Konzern-
betriebspriifung war méngelbehaftet. Defizite traten im Wesentlichen bei
finanziell bedeutsamen Besteuerungsgrundlagen aullerhalb des betrieblichen
Bereichs auf.

Der Landesrechnungshof hat eine Steigerung der Bearbeitungsqualitat fur
erforderlich gehalten. Das Ministerium der Finanzen hat dem zugestimmt und
bereits mit MalBnahmen zur Qualitdtsverbesserung begonnen.

17
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1 Vorbemerkungen

Weltweit haben sich die gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Strukturen, aber auch
die staatlichen Haushaltslagen mit der Corona-Pandemie seit dem Frihjahr 2020
dramatisch verandert. Diese Pandemie fiihrt nicht nur zu massiven Belastungen und
Einschrankungen fiir die Gesellschaft, sie bringt auch fir die staatlichen Haushalte
zusatzliche Belastungen in einem in der bundesdeutschen Geschichte bisher nicht
gekannten Ausmalfd mit sich. War dies zundchst zur medizinischen Absicherung und
Regulierung des Lockdowns erforderlich, zielten — und zielen — die weiteren Maf3nah-
men zunehmend auf die Dampfung der wirtschaftlichen Folgen und auf die Belebung
der Konjunktur nach dem Lockdown und dem damit einhergehenden wirtschaftlichen
Einbruch ab.

Die Haushaltslage des Landes muss dementsprechend in einen Zeitraum vor der
Corona-Krise und in einen Zeitraum danach unterteilt werden. Angesichts der histori-
schen Herausforderungen, die die Bewaltigung der Corona-Krise mit sich bringt, wird
auf eine Darstellung der Finanzplanungsjahre 2021 bis 2023 weitestgehend verzich-
tet. Die Finanzplanung wurde mit der Aufstellung des Haushalts 2020 — also vor der
Corona-Krise — erstellt. Ihre Aussagekraft ist daher nunmehr derart eingeschrankt,
dass der Landesrechnungshof (LRH) von einer Darstellung absieht.

Im Folgenden kommt der LRH zunéchst seinem verfassungsrechtlichen Auftrag
zur Mitteilung seiner Feststellungen bei der Priifung der Haushaltsrechnung (HHR)
2018 nach. Sodann wird die Haushaltslage des Landes dargestellt, wie sie sich vor
der Corona-Krise ergab. Das betrifft die wesentlichen Einnahmen und Ausgaben im
Landeshaushalt. Daran schlieRen sich Ausfilhrungen zum Vermdgen und zu den
Investitionen des Landes sowie zu dessen Schulden und zur Entwicklung der Kredit-
ermachtigungen bzw. -aufnahmen an. Nach einer Aussage zum Finanzierungssaldo
schlief3t die Betrachtung mit einem Zwischenfazit fir den Zeitraum vor der Corona-
Krise ab. Im Anschluss erfolgen die Einschatzungen des LRH zur Haushaltssituation
des Landes seit der Corona-Krise.

Der LRH will Anst6i3e liefern fur die aus seiner Sicht unumgéangliche kritische Ausein-
andersetzung mit der Entwicklung der staatlichen Finanzen. Die gesamte Haushalts-
situation des Landes gehort auf den Prifstand, um fur die Zukunft die richtigen
Entscheidungen zu treffen sowie ggf. erforderliche Korrekturen vorzunehmen.
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2

Haushaltsrechnung 2018

:O: Der Landesrechnungshof hat die Haushaltsrechnung 2018 gepruft. Abwei-

2.1

2.2

chungen zwischen den in der Haushaltsrechnung und den in den Biichern auf-
gefuhrten Betrdgen haben sich nicht ergeben.

Das Ministerium der Finanzen (FM) hat die HHR 2018 nach Art. 86 Abs. 1 der
Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen (LV) und § 114 Abs. 1 der Landes-
haushaltsordnung (LHO) mit Schreiben vom 20.12.2019 dem Landtag vorgelegt.1
Ebenfalls mit Schreiben vom 20.12.2019 hat es die HHR dem LRH zugeleitet. Der
Haushalt, der der HHR zugrunde lag, wurde mit dem Haushaltsgesetz (HHG) 20182
und dem Nachtragshaushaltsgesetz (NHHG) 20183 in Einnahmen und Ausgaben auf
74.780.503.000 £ festgestellt.

Der LRH hat die vorgelegte HHR 2018 geprift.

Inhalt der Haushaltsrechnung

In der HHR sind die aufgekommenen Einnahmen und geleisteten Ausgaben den
Ansatzen des durch den Nachtrag gednderten Haushaltsplans (HHPI) unter Bertick-
sichtigung der Haushaltsreste und der tiber- und au3erplanmafiigen Ausgaben sowie
der Vorgriffe gegenubergestellt.

Die HHR enthalt
+ die Gesamtrechnung (§ 81 LHO),

* den kassenmafigen Abschluss (8§ 82 Nr. 1 LHO) mit der Finanzierungsrechnung
zum kassenmaliigen Abschluss (8 82 Nr. 2 LHO) sowie

» den Haushaltsabschluss (§ 83 LHO).

Der kassenmalige Abschluss und der Haushaltsabschluss sind erlautert. Die HHR
enthdlt die nach Art. 86 Abs. 1 Satz 2 LV und nach § 85 Abs. 1 LHO vorgesehenen
Anlagen und Nachweise. Wegen der Einzelheiten wird auf die HHR mit Abschluss-
bericht und Anlagen Bezug genommen.

Haushaltsabschluss
Das Haushaltsjahr 2018 wurde mit dem endgtiltigen Kassenschluss am 26.03.2019

beendet. Demzufolge dauerte der Auslaufzeitraum, in dem noch Einnahmen und
Ausgaben fir das Haushaltsjahr 2018 gebucht werden konnten, vom 01.01.2019

[EnY

Drucksache (Drs.) 17/8339, S. 1.

2 Gesetz Uber die Feststellung des Haushaltsplans des Landes Nordrhein-Westfalen fiir
das Haushaltsjahr 2018 (Haushaltsgesetz 2018) vom 18.01.2018 (Gesetz- und Verord-
nungsblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen — GV. NRW. S. 51).

3 Gesetz Uiber die Feststellung eines Nachtrags zum Haushaltsplan des Landes Nordrhein-

Westfalen fur das Haushaltsjahr 2018 (Nachtragshaushaltsgesetz 2018) vom 18.12.2018

(GV. NRW. S. 819).
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bis zum 26.03.2019. Das FM hat in einer Vorlage an den Haushalts- und Finanzaus-
schuss vom 29.05.2019 uiber das Ergebnis des Kassenabschlusses 2018 berichtet.4

Der Haushalt 2018 weist nach seinem Vollzug mit Ist-Einnahmen und Ist-Ausga-
ben von jeweils 75.095.825.964,99 € ein kassenmafiges Jahresergebnis geman
§ 82 Nr. 1 Buchstabe ¢ LHO von 0,00 € auf.5 Gegeniiber dem Haushalt 2017 betragt
die Erhdhung jeweils 2.057.783.708,77 € bzw. rd. 2,82 %.

Wegen des ausgeglichenen kassenméfigen Jahresergebnisses wirken sich auf das
rechnungsmafige Jahresergebnis 2018 nur die aus dem Vorjahr tibertragenen sowie
die in das folgende Haushaltsjahr zu iibertragenden Haushaltsreste aus.6 Das rech-
nungsmanige Jahresergebnis stellt sich wie folgt dar:

Tabelle 1
Rechnungsmafiges Jahresergebnis 2018 (in €)

Saldo der Einnahmen und Ausgaben 2018 _—
Ist-Einnahmen 75.095.825.964,99
Ist-Ausgaben -75.095.825.964,99

L KassenméRiges Jahresergebnis | 000

Saldo der aus dem Haushaltsjahr 2017
Ubertragenen Reste

Einnahmereste 283.376.922,74
Ausgabereste -1.919.689.089,38

2. Saldo der Vorjahresreste -1.636.312.166,64 _

Saldo der in das Haushaltsjahr 2019
Ubertragenen Reste

Einnahmereste 305.292.071,77
Ausgabereste -2.005.271.022,32

3. Saldo der neuen Reste -1.699.978.95055 | |
4. Veranderung der Reste (3.-2.) | -63.666.783,91
5. RechnungsmaRiges Jahresergebnis (1.+4.) _ -63.666.783,91

Gegliedert nach den Hauptgruppen stellen sich das Haushalts-Soll und das Haus-
halts-Ist fiir 2018 sowie die Unterschiede voneinander wie folgt dar:

4 Vorlage 17/2113.
5 HHR 2018, Band I, Kassenabschluss gemafR § 82 Nr. 1 LHO, S. 36, Drs. 17/8339.
6 HHR 2018, Band |, Haushaltsabschluss gemaf § 83 LHO, S. 36, Drs. 17/8339.
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2.3

2.4

Tabelle 2
Soll-/Ist-Einnahmen und -Ausgaben des Haushaltsjahres 2018 (in Mio. €)7

Haushalts- Unterschiede
Hauptgruppen
Soll Ist Ist - Soll

Einnahmen

0 Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen 59.040,8 BSieRI KR 387,3
Abgaben sowie EU-Eigenmittel

1 Verwaltungseinnahmen, Einnahmen 2.930,6 3.112,2 181,6
aus Schuldendienst und dergleichen

2 Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen 10.753,5 BEK0Ee[eI3fv 245,2
mit Ausnahme flr Investitionen

3 Einnahmen aus Schuldenaufnahmen, aus Zu- 2.055,7 BNESSoR:] -498,9

weisungen und Zuschissen fir Investitionen,
besondere Finanzierungseinnahmen

lisgesamt | res000| 75008] _ ais3 |

Ausgaben
4 Personalausgaben 26.586,6 WWASHePACK] -657,3
5 Sachliche Verwaltungsausgaben, Ausgaben 6.583,7 IR I0N0) -643,7
fir Schuldendienst
6 Ausgaben fur Zuweisungen und Zuschusse mit  34.943,6 [eisils{aNe) 223,3
Ausnahme fiir Investitionen
7 Baumalnahmen 337,9 301,2 -36,7
8 Sonstige Ausgaben fir Investitionen 6.875,3 BA0LIsH0) 220,7
und InvestitionsférderungsmafRnahmen
Besondere Finanzierungsausgaben -546,7 662,4 1.209,1

-

Im Ergebnis Uberschritten die Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben die Soll-Anséatze im
Haushaltsjahr 2018 um jeweils rd. 315,3 Mio. €.

Abweichungen vom Haushaltsplan

Die im Haushaltsjahr 2018 geleisteten Uber- und aulerplanmafiigen Ausgaben
einschlieBlich der Haushaltsvorgriffe betrugen insgesamt rd. 39,4 Mio. €. Diese
Haushaltsiberschreitungen sind in der Anlage | zur HHR einzeln aufgefiihrt und
begrundet.8 Sie wurden samtlich geméaR Art. 85 Abs. 2 LV und § 37 LHO dem Land-
tag vorgelegt und von diesem genehmigt.

Erwirtschaftung der Globalen Mehreinnahmen und Minderausgaben

Der Haushalt 2018 sah im Einzelplan 20 insgesamt Globale Mehreinnahmen i. H. v.
300,9 Mio. € vor. Die HHR wies Mehreinnahmen i. H. v. rd. 315,3 Mio. € gegenuber
den Soll-Einnahmen aus. Die etatisierten Globalen Mehreinnahmen wurden daher
erwirtschaftet.

7 HHR 2018, Band |, Abschlussbericht, Abschnitt IV, Nr. 3 Gesamtdarstellung der Einnah-

men, S. 9, und Abschnitt V, Nr. 7 Gesamtuberblick Uber die Ausgaben, S. 13, Drs. 17/8339.
Differenzen durch Rundungen.

8 HHR 2018, Band I, Anlage |, S. 137 ff., Drs. 17/8339.
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Globale Minderausgaben wurden im Umfang von 1.397,9 Mio. € etatisiert. Sie stellen
sich wie folgt dar:

Tabelle 3
Veranschlagte Globale Minderausgaben (in Mio. €)

Hauptgruppe Globale Minderausgaben

4 435,1
5 17,9
9 163,4
9 (zusatzlich) 781,5

1.397.9

Im Haushaltsvollzug sind Minderausgaben i. H. v. 2.555,7 Mio. € aufgekommen. Uber
die veranschlagten Globalen Minderausgaben i. H. v. 1.397,9 Mio. € hinaus verblieben
weitere Minderausgaben von 1.157,8 Mio. €.9 Somit konnten die veranschlagten
Globalen Minderausgaben vollstandig erwirtschaftet werden.

Mitteilung geman Artikel 86 Absatz 2 der Verfassung fur das Land Nordrhein-
Westfalen und § 97 Absatz 2 Nr. 1 der Landeshaushaltsordnung

Gemal Art. 86 Abs. 2 LV und 8 97 Abs. 2 Nr. 1 LHO wird mitgeteilt, dass die in der
HHR 2018 und die in den Bluchern aufgefiihrten Betrdge, soweit geprift, Gberein-
stimmten. Die gepriften Einnahmen und Ausgaben waren zum Uberwiegenden Teil
ordnungsgeman belegt.10 Hierbei setzte der LRH zur Priifung von Einnahmen und
Ausgaben ein mathematisch-statistisches Stichprobenverfahren ein. Druck- und Dar-
stellungsfehler in der HHR 2018 wurden dem FM mitgeteilt.

9 Bei der Priifung der HHR hat der LRH im Bereich der Globalen Minderausgaben feh-
lerhafte Buchungen festgestellt, die den Betrag der aufgekommenen bzw. verblei-
benden Minderausgaben beeinflussen. Per Saldo sind zusétzliche Minderausgaben
i. H. v. 3,4 Mio. € aufgekommen, sodass sich die Summe der aufgekommenen Minder-
ausgaben auf die genannten 2.555,7 Mio. € und die Summe der verbleibenden Minder-
ausgaben auf 1.157,8 Mio. € erhdhen.

10 Die festgestellten Fehler betrafen insbesondere: Nichtbeachtung oder fehlende Doku-
mentation des Vier-Augen-Prinzips bei der Anordnung, fehlende Wahrnehmung von Ver-
antwortlichkeiten (z. B. kein vollstandiger Vermerk ,sachlich und rechnerisch richtig“), fal-
sche Haushaltsstelle/falsches Sachkonto, Vorlage von Akten ohne zahlungsbegrindende
Unterlagen.
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3

3.1

Haushaltslage des Landes

Im Folgenden wird zun&chst die Haushaltslage dargestellt, wie sie sich vor der Corona-
Krise ergab. Auswirkungen der Krise bleiben insoweit unberiicksichtigt. Dabei wird
auf die Positionen abgestellt, die aus Sicht des LRH fiir die Haushaltslage des Landes
von besonderem Interesse sind. Das sind die wesentlichen Einnahmen und Ausga-
ben, das Vermdgen, die Investitionen und die Schulden sowie die Kreditsituation des
Landes. Fur die Jahre bis 2019 wird das Ist dargestellt, fir das Jahr 2020 das Soll
nach HHPI.

Steuereinnahmen

:O: Die Steuereinnahmen erreichten 2019 — wie in den Jahren zuvor — einen neuen

Spitzenwert. Mit rund 62,0 Milliarden € lagen sie um rund 2,8 Milliarden €
(+ 4,7 %) Uber denen des Jahres 2018. In den letzten funf Jahren legten sie
wesentlich starker zu als der Verbraucherpreisindex fur das Land. Vier Funftel
aller Ausgaben konnten im Haushaltsjahr 2019 durch Steuereinnahmen finan-
ziert werden.

Die Steuereinnahmen des Landes setzen sich zusammen aus den Anteilen des
Landes am Aufkommen der Gemeinschaftsteuern und den Landessteuern. Ge-
meinschaftsteuern sind die Steuern, deren Aufkommen dem Bund, den Landern
und teilweise auch den Gemeinden zusteht. Hierzu zéhlen beispielsweise die Lohn-
steuer, die Umsatzsteuer und die Korperschaftsteuer. Landessteuern umfassen die
ausschlie3lich den Landern zustehenden Steuern. Hierzu gehoéren u. a. die Grund-
erwerbsteuer, die Erbschaftsteuer und die Lotteriesteuer.

Die nachstehende Tabelle vermittelt einen Uberblick tiber die Zusammensetzung und
Hohe der Steuereinnahmen des Landes nach Arten fiur die Haushaltsjahre 2018 bis
2020:
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Tabelle 4
Steuereinnahmen des Landes nach Artenl1l

Ist SYelll Ist Ist - Soll SYelll
Steuerarten
2018 2019 2019 2019 2020

|. Gemeinschaftsteuern in Mio. €
(Landesanteil) .

Lohnsteuer 18.672,5 19.592,0 19.539,7 [11562,3 20.239,0
Umsatzsteuer 16.029,3 17.778,2 16.719,4 [[11.058,8' 20.652,3
darunter Festbetrage nach Vereinbarung -
zwischen Bund und Léndern fiir:
- Kosten der Integration und zur weiteren 217,4 216,8 216,8 - 216,0
Entlastung von Landern und Kommunen

- Aufnahme/Unterbringung von Asyl- 347,8 104,3 163,5 - 108,0

bewerberinnen und Asylbewerbern

- Kosten der Integration 434,8 432,8 432,8 _

- Kosten fiir fliichtlingsbezogene Zwecke _ 151,2

- unbegleitete minderjéhrige Flichtlinge 76,0 75,9 75,9 _ 75,6

- Weiterentwicklung der Qualitéit in der 106,7 106,7 - 2145

Kindertagesbetreuung

- Verbesserung der Kinderbetreuung 189,0 94,1 94,1 _

Summe der Festbetrage 1.265,0 1.030,6 10808 |89.2| 765,3
Einfuhrumsatzsteuer 6.060,1 55740 6.170,5 || 6965 6.015,0
Veranlagte Einkommensteuer 53517 5.6260 54558 [[[4170,2] 5.501,0
Korperschaftsteuer 34923 32790 3.9609 | 6819 3.566,0
Nicht veranlagte Steuern vom Ertrag ~ 2.336,6 2.088,0 2.513,0 ||14250] 2.318,0
Abgeltungsteuer 6621 7920 4515 [[15840,5] 4850
Gewerbesteuerumlage 591,5 607,0 574,0 - 575,0
Zuschlag zur Gewerbesteuerumlage 961,0 849,1 813,9 - 0,0

Grunderwerbsteuer 32765 3.3840 3.667.4 | 2834 3.739,0
Erbschaftsteuer 11270 12890 14771 [ 1881 1357,0
Lotteriesteuer 3232 3100 3263 [ 163 3330
Biersteuer 1685 1670 1511 [ M169| 157,0
Sonstige Landessteuern 186,1 1990 1900 [[1590 1940

Summe Il.

59.238,4 | 61.534,3 [ 62.010,6 | 476,3 | 65.131,3
(in Mio. €)

0]

Insgesamt wurden im Landeshaushalt fir das Haushaltsjahr 2019 Steuereinnahmen
i. H. v. rd. 62.010,6 Mio. € verbucht. Damit lagen die aufgekommenen Steuereinnah-
men um rd. 476,3 Mio. € Uber den entsprechenden Haushaltsansatzen. Gegeniber
dem Vorjahresergebnis nahmen sie um rd. 2.772,2 Mio. € bzw. rd. 4,7 % zu. Damit
war — wie auch schon in den Vorjahren — eine signifikante Steigerung bei den Einnah-
men aus Steuern zu verzeichnen.

11  2018: Ist-Werte nach HHR. 2019: Soll-Werte nach HHPI und Ist-Werte nach Kassenab-
schluss. 2020: Soll-Werte nach HHPI. Diese wurden durch die bisherigen Nachtrags-
haushaltsgesetze nicht verandert. Differenzen durch Rundungen.
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Im abgeschlossenen Haushaltsjahr 2019 verzeichnete das Land die héchsten Ein-
nahmen bei den Landesanteilen an der Lohnsteuer und der Umsatzsteuer. Sie
betrugen zusammen rd. 36.259,1 Mio. €. Dennoch blieben diese Einnahmen um
rd. 1.111,1 Mio. € unter den Ansatzen. Insbesondere wegen hdherer Einnahmen bei
der Einfuhrumsatzsteuer, der Kérperschaftsteuer und den nicht veranlagten Steu-
ern vom Ertrag entsprachen die Einnahmen des Landes aus den Gemeinschaft-
steuern mit rd. 56.198,7 Mio. € gleichwohl fast exakt den geplanten Einnahmen
von rd. 56.185,3 Mio. €. Ihre Steigerung gegenuber dem Vorjahresergebnis betrug
rd. 2.041,6 Mio. € bzw. rd. 3,8 %.

Unter den Landesanteil an der Umsatzsteuer fallen auch Festbetrége, die der Bund
als Finanzierungsbeteiligung fir bestimmte Zwecke (insbesondere fir die Aufnahme
und Unterbringung von Asylbewerberinnen und Asylbewerbern, die Integration, fliicht-
lingsbezogene Zwecke und die Betreuung von Kindern) leistet. Die daraus erzielten
Einnahmen gingen von 2018 nach 2019 von rd. 1.265,0 Mio. € auf rd. 1.089,8 Mio. €
zuriick. Fur das Haushaltsjahr 2020 wurde mit einer weiteren Reduzierung der Um-
satzsteuerfestbetrage auf rd. 765,3 Mio. € gerechnet. Dies war im Wesentlichen auf
den Wegfall des Festbetrags fur die Kosten der Integration zurtickzufihren.

Im Vollzug des Haushalts 2019 vereinnahmte das Land aus der Grunderwerbsteuer
und der Erbschaftsteuer — dies sind die finanziell bedeutendsten Landessteuern —
Einnahmen von rd. 3.667,4 Mio. € und rd. 1.477,1 Mio. €. Die Summe aller Ein-
nahmen aus Landessteuern betrug rd. 5.811,9 Mio. €. Das waren rd. 730,6 Mio. €
bzw. 14,4 % mehr im Vergleich zum Vorjahr.

Der positive Verlauf bei den Steuereinnahmen in den letzten Jahren wird deutlich
durch die Entwicklung der absoluten Zahlen und den Vergleich des Steuereinnah-
menindex fir das Land mit dem Verbraucherpreisindex fir das Land:
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Abbildung 1
Entwicklung der Steuereinnahmen, des Steuereinnahmenindex fiir das Land und des
Verbraucherpreisindex fiir das Land12
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Der Steuereinnahmenindex fir das Land verzeichnete von 2015 bis 2019 eine Stei-
gerung um insgesamt rd. 24,5 Prozentpunkte. Die Zunahme des Verbraucherpreis-
index fur das Land, der die Preisentwicklung von Waren und Dienstleistungen des
privaten Verbrauchs reprasentiert, fiel in dieser Zeit mit rd. 5,3 Prozentpunkten deutlich
geringer aus. Damit entstanden dem Land finanzielle Gestaltungsmdglichkeiten.
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Die Bedeutsamkeit der Steuereinnahmen fir den Landeshaushalt l&sst sich auch
an der Steuerfinanzierungsquote ablesen. Sie ist definiert als der prozentuale Anteil
der Steuereinnahmen an den bereinigten Ausgaben13 und bestimmt damit, in wel-
chem Umfang diese Ausgaben steuerfinanziert sind. Die Steuerfinanzierungsquote
erhohte sich von rd. 70,8 % in 2010 auf rd. 80,9 % in 2019. Damit wurden zuletzt vier
Funftel aller Ausgaben durch Steuereinnahmen finanziert.

Trotz der Steigerung nahm das Land bei der Steuerfinanzierungsquote keinen Spit-
zenplatz im Landervergleich ein. Mit rd. 79,6 % in 201814 lag die Steuerfinanzie-
rungsquote des Landes im Durchschnitt aller Lander. Die Steuerfinanzierungsquote
der Landergesamtheit hat von 2009 nach 2018 deutlich starker zugenommen
(rd. 13,6 Prozentpunkte) als die des Landes (rd. 6,8 Prozentpunkte).

12  Steuereinnahmen und Steuereinnahmenindex fur das Land: 2015 bis 2018: Ist-Werte
nach HHR; 2019: Ist-Werte nach Kassenabschluss. Verbraucherpreisindex fiir das Land:
Information und Technik Nordrhein-Westfalen, Statistisches Landesamt, Jahresdurch-
schnittswerte.

13 Gesamtausgaben ohne Ausgaben fiir Tilgungen an den Kreditmarkt, Zufilhrungen an
Rucklagen, haushaltstechnische Verrechnungen und zur Deckung von Fehlbetragen aus
Vorjahren.

14  Die Daten fur die anderen Lander liegen nur bis 2018 vor (siehe Finanzplanung 2019 bis
2023, Nr. 2.6.1 Steuereinnahmen, Tabelle 5 Steuerfinanzierungsquoten des Bundes und
der Lander, Drs. 17/7201, S. 41).
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3.2 Personalausgaben

00—

Die aus dem Landeshaushalt geleisteten Personalausgaben betrugen im
Haushaltsjahr 2019 knapp 27,2 Milliarden €. Damit ergab sich gegenuber 2018
eine Steigerung um rund 1,2 Milliarden € (+ 4,7 %).

Wegen starker ansteigender Steuereinnahmen reduzierte sich der Anteil der
Personalausgaben an den Steuern von rund 53,9 % in 2010 auf rund 43,8 %
in 2019. Mit dieser Entwicklung bewegt sich das Land im Durchschnitt aller
Lander.

Mit der Verabschiedung des Haushalts 2020 wurde das Stellensoll des Landes
erneut aufgestockt. Es stieg von 304.176 Stellen in 2019 auf 307.703 Stellen
in 2020.

Die Anzahl der Versorgungsempfangerinnen und Versorgungsempfanger hat
sich von rund 165.500 in 2010 auf rund 210.000 in 2018 signifikant erhéht
und soll bis 2023 auf rund 229.000 Personen steigen. In 2019 entfielen bereits
rund 35,6 % aller Personalausgaben auf Versorgungsleistungen.

Die personalbezogenen Ausgaben des Landes fallen im Wesentlichen als Beziige,
Nebenleistungen und Beihilfen fur die aktiven Bediensteten sowie Leistungen fir
die Versorgungsberechtigten an. Zu den weiteren Personalausgaben zahlen u. a.
Aufwendungen fur Abgeordnete und ehrenamtlich Tatige sowie Fursorgeleistungen
und Unterstitzungen.
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Tabelle 5
Personalausgaben des Landes nach Arten15

Bezeichnun Ist Soll Ist Ist- Soll | Soll
! 2018 | 2019 | 2019 | 2019 | 2020

. Bezlige, Nebenleistungen und

Beihilfen fur aktive Bedienstete oL,

Beziige und Nebenleistungen 15.864,2 16.8184 16.562,4 || %256,0 17.560,0

darunter: _

- Beziige und Nebenleistungen der 12.109,4 13.563,5 12.537,2 14.103,0
Beamtinnen und Beamten, Richterinnen
und Richter

- Entgelte der Arbeitnehmerinnen und Arbeit- 3.569,5 3.079,6 3.810,1 3.2175,2
nehmer (Beschéftigte)

Beihilfen, soweit nicht fir Versor- 661,4 630,9 678,8 687,9

gungsempfangerinnen und Versor-

gungsempfanger und dergleichen

16.525,6 | 17.449,3| 17.241,2| -208,1 | 18.247,9

Il. Beziige und Beihilfen fiir
Versorgungsempféanger/-innen in Mio. €
(Versorgungsleistungen)

Versorgungsbeziige und dergleichen  7.671,7 7.861,2 8.063,0 - 8.530,0

darunter: _

- Versorgungsbeziige der Beamtinnen und 7.669,2 7.857,9 8.060,4 - 8.526,7
Beamten, Richterinnen und Richter

Beihilfen fir Versorgungsempfange-  1.476,2 1.584,7 1.591,7 - 1.727,2

rinnen und Versorgungsempfanger

und dergleichen

Aufwendungen fur Abgeordnete und 67,4 74,5 68,5 76,2
ehrenamtlich Téatige

Fursorgeleistungen und Unterstiit- 115,2 112,8 119,4 129,1
zungen

Sonstige personalbezogene 73,3 75,8 71,2 76,2
Ausgaben

Globale Mehrausgaben fir 0,0 851,0 0,0 191,0
Personalausgaben

Globale Minderausgaben fur 0,0 -202,1 0,0 -202,1
Personalausgaben

Personalausgaben insgesamt 25.929,3 | 27.806,9 | 27.154,9 -652,0 | 28.775,4
(in Mio. €)

Veranderung zum Vorjahr (in %) --m

15 Aus Transferausgaben — insbesondere aus den Landeszuschissen fir den laufenden
Betrieb der Hochschulen und Landesbetriebe — finanzierte Personalausgaben sind nicht
erfasst.
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Im Haushaltsjahr 2019 fielen Personalausgaben von rd. 27.154,9 Mio. € im Landes-
haushalt an. Gegeniiber dem Vorjahr betrug die Steigerung rd. 1.225,6 Mio. € bzw.
rd. 4,7 %. Die lineare Erhdhung der Tarifentgelte sowie der Besoldungs- und Versor-
gungsbezuge fir 2019 betrug 3,2 %. Zum 01.01.2020 erfolgte ebenfalls eine lineare
Tarif-, Besoldungs- und Versorgungserhéhung von 3,2 %. Fur 2021 ist eine weitere
Erhéhung von 1,4 % vorgesehen.16 Mit einem Anteil von rd. 35 % stellen die Perso-
nalausgaben einen groRRen Teil der gesamten Ausgaben des Landes dar.

Im Haushaltsjahr 2019 unterschritten die Personalausgaben die Ansatze um insge-
samt rd. 652,0 Mio. €.17 Auch in den Vorjahren verblieben nach Vollzug des jeweiligen
Haushaltsjahres entsprechende Ansatzunterschreitungen von mehreren Hundert Mio. €.

Abbildung 2
Personalausgaben des Landes (in Mio. €)
mmmm Soll-Werte m—— |st-Werte Differenz
30.000 1.200
20.000 800
a c
S @ 10.000 400
- O
T © v
9> =.
22 F
58 O ° 3
- =}
T C N
S $-10.000 -400
L3
oo
9 20.000 -800
-30.000 -1.200

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Damit fungierten die Personalausgabenansétze im Haushalt angesichts der Be-
werbersituation sozusagen als ,Spardose” des Landes. Ein Grund fur die nicht aus-
geschopften Personalausgabenmittel sind u. a. Minderausgaben bei den Beziigen
fur die aktiven Bediensteten aufgrund unbesetzter Personalstellen. Beispielsweise
waren von den 261.561 Planstellen des Haushalts 2019 zum 01.01.2020 rd. 11.800
und von den 42.615 Stellen fur Arbeitnehmerinnen und Arbeithnehmer rd. 2.200
nicht besetzt.18 Damit ergaben sich Nicht-Besetzungs-Quoten bei den Planstellen
von rd. 4,5 % und bei den Stellen fur Arbeithehmerinnen und Arbeitnehmer von
rd. 5,1 %.19

Nach Angaben des FM liegen die Ursachen fur die nicht besetzten Personalstellen
u. a. in angespannten Arbeitsmarkten im Bereich der einschlagig Qualifizierten, Ab-
gangen durch Fluktuation und der Schaffung von zu wenigen Studienplatzen in der
Vergangenheit.20 Die Landesregierung habe zur Verbesserung der Stellenbeset-
zungsquote eine Vielzahl von EinzelmaRnahmen ergriffen.

16 Siehe Jahresbericht 2019, S. 63.

17 Eine Gliederung der Personalminderausgaben im Jahr 2019 nach Einzelplanen und Ka-
piteln gemaf den Ergebnissen des vorlaufigen Kassenabschlusses kann der Anlage zur
Vorlage 17/3045 entnommen werden.

18 Vorlage 17/3030, Anlage ,Planstellen* und Anlage ,Stellen fur Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer”. Genannt sind hier die Personalstellen der Einzelplane 01 bis 14.

19 Fir das Jahr 2018 betrugen die Quoten rd. 4,3 % und rd. 5,7 % (Jahresbericht 2019,
S. 66).

20 Vorlage 17/1669 vom 08.02.2019, S. 1 f.
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Zwar ist die Situation zur Stellenbesetzung noch nicht zufriedenstellend. Sollte es
aber gelingen, die freien Personalstellen tatséchlich zu besetzen, dirften in Zukunft
héhere Personalausgaben im Haushaltsvollzug anfallen und damit die Minderausgaben
in diesem Bereich geringer werden.

Obwohl das Problem besteht, qualifiziertes Personal zu gewinnen und die bereits
vorhandenen Personalstellen zu besetzen, wurde mit der Verabschiedung des Haus-
halts 2020 das Stellensoll des Landes zum sechsten Mal in Folge aufgestockt. Es
stieg von 304.176 Stellen in 2019 um insgesamt 3.527 Stellen auf 307.703 Stellen in
2020 und erreichte damit einen neuen Hochststand seit der Ausgliederung der Stellen
fur die Hochschulen zum Haushaltsjahr 2007.21

Abbildung 3
Anzahl der Stellen fir Beamtinnen und Beamte, Richterinnen und Richter sowie Arbeit-
nehmerinnen und Arbeithnehmer insgesamt
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Fur die Beurteilung der Haushaltslage des Landes ist das Verhaltnis zwischen den
Personalausgaben und den Steuereinnahmen — also dem wesentlichen Einnahme-
posten — ein wichtiger Indikator. Hieraus wird deutlich, in welchem Umfang das Land
in der Lage ist, seine Personalausgaben aus den laufenden Steuereinnahmen zu
finanzieren. Zur Beurteilung der Entwicklung innerhalb der letzten flinf Jahre werden
nachstehend die Personalausgaben indexiert auf das Basisjahr 2015 dem Steuerein-
nahmenindex fiir das Land gegenibergestellt:

21 Jahresbericht 2014, S. 41.
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Abbildung 4
Entwicklung des Personalausgabenindex fiir das Land und des Steuereinnahmenindex
fur das Land (in %)22
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Ausgehend vom Basisjahr 2015 stieg der Personalausgabenindex fir das Land konti-
nuierlich an und erreichte 2019 einen Wert von rd. 115,0 %. Damit lag seine Zunahme
unterhalb des Steuereinnahmenindex fur das Land, der auf rd. 124,5 % anstieg.

Bedingt durch die geringere Steigerung der Personalausgaben im Vergleich zu den
Steuereinnahmen ist der prozentuale Anteil der Personalausgaben an den Steuer-
einnahmen (sog. Personalsteuerquote) seit 2010 ricklaufig. So betrug die Perso-
nalsteuerquote fir 2010 rd. 53,9 % und fur 2019 rd. 43,8 %. Mit dieser Entwicklung
bewegt sich das Land im Durchschnitt aller Lander:

Abbildung 5
Personalsteuerquoten ausgewahlter Lander und Lander insgesamt (Anteil der Perso-
nalausgaben an den Steuereinnahmen in %)23
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22  Personalausgabenindex fir das Land und Steuereinnahmenindex fiir das Land: 2015 bis
2018: Ist-Werte nach HHR; 2019: Ist-Werte nach Kassenabschluss.

23 Eigene Berechnungen nach Daten der Zentralen Datenstelle der Landesfinanzminister.
Die Angaben beziehen sich auf die ,Vierteljahresstatistik tiber die Ausgaben und Einnah-
men der staatlichen Haushalte* des Statistischen Bundesamtes.
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Neben der Erhéhung der Stellenanzahl und den erfolgten Tarif-, Besoldungs- und
Versorgungserhohungen ist ein weiterer relevanter Faktor fir die Steigerungen
bei den Personalausgaben die Zunahme der Versorgungsleistungen. So nahm die
Summe der Bezlige und Beihilfen an Versorgungsberechtigte nicht nur aufgrund der
Anpassungen der Versorgungsbeziige oder der hdheren Beihilfeausgaben durch
gestiegene Krankheitskosten zu. Dies beruhte vor allem auch auf der durch Pensio-
nierungen und steigende Lebenserwartung zunehmenden Anzahl an Versorgungs-
empfangerinnen und Versorgungsempfangern.

In 2010 belief sich die Anzahl der Versorgungsempféangerinnen und Versorgungs-
empfanger noch auf etwa 165.500 Personen.24 In der Mittelfristigen Finanzplanung
wird davon ausgegangen, dass sich ihre Anzahl von rd. 210.000 Personen in 2018
aufrd. 229.000 Personen in 2023 erhdhen wird. Zudem sollen bis 2030 die Ausgaben
fur die Versorgungsbeziige weiter deutlich ansteigen.25

Der sich seit Langem abzeichnende Anstieg wird auch durch die Entwicklung des
Anteils der Versorgungsleistungen an den gesamten Personalausgaben deutlich:

Abbildung 6

Anteil der Versorgungsleistungen an den Personalausgaben (in %)26
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Im abgeschlossenen Haushaltsjahr 2019 entfielen rd. 35,6 % aller Personalausgaben
auf Versorgungsleistungen. Im Haushaltsjahr 2010 lag dieser Anteil noch bei
rd. 30,0 %.

Die Betrachtung der Personalausgaben insgesamt zeigt die erheblichen langfristigen
finanziellen Belastungen, die sich aus der Einstellung von Personal ergeben. Der
LRH halt daher eine standige Aufgabenkritik zur Ermittlung des tatsachlichen Perso-
nalbedarfs in den unterschiedlichen Verwaltungsbereichen fiir erforderlich.

24 Finanzplanung 2012 bis 2016, Nr. 2.5.2.1 Personalausgaben (Drs. 16/1401, S. 37).

25 Finanzplanung 2019 bis 2023, Nr. 2.7.1 Personalausgaben und Stellen (Drs. 17/7201,
S. 43).

26 2010 bis 2018: Ist-Werte nach HHR. 2019: Ist-Werte nach Kassenabschluss.
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3.3

Transferausgaben

Die Transferausgaben waren mit knapp 42,0 Milliarden € im Haushaltsjahr
2019 der grél3te Ausgabenposten im Landeshaushalt. Der liberwiegende Teil
ging zur investiven und konsumtiven Verwendung an die Kommunen.

Die Transferausgaben sind der grof3te Ausgabenposten im Landeshaushalt. Sie um-
fassen Zuweisungen und Zuschisse an Stellen auf3erhalb des Landeshaushalts (an-
dere offentliche Aufgabentrager, Privatpersonen und Unternehmen) und beinhalten
sowohl freiwillige als auch gesetzlich festgelegte Leistungen.

Im Haushaltsjahr 2019 lagen die Transferausgaben mit rd. 41.979,1 Mio. € um
rd. 883,6 Mio. € bzw. rd. 2,2 % Uber dem Wert des Vorjahres.

Die meisten Transfermittel gehen an die Gemeinden und Gemeindeverbéande. Ihnen
sollen aus dem Landeshaushalt 2020 tber den Steuerverbund mit rd. 12.815,7 Mio. €
rd. 438,3 Mio. € (rd. 3,5 %) mehr als im Vorjahr zugewiesen werden.27 Dariiber
hinaus werden den Kommunen in den Einzelplanen der fachlich zustandigen Mi-
nisterien 2020 weitere Zuweisungen zur Verfiigung gestellt. Im Haushaltsjahr 2019
waren dies rd. 14.824,2 Mio. €.28

Diese Ausgaben werden allerdings nicht allein aus Landesmitteln finanziert, sondern
zu einem erheblichen Teil aus Mitteln des Bundes und der EU, die tUber den Landes-
haushalt an die Kommunen weitergeleitet werden.

Die Transferausgaben des Landes sind von den Empfangenden entweder investiv
oder konsumtiv zu verwenden. Die auf den konsumtiven Bereich entfallenden Trans-
ferausgaben stellen sich fur die Haushaltsjahre 2018 bis 2020 wie folgt dar:29

27 Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-Westfalen an die Ge-
meinden und Gemeindeverbande im Haushaltsjahr 2020 (Gemeindefinanzierungsgesetz
2020 - GFG 2020) vom 19.12.2019 (GV. NRW. S. 1.009), Anlage 1.

28 In der gemeinsamen Bekanntmachung des Ministeriums fiir Heimat, Kommunales, Bau
und Gleichstellung — 303-47.04.03/01-2542/19 — und des FM — KomF - 5010-19-VIB 2 —
vom 11.12.2019 sind die haushaltsmafRige Zuordnung und die Zweckbestimmung mit
den Haushaltsansatzen fur die Zuweisungen aufgefiihrt (Ministerialblatt fir das Land
Nordrhein-Westfalen - MBI. NRW. 2020 S. 2). Die Zuweisungen nach MaRRgabe des
Haushaltsplanentwurfs 2020 betragen 15.203,1 Mio. € (Drs. 17/7201, S. 107). Fur den
verabschiedeten Haushalt 2020 liegt der Betrag noch nicht vor.

29 Die investiven Transferausgaben werden in Beitrag 3.4 ndher betrachtet.
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Tabelle 6
Konsumtive Transferausgaben (in Mio. €)30

Ist Ist Soll

Obergruppen 2018 2019 2020

Allgemeine (nicht zweckgebundene) Zuweisungen

61 L . . 11.642,7 12.356,6 12.816,1
an offentlichen Bereich
darunter Schliisselzuweisungen an:
- Gemeinden 7.789,4 8.175,5 8.465,0
- Kreise 1.160,9 1.218,5 1.261,6
- Landschaftsverbénde 973,2 1.021,4 1.057,6
62 Schuldendiensthilfen an 6ffentlichen Bereich 83,6 88,9 125,3
davon:
- Zuweisungen an das Sondervermégen ,Zukunftsinvestitions- und
Tilgungsfonds Nordrhein-Westfalen“ zur Leistung des Kapital- 79,9 77,5 75,3
dienstes
- Schuldendiensthilfen fur von Kommunen im Rahmen des Pro- 38 14 500
gramms ,NRW.BANK.Gute Schule 2020 aufgenommene Kredite ! ! !
Sonstige (zweckgebundene) Zuweisungen an 6ffent-
5 | omBkE (EiEEy ) 9 12.296,5 11.570,8 12.104,0
lichen Bereich
darunter sonstige Zuweisungen an:
- Gemeinden und Gemeindeverbénde (Gr. 633), z. B. Pauschalen
nach dem Gesetz zur friihen Bildung und Férderung von
Kindern, Weiterleitung der Beteiligung des Bundes an den
Leistungen fur Unterkunft und Heizung (nach Sozialgesetzbuch 9.465,5 10.002,8 10.622,9
11) und der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung
(nach Sozialgesetzbuch Xll), Landeszuweisung nach dem
Flichtlingsaufnahmegesetz
- Sondervermégen (Gr. 634), insbesondere an das Sonder-
vermégen ,Stdrkungspaktfonds* fiir Konsolidierungshilfen und 1.823,9 507,9 371,7
den ,Risikofonds*
- Zweckverbande (Gr. 637), insbesondere fir den Schienenper- 7953 816,0 850,4
sonennahverkehr
66 Schuldendiensthilfen an sonstige Bereiche 46,5 37,2 56,2
darunter Schuldendiensthilfen fur Sanierungs- und Modernisierungs- 251 334 334
programm der Universitétsklinika (Kapitel 06 102 Titel 661 63) ’ ’ ’
67 Erstattungen an sonstige Bereiche 201,0 205,1 216,8
Sonstige Zuschusse fur laufende Zwecke an sonstige
68 g 9 108545 11.180,0 12.304,6
Bereiche
darunter:

Renten, Unterstiitzungen und sonstige Geldleistungen an
naturliche Personen (Gr. 681), z. B. Zuschiisse im Rahmen der 968,3 946,7 1.174,3
Ausbildungsférderung und Wohngeld

Zuschtisse fiir laufende Zwecke an 6ffentliche Unternehmen,
soweit nicht unter Gr. 661 (Gr. 682), z. B. an Universitatsklinika 1.532,9 1.575,1 1.688,0
und Landesbetrieb StralSenbau

Zuschisse fir laufende Zwecke an soziale oder ahnliche Einrich-
tungen, ohne &ffentliche Einrichtungen (Gr. 684), insbesondere fiir 2.058,3 2.087,9 2.268,6
private Schulen und private Berufs- und Weiterbildungskollegs

Zuschtisse fiir laufende Zwecke an 6ffentliche Einrichtungen

(Gr. 685), insbesondere an Hochschulen 48953 4.938,3 52468

Sonstige Zuschusse fur laufende Zwecke im Inland (Gr. 686), z. B.
zur Finanzierung der Betriebskosten der Deutschen Forschungs- 1.064,4 1.263,3 1.475,9
gemeinschaft und der Max-Planck-Gesellschaft

Vermqgensubertragungen, soweit nicht fr 42,0 388 515
Investitionen

- Konsumtive Transferausgaben insgesamt 35.166,9 | 35.477,4 | 37.674,4
- Veranderung zum Vorjahr (in %) m

30 2018: Ist-Werte nach HHR. 2019: Ist-Werte nach Kassenabschluss. 2020: Soll-Werte
nach HHPI. Differenzen durch Rundungen.
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Die konsumtiven Transferausgaben nahmen von rd. 35.166,9 Mio. € in 2018 auf
rd. 35.477,4 Mio. € in 2019 vergleichsweise moderat um rd. 310,5 Mio. € bzw.
rd. 0,9 % zu.

Abbildung 7
Entwicklung der konsumtiven Transferausgaben (in Mrd. €)31

40,0

Uber einen langeren Zeitraum betrachtet haben die konsumtiven Transferausgaben
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Die konsumtiven Transferausgaben haben aufgrund ihres inzwischen erreichten ho-
hen Volumens eine besondere Bedeutung fir den Landeshaushalt. Sie erhdhten sich
von rd. 20,4 Mrd. € in 2010 auf rd. 35,5 Mrd. € in 2019 um insgesamt rd. 15,1 Mrd. €.
Die zweckgebundenen Einnahmen aus dem &ffentlichen Bereich einschlieRlich der
Zuschusse der EU, die nicht fur Investitionen zu verwenden sind, stiegen in diesen
Jahren von rd. 3,0 Mrd. € auf rd. 7,7 Mrd. €, also lediglich um rd. 4,7 Mrd. €. Folglich
wird der Landeshaushalt — trotz der gestiegenen Einnahmen — starker belastet.
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Auch hierin ist eine zunehmende Belastung des Landeshaushalts zu sehen, die aus
Sicht des LRH auf den Prifstand gestellt werden sollte.

31 2010 bis 2018: Ist-Werte nach HHR. 2019: Ist-Werte nach Kassenabschluss.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

3.4 Vermdgen und Investitionen

_o_

Die Vermégenspositionen des Landes haben sich 2018 uneinheitlich entwickelt:
Das Vermégen der Landesbetriebe, einschlielllich des Bau- und Liegenschafts-
betriebs des Landes Nordrhein-Westfalen, reduzierte sich um 4,8 % auf rund
11,2 Milliarden €. Das Kapitalvermégen der Sondervermégen (ohne Bau- und
Liegenschaftsbetrieb des Landes Nordrhein-Westfalen) und Rucklagen stieg
um 10,8 % auf rund 14,8 Milliarden €. Der Nominalwert aller Beteiligungen des
Landes, einschliel3lich seiner Beteiligungsverwaltungsgesellschaft, blieb nahe-
zu unverandert bei rund 17,6 Milliarden €.

Die Investitionen betrugen 2018 rund 7,4 Milliarden €. Die Investitionsquote
belief sich auf 9,9 %. Im Jahr 2019 stiegen die Investitionen auf rund 8,4 Milli-
arden €; dies entsprach einer Investitionsquote von 11,0 %.
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Das Vermogen des Landes stellt sich Ende 201832 wie folgt dar:

Tabelle 7
Vermégen des Landes33

2017 2018

" Verande- Verande- "
A. Vermdogen rung zum rung zum Erlauterungen
Vorjahr Vorjahr
in % in %
Anschaffungs-
. oder Herstellungs-
Grundvermdgen des 9
werte nach

Landes 682,9 0,0 674,6 -1,2

(ohne Landesbetriebe) AMEEIED EES (7))

(Verwaltungs- und
Finanzvermdgen)

Forderungen des

Landes aus Darlehen Nennwerte der
™ und ahnlichen Rechts- ey =59 L 7 Forderungen

geschaften

Vermdgen des Landes

(soweit im Vermdgens- 292

nachweis gemanR § 86 LHO !

aufgefuhrt)

2017
. " Verande- Verande- .
. Weiteres Vermogen - ruer:gr;u; - rue,:gr;uiq Erlauterungen
in Mio. € vorjahr in Mio. € Vorjahr
in % in %

Vermdgen der Landes- nach den Bilanzen
betriebe einschlieRlich 11.736,2 6,3 11.176,5 -4,8 der testierten
BLB NRW Jahresabschlisse
Kapitalvermdgen der Son- Bestande am
dervermdgen (ohne BLB 13.370,0 12,7 14.810,3 10,8 Ende des
NRW) und Riicklagen Rechnungsjahres

Anteil des Landes
am Nennkapital
Nom'lr)alwert der 17.571.4 00 175714 0.0 elnsghlleﬁllch
Beteiligungen Beteiligungsver-
waltungsgesell-
schaft zum 31.12.

C. Weiteres Forderungs- Verande- Verande- "
Erlauterungen

vermadgen in Mi rung zum | .. rung zum
g in Mio. € Vorjahr in Mio. € Vorjahr

in % in %

auch in der Bilanz
des testierten
Jahresabschlus-
ses enthalten

Forderungen gegeniiber
dem Sondervermégen 1.381,3 9,9 893,2 -35,3
BLB NRW

als Nachrang-
darlehen

Forderungen gegeniiber

der NRW.BANK 1.592,2 -5,6 1.509,1 -5,2

32 Daten fir 2019 wurden von der Landesregierung noch nicht verdffentlicht.

33 Die Vermogensaufstellung ergibt sich — mit Ausnahme der Beteiligungen — aus den An-
lagen zu den HHR 2017 und 2018. Das Vermdgen zu den Beteiligungen ist dem Beteili-
gungsbericht der Landesregierung fiir 2017 entnommen (Drs. 17/7201, S. 89 ff.).
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Das Grundvermdgen des Landes verminderte sich in 2018 im Vergleich zum Vorjahr
um 8,3 Mio. € auf 674,6 Mio. €. Das Verwaltungsvermogen34 erhiéhte sich hierbei
um 12,3 Mio. €, wahrend das Finanzvermoégen35 um 20,7 Mio. € abnahm.36 Die
Erh6hung des Verwaltungsvermdgens ergibt sich fast ausschlief3lich durch die Hin-
zunahme von acht Maldregelvollzugskliniken. Die Minderung des Finanzvermégens
resultiert aus der Ubertragung von Forstflachen aus dem Bestand der Schul-, Gym-
nasial-, Studien- und Klosterfonds auf den Landesbetrieb Wald und Holz Nordrhein-
Westfalen.

Die HHR weist fur 2018 insgesamt Investitionen i. H. v. 7.397,2 Mio. € aus. Die Inves-
titionsquote37 betragt damit 9,9 %.

Tabelle 8
Investitionsausgaben (in Mio. €)38

Investitionsarten Ist Ist Soll
2018 2019 2020

Investitionen Sachvermégen
(Hauptgruppe 7, Obergruppen 81 und 82) 2 803,5 9934
Sonstige Investitionen

(Obergruppen 83—87) 754,5 1.089,0 380,7
Investitionszuweisungen an &ffentlichen Bereich

(Obergruppe 88) 3.536,3 3.671,8 3.662,7

Investitionszuschiisse an sonstige Bereiche
(Obergruppe 89)

Investitionsausgaben insgesamt 7.397,2 8.394,3 8.142,3

2.392,3 2.830,0 3.105,5

Veranderung zum Vorjahr (in %)

Das Land investierte in 2019 rd. 803,5 Mio. € in Baumalinahmen und in den Erwerb
von beweglichen und unbeweglichen Sachen. Die grof3ten Positionen hierbei sind die
groRen Neu-, Um- und Erweiterungsbauten mit rd. 257,5 Mio. € (32,0 %), der Erwerb
von Geraten, Ausriistungsgegenstanden und Maschinen im Bereich der Informations-
und Kommunikationstechnik sowie des Digitalfunks fiir die Polizei mit 116,1 Mio. €
(14,4 %) und die IT-Beschaffung einschlieRlich Entwicklungen und der Erwerb von
Geréten u. a. fur das Rechenzentrum der Finanzverwaltung mit 87,5 Mio. € (10,9 %).

34 Umfasst Vermdgen, soweit es nach seiner urspriinglichen Zweckbestimmung uber-
wiegend fir Verwaltungsaufgaben bestimmt war, oder nach seiner gegenwartigen,
nicht nur voriibergehenden Benutzung Uberwiegend Verwaltungsaufgaben dient
(Art. 135 Abs. 2 Grundgesetz).

35 Umfasst Vermdgen, das der Verwaltung mittelbar durch seinen Wert dient.

36 Differenzen durch Rundungen.

37 Prozentualer Anteil der Investitionsausgaben an den bereinigten Ausgaben.

38 2018: Ist-Werte nach HHR. 2019: Ist-Werte nach Kassenabschluss. 2020: Soll-Werte
nach HHPI.
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Insgesamt betrugen die Investitionen in 2019 rd. 8.394,3 Mio. € und waren somit um
997,1 Mio. € im Vergleich zum Vorjahr angestiegen. Fur 2019 ergab sich eine Inves-
titionsquote von 11,0 %.39

Das Land hat in erheblichem Umfang Vermégen und Investitionen auf Landesbetriebe
und das Sondervermégen ,Bau- und Liegenschaftsbetrieb des Landes Nordrhein-
Westfalen® (BLB NRW) verlagert. Damit wurden Nebenhaushalte geschaffen, von
denen der BLB NRW sogar Uber eine eigene Krediterméachtigung verfugt. Das bereits
oben ausgewiesene Vermdgen der Landesbetriebe und des BLB NRW stellt sich wie
folgt dar:

Tabelle 9
Vermégen der Landesbetriebe einschlieRlich des BLB NRW (in €)40

A. Anlagevermdgen 10.570.005.846,19 | 10.268.794.150,88

Immaterielle Vermégensgegenstande 11.107.122,18 10.576.863,24
Il. Sachanlagen 10.426.018.753,82  10.131.041.632,30
Ill.  Finanzanlagen 132.879.970,19 127.175.655,34
B. Umlaufvermégen 1.153.453.852,73 892.245.427,59
l. Vorrate 234.334.335,36 297.042.452,68
y, Forderungen und sonstige 918.923.516,80 595.070.688,43

Vermodgensgegensténde
[, CESENRSSEE, i oz Bel 196.000,57 132.286,48

Kreditinstituten

12.771.445,54 15.483.054,93

Bei der Darstellung des Vermdégens ist zu beriicksichtigen, dass der kamerale Ver-
mdgensnachweis der HHR beziiglich des Sachanlagevermdgens nur das Grundver-
mdgen (als unbewegliches Sachanlagevermégen) ausweist und dieses nicht abge-
schrieben wird.

C. Rechnungsabgrenzungsposten

Die Investitionen der Landesbetriebe und des BLB NRW in das Anlagevermdgen be-
trugen in 2018 insgesamt 429 Mio. €,41 wovon alleine 374 Mio. € auf den BLB NRW

39 Eine Entwicklung der Investitionsquote vor 2016 kann dem Jahresbericht 2015 auf S. 55
entnommen werden.

40 Verkurzte Darstellung. Ermittelt durch Addition der in den Bilanzen der Landesbetriebe
und des BLB NRW jeweils ausgewiesenen Werte. Werte fur den 31.12.2019 liegen noch
nicht vor.

41  Ermittelt durch Addition der in der Entwicklung des Anlagevermdgens fir den Zeitraum
vom 01.01. bis 31.12.2018 des Landesbetriebs Geologischer Dienst NRW, des Landes-
betriebs Information und Technik Nordrhein-Westfalen, des Landesbetriebs Mess- und
Eichwesen Nordrhein-Westfalen, des Landesbetriebs Strallenbau Nordrhein-Westfalen,
des Materialpriifungsamts Nordrhein-Westfalen, des Landesbetriebs Wald und Holz
Nordrhein-Westfalen und des BLB NRW zu den Stichtagen jeweils ausgewiesenen Zu-
gange zu den Sachanlagen.
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entfielen.42 Der Instandhaltungsaufwand des BLB NRW fiir 2018 wurde in dessen
Jahresabschluss mit 303,9 Mio. € beziffert.43

Die Bestande der einzelnen Sondervermdgen und Riicklagen des Landes haben
sich seit 2015 wie folgt entwickelt:

Tabelle 10
Bestande der Sondervermégen und Riicklagen des Landes (in T€)44

Bestand an Kapitalvermogen
Sondervermdgen am Ende des Rechnungsjahres

und Ricklagen
2015 2016 2017 PAONKS]

Haus Blren'scher Fonds 3.393,5 2.383,8 1.427,7 1.535,1
Paderborner Studienfonds 59,9 97,9 139,5 177,9
Heinrich-Hertz-Stiftung 10.042,3 10.057,7 10.082,8 10.098,2
Zukuqftsmvesuuons- 0.0 0.0 0.0 0.0
und Tilgungsfonds

ALEEIliBmaE T SLeiEn- 57.767,7 36.282,7 25.199,3 18.071,2
beitragsdarlehen

Allgemeine Riicklage 582.500,0

Risikoabschirmung

WestLB AG 906.945,1 927.726,6 792.917,0 1.647.393,7

Abrechnung Finanzmarkt-

L 399.825,3 400.687,0 401.694,2 402.019,1
stabilisierungsfonds

Versorgungsriicklage 5.539.078,1 6.171.835,4
Versorgungsfonds 4.033.450,0 4.267.007,2
Pensionsfonds 12.011.847,6 11.898.874,7
Starkungspaktfonds 31.127,7 51.181,2 126.706,0 249.616,3

10.981.689,6 | 11.867.259,5 | 13.370.014,0 | 14.810.286,2

Dem Sondervermdgen ,Risikoabschirmung WestLB AG* wurden im Haushaltsjahr
2018 rd. 1.297,4 Mio. € zugefuhrt und rd. 445,0 Mio. € zur Finanzierung von Garan-
tiezahlungen entnommen. Durch weitere Zinsertrage hat sich sein Bestand am Ende
des Rechnungsjahres auf rd. 1.647,4 Mio. € erh6ht.45 Die Zufiihrung liberstieg den
urspriinglich eingeplanten Ansatz um mehr als 880 Mio. €.46

Mit dem Nachtragshaushalt 2018 wurde die Bildung einer allgemeinen Ricklage
vorgesehen. Hierfir wurden zunéchst 365 Mio. € etatisiert. Zur Begriindung wurde
auf die verbesserte Situation sowohl der Einnahmeseite als auch der Ausgabeseite
verwiesen. Hierbei handelte es sich einerseits um zusétzliche Einnahmen aus der

42  Vorlage 17/2324: Entwicklung des Anlagevermdgens fir den Zeitraum vom 01.01 bis
31.12.2018.

43 Vorlage 17/2324, S. 34.

44  Bestande nach den HHR 2015 bis 2018, Band I, Anlage II.

45 HHR 2018, Band I, Anlage II.

46 HHR 2018, Kapitel 20 610, Titel 634 00.
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Beteiligung des Bundes an den fliichtlingsbedingten Ausgaben (312 Mio. € Steuer-
einnahmen abzgl. 75 Mio. € globaler Mindereinnahmen = 237 Mio. €) sowie anderer-
seits um zusatzliche Personalminderausgaben (128 Mio. €).47 Im Haushaltsvollzug
2018 erfolgte Uber diesen Ansatz hinaus eine weitere Zufiihrung tber 217,5 Mio. €
an die allgemeine Ricklage, sodass der Bestand 582,5 Mio. € am Ende des Haus-
haltsjahres 2018 betrug.48

Entgegen der zunachst vorgesehenen Planung, im Haushaltsjahr 2019 der allge-
meinen Rucklage 150 Mio. € zu entnehmen, erfolgte im Vollzug eine Zufuhrung Gber
205 Mio. €.49 Zuséatzlich wurden im Rahmen des vorlaufigen Jahresabschlusses
weitere 1.200 Mio. € der allgemeinen Rucklage zugefiihrt.50 Fir das Haushaltsjahr
2020 wurde mit einer Enthahme aus der allgemeinen Ricklage tUber 611,9 Mio. €
geplant.51

Der Bestand des ,Pensionsfonds® nahm trotz Zufiihrungen und Zinsertrdgen um
112,9 Mio. € von 12.011,8 Mio. € Ende 2017 auf 11.898,9 Mio. € Ende 2018 ab. Dies
ist uberwiegend auf nicht realisierte Bewertungsverluste i. H. v. 415,8 Mio. € zurlck-
zufiihren, die groRtenteils dem Aktienportfolio zuzurechnen sind.52

Die Beteiligungen des Landes stellen den gréf3ten Einzelposten in der Aufstellung
des Vermogens des Landes dar.53 Einen Uberblick tber die unmittelbaren Beteili-
gungen zum 31.12.2018 gibt die nachstehende Tabelle:54

47  Gesetzentwurf Uber die Feststellung eines Nachtrags zum Haushaltsplan des Landes
Nordrhein-Westfalen fiir das Haushaltsjahr 2018, Drs. 17/3400, S. 9.

48 HHR 2018, Band I, Anlage I, S. 149.

49 Vorlage 17/2933, S. 2.

50 Vorlage 17/2933, S. 13.

51 HHPI 2020, Kapitel 20 020, Titel 359 00.

52 Vorlage 17/2160, S. 37.

53 Siehe Tabelle 7.

54 Eine Ubersicht liber die Beteiligungen zum 31.12.2017 kann dem Jahresbericht 2019,
S. 86, entnommen werden.
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Tabelle 11
Unmittelbare Beteiligungen des Landes und der Beteiligungsverwaltungsgesellschaft
des Landes Nordrhein-Westfalen mbH (BVG NRW) zum 31.12.201855

IR0 Gl Anteil Land Anteil BVG NRW | - Antel!
Nenn- Land und

Beteiligungen Kapitals am Nennkapital am Nennkapital BVG NRW

55 Beteiligungen laut Finanzplanung 2019 bis 2023, Nr. 3.4 Beteiligungen (Drs. 17/7201,
S. 89 ff.).
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RIS Gtes Anteil Land Anteil BVG NRW <l
Nenn- . . Land und

Beteiligungen kapitals am Nennkapital am Nennkapital BVG NRW
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Kredite und Schulden

=O= Fiir das Haushaltsjahr 2019 bestand eine Gesamtkrediterméchtigung in Héhe

351

von his zu rund 24,2 Milliarden €. Insgesamt nahm das Land Kredite von rund
16,6 Milliarden € auf. Die nicht verwendete Kreditermachtigung von rund
7,6 Milliarden € darf — anders als entsprechend in den Jahren zuvor — wegen
einer neuen Regelung im Haushaltsgesetz 2020 nicht zur Finanzierung der
Ausgaben des Haushaltsplans 2020 in Anspruch genommen werden.

Der Bau- und Liegenschaftsbetrieb des Landes Nordrhein-Westfalen verfugt
flir 2020 (ber eine Gesamtkrediterméchtigung in Héhe von bis zu 0,55 Milliar-
den €. Diese sieht der Landesrechnungshof im Hinblick auf die Schuldenbremse
kritisch.

Das Land hatte am Ende des Haushaltsjahres 2019 eine Gesamtverschuldung
von rund 143,9 Milliarden €. Es leistete in 2019 Zinsausgaben von rund 2,0 Mil-
liarden €, die sich gegenuiber dem Vorjahr um rund 0,4 Milliarden € verringerten.
Hier wirkten sich nicht allein die Niedrigzinsphase, sondern auch Einnahmen
aus Agien aus, die bei Umschuldungen anfielen.

Das Land hatte mit Schulden von rund 7.606 € pro Einwohnerin oder Einwohner
in 2018 die héchste Pro-Kopf-Verschuldung aller groBen Flachenldnder.

Im Folgenden werden insbesondere die Kreditermachtigungen der Jahre 2019 und
2020, die Nettoneuverschuldung, der Schuldenstand und die Zinsausgaben des Landes
naher betrachtet.

Kreditermachtigungen und Kreditaufnahmen im Haushaltsjahr 2019

Die Aufnahme von Krediten bedarf gemanR Art. 83 Satz 1 LV einer gesetzlichen Er-
machtigung. Fir den Landeshaushalt sind die Erméchtigungen im Haushaltsgesetz
enthalten.

Das HHG 2019 erméchtigte das FM, zur Deckung der Ausgaben des HHPI 2019
Kreditmittel bis zum Hochstbetrag von 120,0 Mio. € aufzunehmen. Dieser Krediter-
machtigung wuchsen die Betrage zur Tilgung von im Haushaltsjahr 2019 fallig wer-
denden Krediten i. H. v. rd. 15.844,4 Mio. € zu. Daruber hinaus durfte das FM weitere
Kredite zur Anschlussfinanzierung vorzeitig getilgter Darlehen und von im Haushalts-
jahr 2018 aufgenommenen kurzfristigen Krediten, die im Haushaltsjahr 2019 fallig
wurden, aufnehmen. Hiervon wurde in einer Hohe von 798,0 Mio. € Gebrauch ge-
macht. Dementsprechend ergab sich aus dem HHG 2019 eine Kreditermachtigung
von insgesamt rd. 16.762,4 Mio. €.

Daruber hinaus bestand aus dem Haushaltsjahr 2018 eine nicht ausgeschopfte Er-
méachtigung i. H. v. rd. 7.478,1 Mio. €. Diese galt nach § 18 Abs. 4 Satz 1 LHO in der
Fassung vom 07.04.2017 (alte Fassung - a. F.)56 fiir das Haushaltsjahr 2019 fort.
Dementsprechend ergab sich eine Gesamtkreditermachtigung in einer Héhe von bis
zu rd. 24.240,5 Mio. €.57

56 GV.NRW. 2017 S. 442.
57 Die Entwicklung der fortgeltenden Kreditermachtigung fiir die Haushaltsjahre 2008 bis
2018 ist im Jahresbericht 2019, S. 92, Abbildung 20, dargestellt.
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3.5.2

3.5.3

Tatsachlich wurden im Haushaltsjahr 2019 Kredite i. H. v. rd. 16.630,2 Mio. € aufge-
nommen, womit rechnerisch von der Gesamtkrediterméachtigung rd. 7.610,3 Mio. €
nicht genutzt wurden. Nach einer vorgenommenen Bereinigung um 12,2 Mio. €58 be-
lief sich die danach verbleibende Krediterméchtigung auf rd. 7.598,1 Mio. €. Sie durfte
allerdings nicht zur Finanzierung der Ausgaben des Haushalts 2020 in Anspruch ge-
nommen werden. Denn einer Anregung des LRH folgend wurde im HHG 2020 die
Regelung aufgenommen, dass, soweit am Ende des Haushaltsjahres 2019 Ermach-
tigungen zur Aufnahme von Krediten aus friiheren Haushaltsgesetzen aufgrund der
Regelungen in § 18 Abs. 4 Satz 1 LHO a. F. verblieben sind, diese nicht zur Deckung
von Ausgaben des HHPI 2020 herangezogen werden durfen.59

Kreditermachtigungen fur das Haushaltsjahr 2020

Das FM wird im HHG 2020 erméchtigt, Kreditmittel zur Tilgung von im Haushaltsjahr
fallig werdenden Krediten bis zum Héchstbetrag von rd. 15.171,1 Mio. € aufzuneh-
men. Weiterhin kénnen Kredite zur Anschlussfinanzierung aufgenommen werden.
Eine Kreditermachtigung zur Deckung der Ausgaben des HHPI 2020 sieht das
HHG 2020 nicht vor. Zu der mit dem NHHG 2020 erteilten Ausnahmeermachtigung,
Kredite bis zu 25 Mrd. € im Zusammenhang mit der Bewaltigung der Folgen der
Corona-Krise aufzunehmen, wird auf Beitrag 4 verwiesen.

Nettoneuverschuldung

Als Nettoneuverschuldung wird die Differenz zwischen den Einnahmen aus Schulden-
aufnahmen beim sogenannten 6ffentlichen Bereich60 sowie am Kreditmarkt einer-
seits und den Tilgungsausgaben an den 6ffentlichen Bereich sowie den Kreditmarkt
andererseits bezeichnet. Die Nettoneuverschuldung gibt damit an, wie sich die
Schulden des Landes im Saldo entwickeln. Nachstehend ist die Entwicklung der Netto-
neuverschuldung fur die abgeschlossenen Haushaltsjahre 2015 bis 2019 und 2020
aufgezeigt:

58 Hierbei handelt es sich um die Nettokredittiigung. Sie darf nicht zu einer héheren fortgel-
tenden Krediterméachtigung fuhren, sondern nur die nicht angetastete Nettokrediterméach-
tigung. Fur 2019 betragt diese 120,0 Mio. €. Daher kann sich die fortgeltende Krediter-
maéchtigung des Vorjahres von rd. 7.478,1 Mio. € grundsétzlich nur auf rd. 7.598,1 Mio. €
erhbhen (siehe Jahresbericht 2018, S. 32 f.).

59 §2Abs. 1 Satz 3 HHG 2020, Drs. 17/8254, S. 1 f.

60 Gebietskdrperschaften, Sondervermdgen und gebietskorperschaftliche Zusammen-
schlusse.
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Abbildung 8
Nettoneuverschuldung (in Mio. €)
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Die Nettoneuverschuldung konnte innerhalb der letzten Jahre zuriickgefiihrt wer-
den. Im Haushaltsjahr 2018 erreichte sie mit rd. 541,5 Mio. € den besten Wert. Die
Schulden des Landes wurden also bei einer zusammenfassenden Betrachtung so-
wohl des Kreditmarkts als auch des 6ffentlichen Bereichs aufgrund von Tilgungen um
rd. 541,5 Mio. € reduziert (Nettotilgung). Im Haushaltsjahr 2019 betrug diese Netto-
tilgung der Landesschulden rd. 103,4 Mio. €.

Fur das Haushaltsjahr 2020 war bis zur Corona-Krise nur eine Kreditaufnahme zur
Umschuldung geplant.61 Es war keine Nettotilgung von Krediten und — entsprechend
der Schuldenbremse — auch keine Nettoneuverschuldung vorgesehen. Allerdings
konnte der Haushaltsausgleich planerisch nur durch Entnahmen aus der allgemeinen
Rucklage i. H. v. rd. 611,9 Mio. € erreicht werden.

Krediterméachtigungen und Kreditaufnahmen der Sondervermdégen

Die Sondervermoégen ,Starkungspaktfonds” und ,Risikofonds* verfigten tber Kredit-
ermachtigungen in ihren Errichtungsgesetzen, die bis zum 31.12.2019 befristet
waren.62

Seitdem 01.01.2020 sind nach § 18a Abs. 4 LHO Kreditaufnahmen durch Sonderver-
mogen des Landes ausgeschlossen. Am 31.12.2010 bestehende Kreditermachtigun-
gen fir bereits eingerichtete Sondervermdgen bleiben hiervon allerdings unberthrt.

Im Errichtungsgesetz vom 12.12.200063 wurde dem BLB NRW die Befugnis erteilt,
bis zur Hohe der eigenfinanzierten Investitionen zzgl. der falligen Kredittiigungen
selbstandig Kredite aufzunehmen. Die konkrete Hohe der jahrlichen Krediterméach-
tigung ergibt sich aus dem jeweiligen Haushaltsgesetz. In 8§ 26 Abs. 1 HHG 2019
wurde der BLB NRW erméchtigt, zur Deckung der eigenfinanzierten Investitionen

61 Ohne Bericksichtigung einer mdglichen Kreditaufnahme im Zusammenhang mit der
Corona-Krise.

62 Siehe Jahresbericht 2019, S. 36.

63 SGV. NRW. 2000.
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Kredite bis zur Hohe von 250,0 Mio. € aufzunehmen. Daruiber hinaus erhielt das FM
die Ermachtigung, ihm unter bestimmten Voraussetzungen eine weitere Kreditauf-
nahme bis zur H6he von 100,0 Mio. € zu gestatten.

In 2019 nahm der BLB NRW Kredite i. H. v. 300,0 Mio. € auf und leistete Kredittilgun-
gen in einem Umfang von rd. 462,0 Mio. €. Im Ergebnis erzielte der BLB NRW eine
Nettokredittigung von rd. 162,0 Mio. €. Die Kreditermachtigung aus dem HHG 2019
wurde nicht in Anspruch genommen.

Anders als in § 2 Abs. 1 Satz 3 HHG 2020 fir das Land wurde fir den BLB NRW
keine spezielle Regelung getroffen, die unangetastete Kreditermachtigung des
Jahres 2019 in 2020 nicht zu nutzen. Durch das HHG 2020 erhielt der BLB NRW
eine neue Kreditermachtigung von 300,0 Mio. €. Dem FM wurde auch dieses Mal
die Befugnis erteilt, dem BLB NRW eine weitere Kreditaufnahme bis zur H6he von
100,0 Mio. € zu bewilligen.

Damit verfugt der BLB NRW fur 2020 uber eine Gesamtkrediterméchtigung i. H. v. bis
zu 550,0 Mio. €.64 Zudem kann das FM dem BLB NRW eine weitere Kreditaufnahme
von bis zu 100,0 Mio. € gestatten.

Der LRH sieht die ermdglichten Kreditaufnahmen kritisch, da die Schulden des
BLB NRW dem Land zuzurechnen sind.65 Die Kreditaufnahmen werden nur durch
die Investitionsausgaben begrenzt. Es handelt sich insoweit um eine Fortfiihrung des
alten Rechts. Damit wird der Grundgedanke der Schuldenbremse konterkariert.

64 Die Gesamtkrediterméchtigung des BLB NRW ergibt sich aus der Krediterméchtigung
des HHG 2020 von 300,0 Mio. € zzgl. der nicht in Anspruch genommenen Krediterméach-
tigung des HHG 2019 von 250,0 Mio. €.

65 Stellungnahme 17/1977, S. 7 f.
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Schuldenstand und Zinsausgaben

Die Schulden des Landes Ende 2018 und 2019 stellten sich wie folgt dar:

Tabelle 12
Staatsschulden des Landes

2018 2019

. Schulden Verander_ung Zum | e Haushaltsjahr Verander_ung zum
Vorjahr . ; Vorjahr
X in Mio. € 5
in % in %

Kreditmarktschulden 142.707,7 -0,3 142.695,4 0,0

. Schulden bei 6ffentlichen 1.269.3 255 11781 7
Haushalten

Schulden des Landes
(soweit in der Schuldentbersicht 143.976,9 143.873,5
gemaf Art. 86 LV aufgefiihrt)

2018 2019

. Eventualverbindlich- .
. Verénderung zum Veranderung zum
keiten in Mio. € Vorjahr in Mio. € Vorjahr
in % in %

Burgschaften 995,8

+ Rckblrgschaften 1.248,1 23,0 Ftr 2019 lagen die Daten zum
Garantien und sonstige Zeitpunkt der Aufbereitung dieser

+ Gewabhrleistungs- 7.095,1 0,1 [
verpflichtungen

Eventualverbindlichkeiten
des Landes

(soweit in der Schuldeniibersicht
gemal Art. 86 LV aufgefiihrt)

2018 2019

C. Weitere Schulden Veranderung zum Veranderung zum
in Mio. € Vorjahr in Mio. € Vorjahr
in % in %

Kreditschuldenstand des

BLB NRW 5.500,8 7,7 5.338,7 -2,9
Schuldenstand des Sonder-
vermogens ,Zukunftsinves- 212.2 251 1411 335

titions- und Tilgungsfonds
NRW*

Der Uberwiegende Teil der Schulden des Landes waren Kreditmarktschulden. Sie
betrugen am Ende des Haushaltsjahres 2019 rd. 142,7 Mrd. € und blieben damit
gegenliber dem Vorjahr nahezu unverandert.

Die Entwicklung der Schulden des Landes ist nachfolgend mit den Zinsausgaben
des Landes seit 2010 dargestellt:
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Abbildung 9
Staatsschulden und Zinsausgaben des Landes (in Mrd. €)66
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Obwohl sich die Gesamtverschuldung von 2010 bis 2019 erhéht hat, gingen die hier-
fuir geleisteten Zinsausgaben in dieser Zeit von rd. 4,5 Mrd. € auf rd. 2,0 Mrd. € konti-
nuierlich zuriick. Grund hierfur waren u. a. die sehr giinstigen Zinssatze fiir Darlehen
und Anleihen des Landes, die sich sowohl bei der jahrlichen Umschuldung als auch
bei der Nettoneuverschuldung positiv auf die Zinsausgaben auswirkten.

Fir 2019 schilagt allerdings ein weiterer Effekt zu Buche. Das Land verzeichnete in
der Summe hohe Einnahmen fiir Bonifikation, Disagio, Agio und Diskont bei Wert-
papieren und Schuldscheindarlehen etc. i. H. v. insgesamt rd. 341,1 Mio. €, obwohl
nach dem HHPI 2019 Ausgaben von rd. 30,0 Mio. € vorgesehen waren.

Die Gesamtverschuldung des Landes blieb in den letzten funf Jahren fast konstant.
Die sich stetig verringernde Zinslast konnte nicht zum signifikanten Schuldenabbau
genutzt werden. Einen spirbaren Schuldenabbau hatte der LRH in der Vergangen-
heit mehrfach fur erforderlich angesehen.

Die hohen Schulden werden u. a. durch einen Vergleich der Pro-Kopf-Verschuldung
des Landes mit der der grof3en Flachenlander und des Landerdurchschnitts deutlich.
In 2018 lag der Schuldenstand des Landes bei rd. 7.606 € pro Einwohnerin oder Ein-
wohner. Bayern und Baden-Wirttemberg hatten mit rd. 1.222 € und rd. 3.287 € pro
Kopf einen wesentlich geringeren Schuldenstand. Selbst Rheinland-Pfalz, das noch
bis 2016 eine hohere Pro-Kopf-Verschuldung vorwies, lag 2018 mit rd. 7.331 € pro
Einwohnerin oder Einwohner unter der von Nordrhein-Westfalen:67

66 Nach Angaben des FM erfolgte in 2018 eine Bestandskorrektur bei den Schulden bei
offentlichen Haushalten von rd. 284 Mio. €. Differenzen durch Rundungen.

67 Die Daten fur die anderen Lander liegen nur bis 2018 vor (siehe Finanzplanung 2019
bis 2023, Nr. 4.2 Verschuldung, Tabelle 27 Schuldenstand des Bundes und der L&nder,
Drs. 17/7201, S. 100).
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Abbildung 10
Schuldenstand ausgewahlter Lander und Lander insgesamt (in € pro Kopf)
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Neben dem Landeshaushalt nahm auch der BLB NRW seit seiner Griindung im Jahr
2001 Kredite auf, fur die das Land haftet. Er tilgte seitdem aber auch das aus der
seinerzeitigen Grundvermdgensiibertragung resultierende Landesdarlehen. Der sich
aus den Kreditschulden und aus dem Landesdarlehen ergebende Schuldenstand
entwickelte sich wie folgt:

Abbildung 11
Schuldenstand des BLB NRW (in Mio. €)68
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Zu den Garantien und sonstigen Gewabhrleistungsverpflichtungen ist auszufiihren,
dass das Land sich verpflichtet hat, die NRW.BANK schadlos zu stellen, wenn sie
im Falle einer Ubertragung der von ihr gehaltenen Beteiligung an der friilheren West-
LB AG auf das Land oder einen Dritten nicht mindestens den zum 31.12.2004 aus-

68 Differenzen durch Rundungen.
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gewiesenen Beteiligungswert von 2,2 Mrd. € erldst. Das Land verzinst den jeweiligen
Differenzbetrag zwischen dem garantierten Beteiligungswert und dem Beteiligungs-
buchwert nach Abschreibung. Garantie und Zinsen werden erst bei einem Minder-
erlos im Falle einer Ubertragung der garantierten Anteile der NRW.BANK fallig.69

Finanzierungssaldo

=O= Das Land konnte seinen negativen Finanzierungssaldo vollstandig abbauen.

Im Haushaltsjahr 2019 erreichte es einen Finanzierungsuiberschuss von rund
1,7 Milliarden €, der wie in den Vorjahren fast komplett fir Zufuhrungen an
Rucklagen und Fonds verwendet wurde.

Einen Ruckschluss auf die finanzielle Lage des Landeshaushalts gibt der Finanzie-
rungssaldo?’0. Dieser ist ein Indikator dafr, inwieweit der Haushalt im Ergebnis durch
Kreditaufnahmen und Riicklagenentnahmen finanziert ist (bei einem Finanzierungs-
defizit) oder durch ihn Kredittigungen und Riicklagenzufiihrungen finanziert werden
(bei einem Finanzierungsuberschuss).

Die nachstehende Abbildung enthalt neben einer Gegeniberstellung der bereinig-
ten Einnahmen und der bereinigten Ausgaben auch den Finanzierungssaldo fir die
abgeschlossenen Haushaltsjahre 2015 bis 2019 (Ist-Werte) und fiir das Jahr 2020
(Soll-Werte):

Abbildung 12
Bereinigte Einnahmen, bereinigte Ausgaben und Finanzierungssaldo (in Mio. €)71
mmmm bereinigte Einnahmen s bereinigte Ausgaben Finanzierungssaldo

120.000 3.000

100.000 2.000
©
s
= & 80.000 1.000 T
3 5
E (@] ]
<o N,
g 2 60.000 0 @
E= c
(] =3 (g
£ 40.000 -1.000 9
€3 g
@ 20.000 -2.000
o]

-3.000
2015 2016 2017 2018 2019 2020
Ist-Werte Soll-Werte

69 Finanzplanung 2019 bis 2023, Nr. 5.3 Beteiligungsgarantie des Landes Nordrhein-West-
falen gegeniiber der NRW.BANK im Zusammenhang mit der WestLB AG/Portigon AG
(Drs. 17/7201, S. 105).

70 Der Finanzierungssaldo ist die Differenz zwischen den bereinigten Einnahmen (Gesamt-
einnahmen ohne Einnahmen aus Krediten vom Kreditmarkt, Entnahmen aus Ruicklagen,
haushaltstechnischen Verrechnungen und Uberschiissen aus Vorjahren) und den berei-
nigten Ausgaben (Gesamtausgaben ohne Ausgaben fir Tilgungen an den Kreditmarkt,
Zufuhrungen an Rucklagen, haushaltstechnische Verrechnungen und zur Deckung von
Fehlbetragen aus Vorjahren).

71 2015 bis 2019: Ist-Werte nach HHR bzw. Kassenabschluss. 2020: Soll-Werte nach HHPI
einschlieR3lich erster und zweiter Nachtragshaushaltsplan (NHPI).
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Nach einem Finanzierungsdefizit von rd. 698 Mio. € im Haushaltsjahr 2015 wurde
im Haushaltsjahr 2016 erstmals ein Finanzierungsiberschuss i. H. v. 117 Mio. €
verzeichnet. Nach einem erneuten Finanzierungsdefizit im Haushaltsjahr 2017 er-
gaben sich fur die Haushaltsjahre 2018 und 2019 Finanzierungsiiberschisse von
rd. 1.045 Mio. € bzw. rd. 1.735 Mio. €. Von diesen insgesamt fast 2,8 Mrd. € wurden
rd. 2,374 Mrd. € Riicklagen und Fonds zugefiihrt.72 Eine Nettotilgung von Schulden
am Kreditmarkt fand nur in Héhe von rd. 403 Mio. € statt.73

Fur das Haushaltsjahr 2020 sieht der HHPI ausweislich der Finanzierungsubersicht/4
ein Finanzierungsdefizit von rd. 554 Mio. € vor. Dieses ist vornehmlich auf Ruckla-
genentnahmen und Schuldenaufnahmen am Kreditmarkt zuriickzufiihren.

In den letzten beiden Jahren wurden im Haushaltsvollzug Uber die jeweiligen An-
satze hinausgehende Zufuihrungen an das Sondervermdgen ,Risikoabschirmung
WestLB AG* (sog. Risikofonds) und an die allgemeine Ricklage geleistet. Zudem
erfolgte im Haushaltsjahr 2017 eine zusatzliche Zufiihrung an den ,Pensionsfonds*.
Die Entscheidungen tber diese Zufiihrungen traf jeweils die Landesregierung unter
Anwendung von im HHPI bei den jeweiligen Zufihrungstiteln ausgebrachten Haus-
haltsvermerken.’5

Die zusétzlichen Zufiihrungen betrugen

* im Haushaltsjahr 2017 rd. 800 Mio. €, die vollstandig an den ,Pensionsfonds”
gingen,

e im Haushaltsjahr 2018 insgesamt rd. 1.100 Mio. €, die i. H. v. rd. 882,5 Mio. €
an den ,Risikofonds" und i. H. v. rd. 217,5 Mio. € an die allgemeine Riicklage
geleistet wurden, und

* im Haushaltsjahr 2019 rd. 1.454,2 Mio. €, mit denen die allgemeine Riicklage
befullt wurde.

Es ist festzustellen, dass die vorstehenden Zufihrungen von Jahr zu Jahr zugenom-
men haben. Fir den LRH ist die Tendenz erkennbar, dass ein mdglichst hoher Anteil
von den im Haushaltsvollzug nicht benétigten Ausgabeerméachtigungen zur Beflillung
von Sondervermogen und Ricklagen verwendet wurde, um finanzielle Reserven fur
kommende Haushaltsjahre aufzubauen, in denen die strengeren Regelungen der
Schuldenbremse gelten.

Als vorzuziehende Alternative ware nach Auffassung des LRH in Betracht gekom-
men, mehr Schulden zu tilgen.76

72 Ausgaben fur Zufiihrungen an Ricklagen, Fonds und Stdcke (Obergruppe 91).

73 391,2 Mio. € in 2018 und 12,2 Mio. € in 2019.

74  Als Teil des Gesamtplans ist die Finanzierungstbersicht eine Anlage zum HHG.

75 Eine Ubersicht tiber die relevanten Haushaltsstellen beinhaltet die Anlage zur Vorla-
ge 17/1804.

76 Jahresbericht 2019, S. 112.
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Zwischenfazit

Die Haushaltslage des Landes vor Beginn der Corona-Krise war gepragt durch die
finanziellen Mdglichkeiten, die sich aus den deutlich gestiegenen Steuereinnahmen
ergaben. Dennoch hat es die Landesregierung versaumt, die sprudelnden Steuerein-
nahmen zu einer durchgreifenden Konsolidierung des Landeshaushalts zu nutzen.
Der LRH bleibt bei seiner in den letzten Jahren immer wieder dargelegten Auffas-
sung, dass vorhandene Spielrdume genutzt werden sollten, um Schulden zu tilgen.
Der Abbau des hohen Schuldenstandes sollte nachhaltiger Bestandteil der Haus-
haltspolitik des Landes sein.”7 Ware dies in der Vergangenheit geschehen, ware das
Land mit einem geringeren Schuldenstand in die Zeit gestartet, in der die Schulden-
bremse gilt. Der Verzicht auf eine durchgreifende Schuldentilgung flhrte dazu, dass
der am Ende des Haushaltsjahres 2019 (ohne Sondervermdgen) bestehende hohe
Schuldenstand von rd. 143,9 Mrd. € unberihrt blieb.

Die seit dem 01.01.2020 geltende Schuldenbremse wurde nach der urspriinglichen
Planung fur den Haushalt 2020 eingehalten. Dies gelang jedoch nur unter Zuhilfe-
nahme verschiedener haushaltsrechtlicher Moglichkeiten:

¢ Im HHG 2020 war erstmals vorgesehen, dass Kredittiigungen beim 6ffentlichen
Bereich durch Kreditaufnahmen finanziert werden. Bisher hatte das Land die
Schuldentilgungen beim o6ffentlichen Bereich aus dem laufenden Haushalt er-
bracht. Mit dieser Vorgehensweise wurden i. H. v. 145,5 Mio. € zusétzliche Aus-
gaben im Haushalt 2020 ermdglicht.78

¢ Mit§ 26 Abs. 1 HHG 2020 wurde dem BLB NRW die Ermé&chtigung erteilt, zur De-
ckung der eigenfinanzierten Investitionen Kredite bis zur Ho6he von 300,0 Mio. €
aufzunehmen. Darliber hinaus wurde das FM erméchtigt, dem BLB NRW eine
weitere Kreditaufnahme bis zur Hohe von 100,0 Mio. € zu gestatten. Mit der
Regelung machte das FM eine Kehrtwende zu seiner friiheren Ansicht?9, wo-
nach der BLB NRW als Sondervermégen des Landes unter die ab 2020 geltende
Schuldenbremse falle. Der LRH wies in seiner Stellungnahme zum Entwurf des
HHG 2020 nachdricklich auf die mit der beabsichtigten Neuregelung verbunde-
nen Gefahren hin: Durch eine solche Kreditaufnahme wirde sich der Gesamt-
schuldenstand des BLB NRW — und damit auch des Landes, dem die Schul-
den des BLB NRW als Sondervermdgen zuzurechnen sind — auch in Zeiten der
Schuldenbremse weiter erhéhen.80

e Der Ausgleich des Haushalts 2020 war nur durch eine Entnahme aus der allge-
meinen Riicklage i. H. v. 611,9 Mio. € mdglich. Diese Mittel hatten ihren Ursprung
in zurtickliegenden Haushaltsjahren und wurden damals nicht zum Abbau von
Schulden genutzt. Der Haushalt 2020 zehrt also von finanziellen Reserven, die
nur gebildet werden konnten, weil Schulden in der Vergangenheit nicht weiter
abgebaut wurden.81

Die Haushaltslage vor Beginn der Corona-Krise war demnach bereits angespannt.
Die folgenden Ausfiihrungen zeigen, wie sie sich mit der Krise weiter verscharfte.

77  Stellungnahme 17/1977.

78  Stellungnahme 17/1940, II.1. Kredittiigungen beim 6&ffentlichen Bereich.

79 Vorlage 16/3412.

80 Stellungnahme 17/1940, 11.2. Krediterm&chtigung fur den Bau- und Liegenschaftsbetrieb
Nordrhein-Westfalen.

81 Stellungnahme 17/1940, 11.3. Haushaltsausgleich durch vergangenheitsbelastende Son-
dereffekte.
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4 Bewaltigung der Corona-Krise

_o_

Das Land hat zur Bewaltigung der direkten und indirekten Folgen der Corona-
Krise den NRW-Rettungsschirm mit einem Volumen von 25 Milliarden € als
Sondervermégen gegriindet. Hierzu wurde die Erméchtigung zur Aufnahme
von Krediten um 25 Milliarden € erhéht. Bis zum 17.07.2020 hatte der Haus-
halts- und Finanzausschuss Mallnahmen im Umfang von insgesamt rund
6,7 Milliarden € beschlossen. Dies sind rund 26,9 % des Volumens des NRW-
Rettungsschirms.

Nach Auffassung des Landesrechnungshofs ist bei der Inanspruchnahme des
NRW-Rettungsschirms darauf zu achten, dass die Mittel nur fiir coronabedingte
MaBnahmen verwendet werden. Dies gilt sowohl fiir die Ausgaben als auch fiir
die Abdeckung von Steuermindereinnahmen.

Sollte der Kreditrahmen von 25 Milliarden € vollsténdig ausgeschépft werden,
wird sich der Schuldenstand des Landes von rund 143,9 Milliarden € um mehr
als 17 % erh6hen.

Der Landesrechnungshof hélt fir die Ruckfihrung der aufgenommenen Kredit-
mittel einen deutlich kiirzeren Zeitraum als die bundesweit einmaligen 50 Jahre
fur angemessen.

SchlieBlich ist er der Auffassung, dass die noch nicht verplanten Mittel der all-
gemeinen Ricklage von rund 1,4 Milliarden € zur Bewaltigung der Folgen der
Corona-Krise eingesetzt werden sollten.



4.1

4.2
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Allgemeines

Zur Bewadltigung der direkten und indirekten Folgen der Corona-Krise hat die Landes-
regierung am 23.03.2020 den Entwurf des NHHG 202082 sowie den Entwurf eines
NRW-Rettungsschirmgesetzes83 vorgelegt. Beide Gesetze wurden am 24.03.2020
vom Landtag beschlossen und am gleichen Tag verkiindet.84

Am 22.04.2020 hat die Landesregierung den Entwurf eines zweiten NHHG einge-
bracht.85 Dieses Gesetz wurde am 25.06.2020 vom Landtag verabschiedet und am
13.07.2020 verkiindet.86 Uber die unmittelbaren finanziellen MaRnahmen hinaus hat
das Land mit dem NRW-Epidemiegesetz87, dem Bildungssicherungsgesetz88 und in
weiteren Gesetzen89 zusétzliche Regelungen getroffen.

Auswirkungen auf das Land haben auf3erdem die umfangreichen und zum Teil noch
in der Planung befindlichen unmittelbaren und mittelbaren finanzwirksamen Maf3nah-
men, die von der EU und insbesondere vom Bund zur Abmilderung der Folgen der
Corona-Krise ergriffen wurden.

Finanzwirksame Mafhahmen des Landes

Mit dem NHHG 2020 und dem NRW-Rettungsschirmgesetz wurde ein MaRnahmen-
paket zur Bewaltigung der direkten und indirekten Folgen der Corona-Krise initiiert.
Kernstlick ist die Errichtung eines ,Sondervermégens zur Finanzierung der direkten
und indirekten Folgen der Bewaltigung der Corona-Krise" i. H. v. bis zu 25 Mrd. €. Die
Finanzierung erfolgt Gber eine Kreditaufnahme in mehreren Tranchen im Landes-
haushalt. Hierzu wurde eine gesonderte Krediterméachtigung erteilt.90

Das Sondervermégen hat nach § 2 Abs. 1 NRW-Rettungsschirmgesetz die Aufgabe,
die Einnahmen zur Finanzierung aller direkten und indirekten Folgen zur Bewaltigung
der Corona-Krise zu bundeln. Die Verausgabung der Mittel erfolgt durch die Minis-
terien Gber den Landeshaushalt.91 Dies bedarf der Zustimmung des Haushalts- und
Finanzausschusses.92 Die Mittel flieRen dem Landeshaushalt aus dem Sonderver-
maogen zu.

82 Drs. 17/8881.

83 Drs. 17/8882.

84 GV.NRW. S. 186 und S. 189.

85 Drs. 17/9060.

86 GV.NRW.S. 678.

87 Gesetz zur konsequenten und solidarischen Bewaéltigung der COVID-19-Pandemie in
Nordrhein-Westfalen und zur Anpassung des Landesrechts im Hinblick auf die Auswir-
kungen einer Pandemie vom 14.04.2020, GV. NRW. 2020 S. 218b; Berichtigung vom
22.04.2020, GV. NRW. 2020 S. 304a.

88 Gesetz zur Sicherung von Schul- und Bildungslaufbahnen im Jahr 2020 vom 30.04.2020,
GV. NRW. 2020 S. 312a.

89 Gesetz zur Anderung des Abgeordnetengesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen,
GV. NRW. 2020 S. 358, Gesetz zur Anderung des GFG 2020, GV. NRW. 2020 S. 363,
Gesetz zur Anderung der Wasserverbandsgesetze aufgrund der Corona-Pandemie,
GV. NRW. 2020 S. 376, Gesetz zur Durchfiihrung der Kommunalwahlen 2020,
GV. NRW. 2020 S. 379.

90 §2Abs.1Nr.3HHG 2020 in der Fassung nach dem (ersten) NHHG.

91 §2Abs. 1 NRW-Rettungsschirmgesetz.

92 §31 HHG 2020.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Mit der Zweckbestimmung des Sondervermdgens soll gewahrleistet werden, dass
alle Ausgaben fur Ma3nahmen, die in ursdchlichem Zusammenhang mit der Corona-
Krise und deren Bewaltigung stehen, aus dem Sondervermdgen finanziert werden
kdnnen. Gleiches gilt fur Einnahmen, die infolge der Corona-Krise im Landeshaus-
halt nicht aufkommen, z. B. Steuereinnahmen.93 Das Sondervermdgen kann erst
nach vollstandiger Tilgung durch Gesetz aufgelést werden.94

In seiner Stellungnahme zum Entwurf des NHHG 2020 und des NRW-Rettungs-
schirmgesetzes hat der LRH die Auffassung vertreten, dass die Verwendungsmag-
lichkeiten fur die zuséatzlichen Mittel dort sehr weit gefasst und unbestimmt seien.
Eine besonders weite Verwendungsmaglichkeit berge die Gefahr der missbrauchli-
chen Verwendung. Hierbei verkenne der LRH nicht die besondere aktuelle Situation,
er sehe aber dennoch die Notwendigkeit, ein Mindestmaf3 an (kiinftiger) Kontrolle
durch Legislative, Exekutive und externe Finanzkontrolle sicherzustellen.95

Bis zum 17.07.2020 hat der Haushalts- und Finanzausschuss seine Einwilligung in
die Aufnahme von Krediten i. H. v. insgesamt 10 Mrd. € erteilt.96 Ausweislich des
bei der Landeshauptkasse genutzten Verfahrens wurden bis zu diesem Tag Kredite
i. H. v. rd. 9,984 Mrd. € aufgenommen. Die Zufiihrung an das Sondervermégen belief
sich bis dahin ebenfalls auf rd. 9,984 Mrd. €.

Die nachfolgende Tabelle enthalt Daten aus Vorlagen zu landesfinanzierten Mal3-
nahmen, denen der Haushalts- und Finanzausschuss zugestimmt hat. Neben der
Bezeichnung der MalRnahmen und dem vorgesehenen Betrag enthélt die Tabelle
auch die nach der Landeshauptkasse bislang verausgabten Mittel.97

93 Drs. 17/8881, Begriindung, S. 13.

94  § 8 NRW-Rettungsschirmgesetz.

95 Stellungnahme 17/2402.

96  Ausschussprotokoll 17/945 zu Vorlage 17/3180 und Ausschussprotokoll 17/955 zu Vor-
lage 17/3218.

97 Stand: 17.07.2020. Die verausgabten Mittel lassen sich nicht durchgéangig den einzelnen
MafRnahmen der aufgefiihrten Vorlagen zuordnen. Nach Vorlage 17/3599 des FM wurden
drei Programme in bereits bestehende Forderprogramme integriert. Aus den dem LRH
vorliegenden Unterlagen ist nicht ersichtlich, ob die hierfur bisher verausgabten Mittel bei
der Landeshauptkasse als Ausgaben des NRW-Rettungsschirms oder als Ausgaben der
bestehenden Férderprogramme verbucht wurden. Das mdgliche Gesamtvolumen betragt
109.700.000 €.
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Tabelle 13
MaRnahmen des Landes (Vorlagen an den Haushalts- und Finanzausschuss sowie tat-
sachliche Ausgaben, nach Ressorts geordnet)

Ministerprasident (MP)

17/3199 Vermeidung von Insolvenzen von 10.000.000

Sportvereinen
17/3245 Unterstiitzung von ehrenamtlichen Aktivitaten 1.075.000

Summe 11.075.000 4.945.000

Ministerium des Innern (IM)

17/3223 B"esc?haffupg von Pandemieschutzausstattung 18.875.900
fur die Polizei

17/3568 Ge'suqdheltsrelevante Maflinahmen im 26.446.600
Polizeibereich

Digitalisierungsvorhaben im Ministerium

Loiigel des Innern (Bezirksregierung) AU
Erganzung des Konjunkturprogramms
() [CEE RS 20.000.000

Umsetzung der Uberbriickungshilfe bei den
Bezirksregierungen

Summe 80.322.500 19.135.497

Ministerium der Justiz (JM)

Beschaffung von Schutzausstattung in Justiz-
17/3220 vollzugsanstalten sowie Anschaffung von 2.958.800
Geraten im Justizvollzugskrankenhaus

Anschaffung von Schutzausriistungen im

1713244 Geschéftsbereich des Ministeriums der Justiz

10.194.700

Justizvollzugseinrichtungen:

1713571 Besuch von Gefangenen

754.000

Gerichte und Staatsanwaltschaften:
17/3574 Schutzausristung sowie zusatzliche 7.976.300
Reinigungs- und Desinfektionsmallnahmen

Summe 21.883.800 1.965.556
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Ministerium fiir Schule und Bildung (MSB)

17/3294 Desmfekuonsmntel und Mundschutze fir 3.131.200
staatliche Schulen

Erstattung der Elternbeitréage fur die

17/3299 Betreuung im Bereich OGS und weiterer 72.370.000
Betreuungsformen

17/3539 LOGINEO NRW - Lernen auf Distanz 3.420.000
Ferienangebote fir Kinder und Jugendliche

17/3540 aus sozial benachteiligten Lebensverhalt- 40.000.000
nissen

Ergénzende Betreuungsangebote in
den Sommerferien fir Schilerinnen und
Lriead Schuler mit Bedarf an sonderpadagogischer B

Unterstutzung

Erstattung der Stornierungskosten fir
Klassenfahrten, Studienfahrten und Schuler-

Sileoes austausche der o6ffentlichen Schulen, LEEBIEY
Ersatzschulen und Ergédnzungsschulen
Gesundheitsrelevante MaRnahmen an
17/3567 Ersatzschulen sowie an 6ffentlichen Schulen 3.350.100
im Rahmen Gemeinsamen Lernens
17/3573 Schullandheime 6.412.500
17/3577 Digitalisierungsvorhaben im MSB 55.000.000
17/3585 Digitalisierungsvorhaben im MSB 168.300.000
17/3586 Erstattung der Elternbeitréage fiir die Monate 72.400.000

Juni und Juli 2020

Summe 475.723.800 1.218.270

Ministerium fir Kultur und Wissenschaft (MKW)

Vermeidung der drohenden Zahlungsunféhig-
17/3200 keit der Studierendenwerke NRW (fehlende 5.200.000
Gastronomieeinnahmen)

Kompensation der Einnahmeverluste

LT Soziokultureller Zentren R
17/3248 Zusatzbedarfe fiir Universitatskliniken 100.600.000
1.7l3374 Unterstitzung fir soloselbstéandige Kiinst-

L, 5 Ul lerinnen und Kinstler fir Marz und April HBEL000
17/3588 P

17/3565 Erhalt der nach dem Weiterbildungsgesetz 35.000.000

gefdrderten Einrichtungen
17/3576 Studierendenwerke Nordrhein-Westfalen 16.000.000
17/3587 NRW-Sonderprogramm Universitatskliniken 1.000.000.000

Erganzung des Konjunkturprogramms des
17/3588 Bundes 165.000.000
NRW Starkungspaket ,,Kunst und Kultur®
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Ministerium fur Kinder, Familie, Flichtlinge und Integration (MKFFI)

17/3222 Sltfherung sozialer Einrichtungen in freier 103.000.000
Tragerschaft

Erstattung der Elternbeitrége in der
Kindertagesbetreuung

Erstattung der Elternbeitrage in der
17/3299 Kindertagesbetreuung im Bereich des 42.250.000
Kinderbildungsgesetzes

17/3224 42.000.000

Assistenzkréafte in Kitas sowie Erstattung
17/3564 von Aufwendungen fur Arbeitsschutz- und 105.000.000
Hygienemafinahmen in Kitas

Summe 292.250.000 23.399.415

Ministerium fiir Heimat, Kommunales, Bau und Gleichstellung (MHKBG)

17/3277 Sicherung der Frauenunterstiitzungsangebote 1.500.000
gegen Gewalt an Frauen

Soforthilfeprogramm Heimat, Tradition und
Brauchtum

17/3575 45.000.000

Investitionspaket Kommunen
17/3589 Stadtebaufoérderung, Stérkung Zentren, 213.700.000
Sonderstadtebauférderung

Summe 260.200.000 1.489.000

Ministerium fur Verkehr (VM)

Sicherstellung der Einsatzmobilitt von

lee2y Klinikpersonal

4.000.000

Investitionspaket Kommunen
Sonderprogramm Erhaltungsinvestitionen
kommunale Verkehrsinfrastruktur Straf3e und
Radwege

Investitionspaket Kommunen
Erstattung Fahrgeldausfalle OPNV

Investitionspaket Kommunen
17/3597 Sonderprogramm kommunale Verkehrsinfra- 50.000.000
struktur OPNV

Summe 304000000f 0]

17/3595 50.000.000

17/3596 200.000.000
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Ministerium fir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz (MULNV)

17/3221 Unterstiitzung von Tierheimen 400.000
17/3278 Unterstitzung von Zoos 11.825.000

Altlastensanierung von Grundstiicken,
Klimaanpassung und Griine Infrastruktur

Kreislaufwirtschaft, Waldwirtschaft,
Riiesso Umweltwirtschaft und Tierwohl £5:000:000

Summe 87.225.000 2.516.779

Ministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales (MAGS)

17/3592 27.000.000

MafRnahmen in Krankenhausern im Zusam-
menhang mit der Bekampfung der Corona-

LA Pandemie. Mittelanforderung durch Forder- LS00
aufruf an die Krankenh&auser
Beschaffung von weiterer Schutzausriistung

CUEP) fur Krankenh&user und Logistikkosten 800.000.000

17/3246 Leistungsausgaben nach Infektionsschutz- 50.000.000
gesetz

17/3293 Beschaffupg weiterer Schutz_agsrustung fur 95.000.000
Krankenhauser und Pflegeeinrichtungen
Aufstockung der Corona-Pramie fir

SRS Beschéftigte in der Altenpflege 106.000.000

17/3569 Besu_chs-, Off_nun_gs- und Hy_glenekonzepte im 17.600.000
Bereich der Eingliederungshilfe

17/3572 Pﬂegeglnrlchtungen der Tages-, Nacht- und 10.230.000
Kurzzeitpflege
Erganzung des Konjunkturprogramms des
Bundes

LIES Ausbildungsbetriebe/Uberbetriebliche Sty
Ausbildungsstatten

17/3590 nvestitionsprogramm 1.270.000.000

Krankenhauser und Pflegeschulen

2.032.830.000 | 525573 810
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Ministerium fur Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie (MWIDE)

Landesprogramm zum Soforthilfeprogramm
17/3180 des Bundes ,Corona-Soforthilfen fur Kleinst-
i. V.m. unternehmer und Soloselbstéandige*“ fur kleine
17/3185 Unternehmen; 1.500.000.000
i. V.m. Ergénzung des Konjunkturprogramms des
17/3584 Bundes Lebenshaltungskosten von Solo-

Selbstandigen

17/3570 Innovationsférderung Corona 38.203.500
Ergénzung des Konjunkturprogramms des

17/3580 Bundes 30.000.000
Errichtung von Scale-Up-Zentren

17/3581 Gemeinschaftsaufgabe GRW 30.600.000

17/3582 Digitalisierungsvorhaben 19.000.000
Investitionspaket Kommunen

17/3583 Kommunale Investitionen in Klimaschutz- 50.000.000
projekte

Erganzung des Konjunkturprogramms des

17/3504 Bundes : 127.000.000
Investitionsprogramm Klimaschutz und

Energie

Die beschlossenen landesfinanzierten Malnahmen betreffen in erster Linie den Zu-
standigkeitsbereich des MAGS, des MWIDE und des MKW. Alle anderen Ressorts
weisen deutlich kleinere Anteile auf. Im Einzelnen:
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Abbildung 13
Anteilige Aufteilung der bis zum 17.07.2020 beschlossenen Ausgaben fiir Landespro-

gramme nach Ressorts98

Andere
3%

MHKBG

MSB
%

MKW
20%

27%

Bei den Ist-Ausgaben ist die Verteilung im Wesentlichen vergleichbar. Der relativ
hohe Anteil des MWIDE an den Ist-Ausgaben ist darauf zurlickzufiihren, dass ein
Teil der Programme in diesem Zustandigkeitsbereich bereits frih anlief. Fur die Ist-

Ausgaben ergeben sich folgende Anteile:

98 Differenzen durch Rundungen.
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Abbildung 14
Anteilige Aufteilung der bis zum 17.07.2020 tatsachlich erfolgten Ausgaben fiir Landes-
programme nach Ressorts99

A"Z‘fyere MKFFI
° 2%

MKW

MAGS
41%

Bei Betrachtung der Daten der Aufstellung ist zusammenfassend Folgendes festzu-
halten:

Rund vier Monate nach dem Inkrafttreten des NRW-Rettungsschirmgesetzes wurden
konkrete Malinahmen der Landesregierung i. H. v. insgesamt 6.713.263.600 € dem
Haushalts- und Finanzausschuss zur Zustimmung vorgelegt. Dies sind rd. 26,9 %
des Volumens des NRW-Rettungsschirms. Verausgabt wurden hiervon bis zum
17.07.2020 insgesamt 1.284.261.995 €, mithin rd. 5,1 % des NRW-Rettungsschirms
bzw. rd. 19,1 % der beschlossenen Mal3nahmen.

Dartiber hinaus wurden Hilfen fur die Wirtschaft durch Erleichterungen von Kredit-
aufnahmen ergriffen. Dies beinhaltete eine Ausweitung des Burgschaftsrahmens
zur Wirtschaftsférderung um 4,1 Mrd. € auf 5 Mrd. €100 und eine Erhéhung des
Rahmens fir Gewahrleistungen und Rickburgschaften (Burgschaftsbank NRW) von
100 Mio. € auf 1 Mrd. €101 durch das (erste) NHHG. Weitere Erleichterungen wurden
mit dem zweiten NHHG getroffen.102

99 Differenzen durch Rundungen.

100 8§ 18 Abs. 1 HHG 2020 in der Fassung nach dem (ersten) NHHG.

101 § 20 Abs. 3 HHG 2020 in der Fassung nach dem (ersten) NHHG.

102 Die im (ersten) NHHG 2020 erteilte Haftungsfreistellung des Landes zugunsten der NRW.
BANK i. H. v. 5 Mrd. € ist auf insgesamt 15 Mrd. € an Haftungsfreistellungen erhéht wor-
den. Sie sind fir folgende Programme vorgesehen: Unterstitzung offentlicher und so-
zialer Infrastrukturen (,InfrastrukturCorona"“), Unterstiitzung der nordrhein-westfélischen
Kommunen (,KommunalCorona“) und Unterstiitzung der gewerblichen Wirtschaft (,Uni-
versalCorona").
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4.3

Daneben gibt es MalRnahmen des Bundes.103 Der Gesamtumfang dieser MaRnahmen
belief sich zum 17.07.2020 auf 10,1 Mrd. €. Bei vom Land vorfinanzierten Maf3nah-
men sollen nach Aussagen des FM keine dauerhaften Belastungen fur den NRW-
Rettungsschirm entstehen.104

Auswirkungen auf den Landeshaushalt

Das Budgetrecht des Parlaments ist eines seiner wesentlichen Rechte. Mit den Re-
gelungen im NHHG 2020 in Verbindung mit dem NRW-Rettungsschirmgesetz wurde
der Landesregierung die Moglichkeit eingerdaumt, Ausgaben i. H. v. bis zu 25 Mrd. €
und entsprechende Kreditaufnahmen zu tatigen. Eine weitergehende Befassung des
Landtags mit diesen Ausgaben ist nur insoweit vorgesehen, als die von der Lan-
desregierung vorgesehenen Ausgaben der Zustimmung des Haushalts- und Finanz-
ausschusses beddrfen, sofern die Zustimmung im Hinblick auf die Dringlichkeit und
Eilbedurftigkeit der Ausgaben rechtzeitig erreicht werden kann. Anderenfalls ist der
Ausschuss zeitnah zu unterrichten.105

Damit unterliegt ein Betrag von nahezu einem Drittel des bisherigen Haushaltsvolu-
mens 2020 nur noch einer eingeschrankten parlamentarischen Kontrolle. Nicht mehr
das Parlament in Ganze — wie bei einer Haushaltsaufstellung — wird hiermit befasst,
sondern ein einzelner Ausschuss, und dies ggf. erst im Nachhinein.106

Zur Abwicklung des NRW-Rettungsschirms bedient sich die Landesregierung eines
Sondervermdgens. Auch eine Abwicklung unmittelbar tber den Haushalt wéare denk-
bar gewesen. Dies héatte allerdings eine Bindung an die Jahrlichkeit des Haushalts
zur Folge gehabt. Demgegentber kdnnen die Mittel im Sondervermdgen uUberjahrig
gehalten werden.

Dieses Vorgehen bedingt, dass auf einzelne Sachverhalte, die in der Folge weiter
ausgefihrt werden, ein besonderes Augenmerk zu richten sein wird.

103 MaRnahmen des Bundes: Vorlage 17/3180 Vorfinanzierung des Bundesprogramms
~Corona Soforthilfe fur Kleinstunternehmer und Soloselbsténdige (8,0 Mrd. €), Vorlage
17/3198 Vorfinanzierung des COVID-19-Krankenhausentlastungsgesetzes (0,4 Mrd. €),
Vorlage 17/3577 Vorfinanzierung des ,Sofortausstattungsprogramms* (0,1 Mrd. €), Vor-
lage 17/3588 Vorfinanzierung des Starkungspakets ,Kunst und Kultur® (0,2 Mrd. €),
Vorlage 17/3589 Vorfinanzierung des Bundesprogramms Sonderstadtebauférde-
rung (0,04 Mrd. €), Vorlage 17/3596 Vorfinanzierung der Fahrgeldausfalle im OPNV
(0,5 Mrd. €), Vorlage 17/3580 Vorfinanzierung der Scale-Up-Zentren (0,2 Mrd. €), Vor-
lage 17/3581 Vorfinanzierung der Gemeinschaftsaufgabe GRW (0,03 Mrd. €) und Vor-
lage 17/3590 Vorfinanzierung des ,Zukunftsprogramms Krankenhduser® des Bundes
(0,6 Mrd. €).

104 Vorlage 17/3198 (so hinsichtlich der Vorfinanzierung des COVID-19-Krankenhausentlas-
tungsgesetzes).

105 § 31 Abs. 2 HHG 2020 in der Fassung nach dem (ersten) NHHG.

106 § 31 Abs. 2 HHG 2020 in der Fassung nach dem (ersten) NHHG.
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Finanzierungsdefizit und Schuldenstand

Zur Bewadltigung der Folgen der Corona-Krise gewahrte der Landtag durch das
NHHG 2020 einen Ermachtigungsrahmen fir zusatzliche Kredite von bis zu 25 Mrd. €.
Dieser wurde bis zum 17.07.2020 mit rd. 9,984 Mrd. € bereits in einem bedeutsamen
Umfang ausgeschopft. Durch die Kreditaufnahmen wird das Finanzierungsdefizit
im Haushaltsvollzug fiir das Haushaltsjahr 2020 aller Wahrscheinlichkeit nach we-
sentlich hdher ausfallen als es in der Finanzierungsibersicht zum NHHG 2020 mit
rd. 554 Mio. € angegeben wurde. Nach Angaben des FM bel&uft sich das Finanzie-
rungsdefizit fir den Zeitraum Januar bis Mai 2020 auf rd. 7,2 Mrd. € und liegt damit
rd. 6,7 Mrd. € Uber dem veranschlagten Jahresbetrag.107

Sollte der Kreditrahmen vollstandig ausgeschopft werden, wird sich der betrachtliche
Schuldenstand des Landes von rd. 143,9 Mrd. € am Ende des Haushaltsjahres 2019
durch die Kreditaufnahmen weiter um mehr als 17 % erhdhen. Insgesamt betrachtet
befindet sich das Land bereits aktuell in einer sehr angespannten Haushaltslage, die
sich bei entsprechenden Kreditaufnahmen weiter zuspitzen wirde.

Steuerliche Entwicklung

Die vom Landtag zur Bewadltigung der Folgen der Corona-Krise verabschiedeten
Nachtragshaushaltsgesetze beinhalten keine Reduzierung der Steuereinnahme-
ansatze des HHPI aufgrund des wirtschaftlichen Einbruchs. Kommt es im Haushalts-
vollzug zu Steuermindereinnahmen, d. h. zu Differenzen zwischen den geplanten
und den tatséchlich aufkommenden Steuereinnahmen, stellt das Sondervermdgen
dem Landeshaushalt Mittel zur Kompensation dieser Mindereinnahmen zur Verfu-

Anhaltspunkte fiir die moglichen Riickgénge bei den Steuereinnahmen liefern die Er-
gebnisse des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen” vom 12. bis 14.05.2020. Danach
werden die Ergebnisse der vorangegangenen Schatzung vom Oktober 2019 fiir die
Jahre 2020 bis 2024 deutlich herabgesetzt. Die Herabsetzung betrifft sowohl den
Bund als auch die Lander sowie die Kommunen und wird fiir den Gesamtstaat auf
rd. 51,7 Mrd. € bis rd. 98,6 Mrd. € pro Jahr beziffert. Die Korrektur wurde insbesondere
mit der Corona-Pandemie begrindet. Diese fuhre zu sinkenden Steuereinnahmen
insbesondere durch GewinneinbuRen, Umsatzriickgang und Kurzarbeit. Ferner wur-
den grol3ziigige Regelungen zu Steuerstundungen und Verlustriicktrag eréffnet, um
den Fortbestand von Unternehmen zu sichern. Der Riickgang der Steuereinnahmen
bei den Landern im Vergleich zur vorherigen Schatzung wird fir das Jahr 2020 auf
rd. 35 Mrd. € und fur die Jahre 2021 bis 2024 auf rd. 14 Mrd. € bis 17 Mrd. € jahrlich
prognostiziert.109

Das FM hat am 18.05.2020 die entsprechenden negativen Auswirkungen auf den
Landeshaushalt unter Beriicksichtigung weiterer Gesetzesvorlagen und geplanter
MaRnahmen mit rd. 7.475 Mio. € fir das Haushaltsjahr 2020 beziffert. Dies wiirde

107 Vorlage 17/3554, S. 1.

108 Drs. 17/8881, Begrindung, S. 12, Drs. 17/8882, Begriindung, S. 5.

109 Pressemitteilung des Bundesministeriums der Finanzen vom 14.05.2020 iber die Ergeb-
nisse der 157. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen“ vom 12. bis 14.05.2020
in Berlin nebst Anlagen (www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Pressemitteilun-
gen/Finanzpolitik/2020/05/2020-05-14-Steuerschaetzung.html, zuletzt abgerufen am
20.07.2020).


http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2020/05/2020-05-14-Steuerschaetzung.html
http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2020/05/2020-05-14-Steuerschaetzung.html
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einen Rickgang von rd. 11,5 % gegeniber den urspriinglich geplanten Steuerein-
nahmen bedeuten. Fir die Jahre 2021 bis 2023 rechnet es mit weiteren Steuermin-
dereinnahmen von rd. 3.285 Mio. € bis zu 3.802 Mio. € pro Jahr.110

Der Arbeitskreis ,Steuerschatzungen” hat beschlossen, im September 2020 eine au-
Berordentliche Steuerschatzung durchzufiihren, um mit Hilfe der dann vorliegenden
Informationen zu valideren Schatzergebnissen zu kommen. Diese Schéatzung soll
nach Angaben des FM Grundlage fiir den Haushaltsentwurf 2021 sein.111

Der LRH begruf3t es, die aktualisierten Steuerschatzungen in den Haushaltsberatun-
gen zu berucksichtigen. Die Steuereinnahmeansatze sollten wegen ihrer Bedeutung
fir den Landeshaushalt auf einer maglichst verlasslichen Datengrundlage beruhen.

Hierbei wird allerdings darauf zu achten sein, dass nur solche Steuermindereinnah-
men aus dem NRW-Rettungsschirm finanziert werden diirfen, die auch tatsachlich
coronabedingt sind. Dies gilt umso mehr fir Steuermindereinnahmen, die nach dem
Finanzplanungszeitraum bis 2023 liegen; diesen Zeitraum nimmt auch die o. g. Vor-
lage zur Steuerschatzung vom Mai 2020 in Bezug.

Schuldenbremse

In der Begrindung zum Entwurf des (ersten) NHHG fuhrte die Landesregierung
aus, dass die zusatzliche Kreditermachtigung im Einklang mit der landesrechtlichen
Schuldenbremse stehe. Diese wurde 2019 umfassend in der LHO geregelt und trat
am 01.01.2020 in Kraft. Nach ihr ist der Haushalt zwar grundsétzlich ohne Nettoneu-
verschuldung auszugleichen — diese Voraussetzungen waren fur den urspringlichen
Haushalt 2020 formal gegeben.112 In § 18b LHO ist allerdings entsprechend der
Regelung in Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 2. Variante des Grundgesetzes die Mdglich-
keit er6ffnet worden, im Fall von Naturkatastrophen oder auf’ergewohnlichen Not-
situationen Kredite zum Haushaltsausgleich aufzunehmen. Nach dem Entwurf zum
(ersten) NHHG liegen beide Voraussetzungen durch die krisenhafte Entwicklung der
Infektionen mit dem Corona-Virus vor.113 Der LRH sah in seiner Stellungnahme zu
dem Entwurf eine Ausnahmesituation nach § 18b LHO ebenfalls als gegeben an.114
Demzufolge sind entsprechende Kreditaufnahmen ,schuldenbremsenkonform*, auch
wenn sie zu einer Nettoneuverschuldung im Landeshaushalt fihren.

Allerdings sind die Verwendungsmdglichkeiten der fur den NRW-Rettungsschirm
aufgenommenen Kredite sehr weit gefasst. Hierauf hatte der LRH in der bereits er-
wahnten Stellungnahme zum NRW-Rettungsschirmgesetz hingewiesen.

110 Vorlage 17/3409, S. 2 f.

111 Vorlage 17/3409, S. 1.

112 Der in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichene HHPI 2020 ohne Nettoneuverschuldung
kommt allerdings dadurch zustande, dass Einnahmen aus der Entnahme aus der all-
gemeinen Ricklage von rd. 612 Mio. € veranschlagt sind. Damit die Schuldenbremse
nachhaltig wirken kann, sollte der im Normalfall geforderte Haushaltsausgleich ohne Net-
toneuverschuldung grundséatzlich ohne einen Verzehr von Reserven (Vermdgenswerte
jeglicher Art) erreicht werden.

113 Drs. 17/8881, Begrindung des Gesetzentwurfs, S. 12 f.

114 Stellungnahme 17/2402, S. 2.
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Ruckfuhrung der Kreditmittel fiir das Sondervermdgen

GemalR Art. 1 Nr. 1 Buchstabe ¢) NHHG 2020 erfolgt die Tilgung der aufgenommenen
Kreditmittel konjunkturgerecht innerhalb von 50 Jahren. Der LRH bewertet diesen
Tilgungszeitraum zeitlich als zu weitgehend. Im Hinblick darauf, dass die Tilgung
ohnehin unter dem Vorbehalt der Konjunkturgerechtigkeit steht, halt er einen deutlich
kiirzeren Zeitraum, z. B. 25 Jahre, fur angemessen.115 Kein anderes Bundesland hat
fur seine im Rahmen der Corona-Krise vorgesehene Kreditaufnahme einen Tilgungs-
zeitraum von 50 Jahren vorgesehen. Selbst der vom LRH angefiihrte Zeitraum von
25 Jahren wird in den dortigen Planungen weit Uberwiegend unterschritten.

Ungeachtet der getroffenen Regelung und der noch nicht feststehenden tatsach-
lichen Hohe der notfallbedingten Kreditaufnahme spricht sich der LRH dafiir aus,
nach Bewaltigung der Corona-Krise Mal3hahmen zu ergreifen, um die aufgrund der
Ausnahmesituation aufgenommenen Kredite in einem kirzeren Zeitraum zu tilgen.
Er gibt zu bedenken, dass bei einem Tilgungszeitraum von 50 Jahren in dieser Zeit
erneut Situationen eintreten kdnnen, die eine notfallbedingte Kreditaufnahme erfor-
derlich werden lassen.

Auch fur das Land muss es das Ziel bleiben, die sich aus der Corona-Krise ergeben-
den Belastungen generationengerecht zu verteilen.

Allgemeine Ricklage

Die allgemeine Riicklage hatte zum Ende des Rechnungsjahres 2018 einen Bestand
von rd. 583 Mio. €. Ihr wurden aus dem Landeshaushalt im Haushaltsjahr 2019 nach
den Ergebnissen des Kassenabschlusses rd. 1.454 Mio. € zugefuhrt. Demzufolge
wirde die allgemeine Rucklage nach der fir 2020 im Landeshaushalt geplanten
Entnahme i. H. v. rd. 612 Mio. € noch Uber einen Restbestand von rd. 1.425 Mio. €
verfiigen. Der LRH ist der Auffassung, dass die noch nicht verplanten Mittel der allge-
meinen Rucklage von rd. 1.425 Mio. € zur Bewaltigung der Folgen der Corona-Krise
eingesetzt werden sollten.

Vergabeerleichterungen

Die Landesregierung hat gerade zu Beginn der Corona-Krise verschiedene Regelun-
gen getroffen zur Beschaffung von Liefer- und Dienstleistungen, die im Zusammen-
hang mit der Eindammung der Corona-Pandemie stehen.116 Dabei enthielten die
Regelungen zum Teil eine Befristung bis zum 30.06.2020 bzw. bis zum 31.12.2020.

Die damit einhergehenden Erleichterungen des Vergabewesens erschienen auch
dem LRH grundsétzlich sachgerecht, um in dieser Phase rasch agieren zu kénnen.
In seinen Stellungnahmen gegentiber den Ressorts hat der LRH allerdings auf die
Bedeutung einer ausreichenden Dokumentation der Vergabeentscheidung hingewie-
sen. Zudem hat er deutlich gemacht, dass diese Erleichterungen nur in dem befriste-
ten Zeitraum zugestanden werden sollten; eine Verlangerung der Befristungen sollte
unterbleiben.

115 Stellungnahme 17/2402, S. 3.
116 U. a. Gemeinsamer Runderlass des FM und des MWIDE vom 27.03.2020,
MBI. NRW. 2020 S. 168.
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Fazit

Der Landtag hat fir die Folgen der Corona-Krise ein von Bundesmaf3hahmen los-
gelbstes eigenes MalRhahmenpaket als Rettungsschirm fur das Land i. H. v. bis zu
25 Mrd. € beschlossen. Von diesem Gesamtbetrag entfallen nach dem Stand vom
17.07.2020 rd. 6,7 Mrd. € (rd. 26,9 %) auf bereits beschlossene MaRhahmen der
Landesregierung.

In der Gesetzesbegrindung zum NHHG 2020 hat die Landesregierung ausgefuhrt,
dass auch die ,Einnahmen, die infolge der Corona-Krise im Landeshaushalt nicht
aufkommen, z. B. Steuereinnahmen®, aus Mitteln des NRW-Rettungsschirms finan-
ziert werden kénnen.117 Das FM hat am 18.05.2020 den coronabedingten Riickgang
der Steuereinnahmen im Landeshaushalt auf rd. 7.475 Mio. € fur das Haushaltsjahr
2020 beziffert.118 Sofern diese Steuermindereinnahmen aus dem NRW-Rettungs-
schirm finanziert wiirden, waren weitere rd. 29,9 % des Gesamtvolumens gebunden.
Damit verblieben im NRW-Rettungsschirm rd. 10,8 Mrd. € (rd. 43,2 %).

Zum 17.07.2020 stellte sich danach eine mdgliche Inanspruchnahme des Rettungs-
schirms wie folgt dar:

Abbildung 15
Mégliche Inanspruchnahme des NRW-Rettungsschirms, Stand 17.07.2020 (in Mrd. €)119

NRW-Rettungsschirm

= Steuermindereinnahmen 2020
= geplante Ausgaben

verbleibender NRW-
Rettungsschirm

Bei der Inanspruchnahme des NRW-Rettungsschirms ist darauf zu achten, dass die
Mittel nur fiir coronabedingte Mal3Bnahmen verwendet werden. Dies gilt sowohl fiir die
Ausgaben als auch fir die Abdeckung von Steuermindereinnahmen.

Die Finanzierung des NRW-Rettungsschirms soll — im ersten Jahr der Schulden-
bremse — durch zusétzliche Kredite erfolgen, da eine gesetzlich vorgesehene Aus-
nahmesituation zur Schuldenbremse festgestellt wurde. Sollte der Kreditrahmen von
25 Mrd. € vollstandig ausgeschopft werden, wird sich der betrachtliche Schulden-
stand des Landes von rd. 143,9 Mrd. € am Ende des Haushaltsjahres 2019 durch die
Kreditaufnahmen weiter um mehr als 17 % erhéhen. Die Rickfiihrung der aufgenom-
menen Kreditmittel soll nach den geltenden Vorgaben konjunkturgerecht innerhalb

117 Drs. 17/8881, Begriindung, S. 13.
118 Vorlage 17/3409.
119 Differenzen durch Rundungen.
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von 50 Jahren erfolgen. Der LRH halt einen deutlich kiirzeren Zeitraum flir angemes-
sen.

Der LRH ist weiterhin der Auffassung, dass auch die noch nicht verplanten Mittel der
allgemeinen Ricklage von rd. 1,4 Mrd. € zur Bewaltigung der Folgen der Corona-
Krise eingesetzt werden sollten.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

Bewaltigung der Corona-Krise
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Reisekostenmanagement in der Landesverwaltung — ein verlorenes
Jahrzehnt

=O= Zentral, prozessoptimiert und digital: die Erfolgsfaktoren eines effizienten Reise-

51

kostenmanagements in der Landesverwaltung. Der Landesrechnungshof hat
Entsprechendes bereits vor zehn Jahren empfohlen. Notwendige — und von
den Beteiligten in der Sache nicht infrage gestellte — Veranderungen blieben
jedoch aus. Dies hat der Landesrechnungshof bei einer erneuten Priifung fest-
gestellt.

Er erneuert daher seine Empfehlungen zu diesen grundlegenden Verénde-
rungen im Reisekostenmanagement. Die Bearbeitung soll zukinftig zentral,
unterstitzt durch Informationstechnik und auf Basis novellierter Rechtsgrund-
lagen erfolgen. Bis zur vollsténdigen Umsetzung kénnen jedoch auch schon
kurzfristig in einigen Bereichen Verbesserungen erzielt werden. Daher hat der
Landesrechnungshof eine zeitnahe Prozessaktualisierung empfohlen und kon-
krete Ansétze fur eine risikoorientierte Bearbeitung aufgezeigt. Erganzend soll
das Ministerium der Finanzen eine fachliche Unterstltzung und umfassende
Information der Reisestellen konzipieren. Insgesamt sind nach den Berechnun-
gen des Landesrechnungshofs im Reisekostenmanagement jahrliche Einspa-
rungen im zweistelligen Millionenbereich méglich.

Darlber hinaus erachtet der Landesrechnungshof es generell fur geboten,
dass das Ministerium der Finanzen Optimierungspotenziale des Reisekosten-
managements fortlaufend eruiert. Hierauf aufbauend sollte es notwendige
Verdnderungsprozesse anstol3en und erforderliche Entscheidungen herbei-
fuhren. Ferner sollte das Ministerium zuklnftig auch die Wirtschaftlichkeit des
Reisekostenmanagements Uberwachen. Von den anderen Ressorts erwartet
der Landesrechnungshof, dass sie die erforderlichen Veranderungsprozesse
unterstitzen und etwaige Eigeninteressen zurlickstellen.

Das Ministerium der Finanzen ist den Empfehlungen des Landesrechnungs-
hofs Uberwiegend gefolgt. Insbesondere sollen die Aufgaben des Reisekosten-
managements zukinftig optimiert und digitalisiert von einem Dienstleistungs-
zentrum wahrgenommen werden.

Prifungsgegenstand

Reisekostenmanagement (RKM) im Sinne dieser Priifung umfasst alle Tatigkeiten
und organisatorischen Maflnahmen in den Bereichen der Reise- und Umzugskosten
sowie der Trennungsentschadigung und gehdrt zu den klassischen Querschnitts-
prozessen. Missen Beschéftigte aus dienstlichen Griinden reisen oder umziehen,
werden ihnen die notwendigen Auslagen (Reise- bzw. Umzugskosten) erstattet.
Trennungsentschadigung wird im Zusammenhang mit bestimmten dienstlichen MaR-
nahmen gewahrt, bspw. bei Versetzungen oder Abordnungen. Sie dient dazu, einen
durch die dienstliche MaZnahme anfallenden Mehraufwand auszugleichen.

Die Reisestellenin den Behdrden sindi. d. R. fur alle drei Aufgabenbereiche zustandig.
Diese wurden daher im Rahmen einer Querschnittsprifung zusammenfassend be-
trachtet. Schwerpunkte der Priifung waren dabei die Aufbau- und Ablauforganisation
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des RKM sowie die IT-Unterstiitzung. Nicht geprift wurde die Ordnungsmafigkeit
der einzelnen Reisekostenabrechnungen.

Ausgangslage und Prifungsverlauf

Bereits 2009 hatte der Landesrechnungshof (LRH) festgestellt, dass die Bearbei-
tungskosten fur Antrage des RKM in keinem angemessenen Verhaltnis zu den durch
die Prufung der Erstattungsantrage erzielten Einsparungen stehen. Er hatte daher
die Optimierung der Organisation und des Verfahrens empfohlen sowie eine risiko-
orientierte Prifung der Erstattungsantrdge angeregt. Dies hatte er mit Hinweisen fir
die erforderliche Uberarbeitung des Reisekostenrechts verbunden.120

Die Landesregierung stimmte daraufhin 2009 einer Kabinettvorlage zur Verbesse-
rung des RKM zu. Gemal ihrem Kabinettbeschluss hielt sie es unter Bezugnahme
auf die Feststellungen des LRH fiir erforderlich, das Reisekostenrecht zu vereinfa-
chen. Weiter sollten die Prozesse schlanker gestaltet, die Zahl der Abrechnungs-
stellen deutlich reduziert und die Kostentransparenz gesteigert werden. Schlief3lich
sah die Landesregierung eine umfassende IT-Unterstiitzung fiir die Erreichung der
vorgenannten Ziele als notwendig an.

In 2018 hat der LRH in Zusammenarbeit mit dem Staatlichen Rechnungsprifungs-
amt Dusseldorf das Thema erneut aufgegriffen. Dazu hat er 535 Dienststellen mittels
elektronischer Fragebdgen beteiligt, die Haushaltsdaten 2017 ausgewertet und
ortliche Erhebungen bei acht Dienststellen durchgefiihrt. Die Ergebnisse der Prifung
hat der LRH im Dezember 2019 an das Ministerium der Finanzen (FM) als fur das
RKM federfuhrend zustandiges Ministerium zur Stellungnahme sowie an alle tbrigen
Ressorts zur Kenntnis Ubersandt. Das FM hat sich im Méarz 2020 zu den Prifungs-
mitteilungen gedulert.

Wesentliche Prifungsfeststellungen und Empfehlungen

Die Entwicklung des RKM seit den Prifungsmitteilungen aus 2009 ist — vor allem auch
unter Bericksichtigung der in anderen Bundeslandern insoweit erzielten Fortschritte
— unbefriedigend. Das RKM wird den Anforderungen an eine moderne Verwaltung
weiter nicht gerecht. Weder werden der aus 8 7 Landeshaushaltsordnung (LHO)
folgende Grundsatz der Wirtschaftlichkeit noch die im Hinblick auf Querschnittsauf-
gaben einschlagigen Empfehlungen des Bundes121, noch die diesbeziiglich von den
Rechnungshofen aufgestellten Grundsatzel22 hinreichend beachtet. Danach gebo-
tene Aufgabenbindelungen blieben im erforderlichen Umfang aus. Gleiches gilt fur
die Optimierung und Digitalisierung der Prozesse des RKM. Erfolgte Rechtsande-
rungen wurden keiner erforderlichen Evaluation unterworfen (vgl. Nr. 2.2 der Verwal-
tungsvorschriften (VV) zu § 7 LHO). Im Ergebnis werden seit zehn Jahren mégliche
jahrliche Einsparpotenziale in zweistelliger Millionenhdhe nicht realisiert.

120 Uber die Ergebnisse der Priifung wurde im Jahresbericht 2010, Teil B, Beitrag 10,
S. 123 ff,, berichtet.

121 Siehe Bundesministerium des Innern, Handbuch fiir Organisationsuntersuchungen und
Personalbedarfsermittiung, Stand Februar 2018, S. 118 f.

122 Siehe Rechnungshéfe des Bundes und der Lander, Grundsétze fir die Verwaltungsorga-
nisation, Stand 05.02.2016, S. 10.
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Es ware unwirtschaftlich, den derzeitigen Zustand des RKM fir weitere Jahre auf-
rechtzuerhalten. Dies gilt umso mehr, als die Landesregierung schon 2009 mit an-
gestrebten organisatorischen MalRhahmen, einer als erforderlich erkannten IT-Un-
terstiitzung und fur notwendig erachteten Rechtséanderungen drei Handlungsfelder
benannt hat, die schon damals zu bestellen gewesen wéren (siehe Beitrag 5.2).

Grundlegende Veranderungen

Folgende grundlegende Malinahmen sind aus Sicht des LRH umzusetzen:

Organisatorische Malinahmen

Die Aufbauorganisation des RKM stellte sich auch nach den aktuellen Erhebungen
als ineffizient dar. Sie hat in den vergangenen zehn Jahren keine wesentlichen struk-
turellen Veranderungen hin zu mehr Effizienz erfahren. Dabei sah der Kabinettbe-
schluss aus 2009 eine Bindelung der Reisestellen vor. Die Anzahl der Reisestellen
ist aber seither weitgehend unverandert (Reisestellen 2008: 522; in 2017: mindestens
484). Ebenso hat sich die Anzahl von Reisestellen mit nur sehr geringen Stellenan-
teilen kaum verringert. Die aktuellen Feststellungen des LRH ergaben, dass in 31 %
aller befragten Reisestellen Beschéaftigte mit Stellenanteilen von unter 0,2 Vollzeit-
aquivalenten (VZA) fur die Bearbeitung des RKM verantwortlich waren. AuRerdem
verbuchten 60 % der befragten Reisestellen 2017 weniger als 500 Zahlfélle. Dies
entspricht nur gut zwei Zahlfallen pro Arbeitstag.

Der LRH ermittelte Bearbeitungsquoten123 anhand der von den Dienststellen ange-
gebenen VZA und der aus den Haushaltsdaten ermittelten Zahlfallen. Dafiir wurden
die Dienststellen danach gruppiert, wie viele Zahlfélle diese 2017 bearbeiteten. An-
schlieRend errechnete der LRH die Bearbeitungsquote je Gruppe. Daraus ergibt sich
folgendes Bild:

Abbildung:
Durchschnittliche Bearbeitungsquote nach Zahlfallen 2017
Antrage/VZA
2.500,0 2327,0
2.000,0
1.500,0 1441,0
1.000,0
585,0
500,0 250,4 I
0,0 o )
0-500 501 - 1.000 1.001-5.000 5.001-25.000 Zahlfalle
290 106 80 8 Anzahl

Dienststellen

123 Quotient aus den Zahlfallen und der Summe der Stellenanteile der in der Reisestelle
tatigen Beschéftigten (VZA).
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Die hochste durchschnittliche Bearbeitungsquote (2.327 Zahlfille pro VZA) hatten die
acht Dienststellen mit mehr als 5.000 Zahlfallen. Der LRH konnte damit nachweisen,
dass die Bearbeitungsquote wesentlich besser wird, je mehr Zahlfélle in einer Reise-
stelle bearbeitet werden.

Uber alle Dienststellen errechnete sich eine durchschnittliche Bearbeitungsquote von
819 Zahlfallen pro VZA. Die Landesverwaltung wandte 2017 fur Beschéftigte in den
Reisestellen nach Berechnungen des LRH 28,4 Mio. € auf. Ein anderes Bild ergabe
sich, wenn man die 0. g. Bearbeitungsquote der gré3ten acht Reisestellen im Land
als Mafstab nimmt. In dem Falle fielen Personalaufwendungen i. H. v. rd. 10 Mio. €
an. Damit lieRen sich jéhrlich rd. 18 Mio. € einsparen.

Dieses landesverwaltungsinterne Benchmarking zeigt einen positiven Skaleneffekt,
der sich durch die Bundelung von Aufgaben des RKM in Dienstleistungszentren
realisieren lief3e. Denn diese bieten eine Professionalisierung der Reisestellen durch
einen hohen Spezialisierungsgrad, einheitliche Qualitatsstandards und gleichmaRige
Rechtsanwendung. Gleichzeitig haben Dienstleistungszentren haufig eine kundeno-
rientiertere Ausrichtung. Dartiber hinaus kénnen sich Ministerien und Behérden auf
ihre Kernkompetenzen konzentrieren.124

Dem FM fallt nach Auffassung des LRH die Aufgabe zu, den Veranderungsprozess
hin zu einer zentralen Bearbeitung von Reisekosten, Trennungsentschadigung und
Umzugskostenvergitung federfihrend zu initiieren. Diesen hat er gemeinsam mit
den anderen obersten Landesbehdérden zu gestalten.

Unterstltzung durch Informationstechnik

Das FM hat die Einfihrung einer IT-Unterstitzung fir das RKM und damit mdgliche
Optimierungen bzw. Einsparungen ohne erkennbaren Grund seit Jahren nicht
forciert. Die Landesregierung stellte bereits 2009 fest, dass eine Verbesserung des
Dienstreisemanagements mit mehr Kostentransparenz, schlankeren Prozessen und
vereinfachten Strukturen nur mit einer leistungsfahigen IT-Unterstitzung erreicht
werden kann.

Eine zentrale IT-Unterstitzung ist jedoch bis heute nicht eingefiihrt. Auch eine
2011 gegeniiber dem Landtag angekiindigte formularbasierte Ubergangslésung
fur das Abrechnungsverfahren wurde nicht entwickelt.125 Das FM hat weder eine
aussagekraftige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung der vielféltigen Losungsanséatze
durchgefiihrt noch hat es die getroffenen Entscheidungen dokumentiert, begriindet
bzw. gegeniiber dem Landtag offengelegt.

Im Rahmen des E-Government-Programms des Landes wurde zwischenzeitlich das
Projekt ,my.NRW" (EPersonalverwaltungsvorhaben) beschlossen. Ziel des Projektes
ist u. a. der Aufbau eines Beschéftigtenportals, Uber das alle Beschatftigten einen
einheitlichen Zugang zu den sie betreffenden Personalprozessen haben.126 Dabei

124 Siehe Bundesministerium des Innern, Handbuch fiir Organisationsuntersuchungen und
Personalbedarfsermittiung, Stand Februar 2018, S. 118 f.

125 Siehe Vorlage 15/709 vom 27.06.2011.

126 Weitere Projektziele: Einfiihrung der E-Personalakte, Vereinheitlichung der Personalbe-
wirtschaftungssysteme, Optimierung des SAP-Einsatzes, Ermittlung, Optimierung und
Standardisierung von Querschnittsprozessen mit Bezug zur Personalverwaltung.
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5.3.1.3

ist beabsichtigt, auch die Querschnittsprozesse Reisekosten und Trennungsentscha-
digung zu standardisieren und in ein landesweit einheitliches System zu tberfuhren.
Die gesamte Prozesskette von der Antragstellung tUber die Genehmigung bis zur
Abrechnung soll darin elektronisch abgebildet werden.

Der LRH begriif3t die aktuellen Entwicklungen im Projekt ,my.NRW*. Das FM bleibt
jedoch auch weiterhin fiir die Modernisierung des RKM federfiihrend zustandig. Der
LRH sieht daher das FM in der Verantwortung darauf hinzuwirken, dass die vor-
aussichtlich im Projekt ,my.NRW* zu entwickelnde IT-Unterstiitzung auf optimierten
Geschaftsprozessen basiert. Die Umsetzung des neuen Verfahrens ist allerdings erst
mittelfristig zu erwarten. Daher sieht der LRH den dringenden Bedarf, den obersten
Landesbehoérden bereits jetzt eine Zwischenldsung zur Verfiigung zu stellen. Mit dieser
kann das RKM im Land bereits kurzfristig wirtschaftlicher gestaltet werden (siehe
dazu auch Beitrag 5.3.2.1).

Rechtséanderungen

Das FM ist den Aufgaben, die aus seiner federfilhrenden Zustandigkeit fir das
Reisekostenrecht resultieren, nicht hinreichend nachgekommen. Es hat zwar in
Reaktion auf die Prifungsmitteilungen von 2009 eine Gesetzesnovellierung127 in-
itiert und die Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zum Landesreisekostengesetz
(VVzLRKG)128 neu gefasst. Die Folgen dieser Anderungen hat es aber nicht weiter
evaluiert. Dies hat der LRH kritisiert. Denn bei der Anderung von Regelwerken be-
steht eine Verpflichtung des federfiihrend zustandigen Ministeriums zur Evaluation
(vgl. Nr. 2.2 VV zu § 7 LHO). Dies gilt insbesondere bei solchen Rechts&nderungen,
die — wie die vorliegenden — eine entsprechende Wirkungsbreite haben. Dabei ist
auch die Kostenentwicklung zu bewerten. Basierend auf dem Ergebnis der Erfolgs-
kontrolle ist es Aufgabe des FM, erforderliche Anpassungen vorzunehmen.

Auch die Empfehlung des LRH aus 2009, das Reisekostenrecht so zu gestalten,
dass sich die Reisekostenvergitung nahezu ohne ergénzende Prufung aus dem Ge-
setzestext ergibt, wurde bisher nicht umgesetzt. Damit korrespondiert, dass in der
gegenwartigen Prifung 72 % der Reisestellen eine erneute Novellierung des Reise-
kostenrechts beflrworteten, wobei der Wunsch nach generellen Vereinfachungen an
erster Stelle stand.

Der LRH hat diesen und weitere Novellierungsansatze aus der Praxis aufgenommen
und das FM gebeten, die Anregungen zu prufen und die Weiterentwicklung des Reise-
kostenrechts mit dem Ziel der Vereinfachung anzusto3en. Er hat darliber hinaus an-
geregt, einen intensiveren Austausch zwischen den operativ tatigen Beschaftigten
und dem Fachreferat im FM zu ermdglichen. Zudem hat der LRH dem FM empfohlen,
die Wirksamkeit einer etwaigen Gesetzesédnderung zu evaluieren.

127 Gesetz zur Anderung des Landesreisekostengesetzes (LRKG), der Trennungsentsché-
digungsverordnung (TEVO), des Landesbesoldungsgesetzes (LBesG) sowie zur Verlan-
gerung der Befristung des Landesumzugskostengesetzes (LUKG), Gesetz und Verord-
nungsblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen 2009, S. 760 f.

128 Ministerialblatt flir das Land Nordrhein-Westfalen 2010 S. 94 f.,, B2905-A 13 -IVA 2.
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Erganzende Veranderungen

Der LRH hélt dariber hinaus ergdnzende, kurzfristig umsetzbare MalRnahmen fur
erforderlich:

Prozessaktualisierung

Die Effizienz des RKM leidet darunter, dass das FM aktuell keine zeitgemalRen
Vordrucke fur die Beantragung und Genehmigung einer Dienstreise sowie die Ab-
rechnung und Festsetzung der Reisekosten zur Verfugung stellt. Die vorhandenen
Vordrucke sind nicht elektronisch ausfillbar und bieten somit auch keine technische
Unterstiitzung. Zudem sind in den Dienststellen unterschiedliche Varianten im Ein-
satz. Diese werden Uberwiegend in Papierform an die Beteiligten weitergegeben.
Dabei raumt das Reisekostenrecht ein weites Verfahrensermessen dahingehend ein,
einfache elektronische Verfahren, wie bspw. EMail, zu nutzen. Vermeidbarer Mehr-
aufwand entsteht dabei in allen Dienststellen des Landes. Betroffen hiervon sind
sowohl die Antragstellenden als auch die Beschéftigten in den Reisestellen.

Der LRH hat angeregt, dass das FM vor Umsetzung des Beschéaftigtenportals im
Rahmen des Projektes ,my.NRW*" (siehe Beitrag 5.3.1.2) kurzfristig ein digital nutz-
bares Formular — basierend auf Standardsoftware — zentral zur Verfugung stellt.
Diese Zwischenldsung soll den gesamten Prozess abbilden, redundante Datener-
fassung vermeiden und Berechnungsfunktionen sowie Plausibilitaten beinhalten. Die
Weitergabe soll zuklinftig im Regelfall elektronisch erfolgen.

Risikomanagement

Der weitgehende Verzicht auf ein Risikomanagement im RKM ist fir den LRH na-
mentlich mit Blick auf das aus § 7 LHO folgende Wirtschaftlichkeitsgebot nicht nach-
vollziehbar. Denn die Analyse der Haushaltsdaten 2017 ergab, dass die geringwertigen
Auszahlungsfalle (kleiner als 100,00 €) zwar 68 % der gesamten Zahlfélle, aber nur
18 % des Auszahlungsvolumens ausmachten. Im Sinne eines an der Wirtschaftlichkeit
des Verwaltungshandelns ausgerichteten Risikomanagements wéare es daher aus
Sicht des LRH sachgerecht, die vorgenannten Zahlfalle unter 100,00 € nur noch
eingeschrankt zu priifen und lediglich Stichproben einer Vollpriifung zu unterziehen.

Dementsprechend hat der LRH konkrete Vorschlage fur die Implementierung eines
Risikomanagements gemacht. Dessen Umsetzung waére bereits jetzt moglich und
wirde den Prifaufwand fur die Reisestellen deutlich minimieren. Nach Ansicht des
LRH ist es Aufgabe des FM, die Voraussetzungen fir eine risikoorientierte Bearbei-
tungsweise zu schaffen, damit die Ressorts diese kurzfristig umsetzen.

Information und Unterstiitzung
Der LRH hat festgestellt, dass eine hinreichende Information sowie Unterstiitzung

der Reisestellen im Land weder gleichmafig noch einheitlich erfolgte. Dies ware je-
doch im Interesse der Rechtssicherheit und -klarheit wiinschenswert.
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Zur Information der Reisestellen diente wahrend der Erhebungen tberwiegend das
NRW Dienstreiseportal. Die Pflege oblag dem FM. Erganzt wurden diese Informati-
onen durch E-Mails, die das FM per Verteiler den Reisestellen Gibersandte. Dariiber
hinaus wurden Informationen auch auf dem schriftlichen Dienstweg Uber die jewei-
ligen obersten Landesbehoérden verteilt. Diese unterschiedlichen Informationswege
erschwerten die Ubersicht. Es gab mehrere Bereiche des Dienstreiseportals, die
dringend einer Uberarbeitung bedurften. Hinzu kommt, dass nicht alle Dienststellen
zum Zeitpunkt der Prifung Zugriff auf das Landesverwaltungsnetz und somit auch
keinen Zugang zum Dienstreiseportal hatten. Mehr als die Hélfte aller Reisestellen
hatten nach eigenen Angaben keine Ansprechperson aufRerhalb der eigenen Dienst-
stelle, an die sie sich bei rechtlichen Fragestellungen im Rahmen des RKM wenden
konnten.

Nach Auffassung des LRH muss das Fachreferat fir RKM im FM aus den oben ge-
nannten Grinden die Information und Unterstiitzung aller Beteiligten auf der Grund-
lage eines tragfahigen Konzepts gewahrleisten. Der LRH hat daher empfohlen, dass
das FM eine fachliche Unterstiitzung und umfassende Information der Reisestellen
konzipiert.

Stellungnahme des Ministeriums der Finanzen

Das FM hat zu den Empfehlungen des LRH Stellung genommen.

Organisatorische MalRnahmen

Eine Zentralisierung von Aufgaben des RKM (insbesondere der Reisekostenabrech-
nung) sei im Zuge des Projekts ,my.NRW* beabsichtigt. Aufgrund der Organisati-
onshoheit der Ressorts wiirden die Planungen zur Zentralisierung der Reisekosten-
abrechnung (Aufbau eines Dienstleistungszentrums) in Zusammenarbeit mit allen
Ressorts zeitnah beginnen.

Auch die Zentralisierung der Teilaufgaben Trennungsentschadigung und Umzugs-
kostenvergitung sei beabsichtigt. Das FM werde auch hier — in Zusammenarbeit mit
allen Ressorts — den Veranderungsprozess initiieren.

Unterstitzung durch Informationstechnik

Das Fachreferat fir RKM sei in das Projekt ,my.NRW" bereits eingebunden und
nehme seine federfilhrende Zustéandigkeit fir die Modernisierung des RKM wahr. Im
Rahmen dieses Projekts solle eine zentrale IT-Losung friihzeitig in einzelnen Dienst-
stellen pilotiert werden. Hierzu hatten Gespréche bereits begonnen.

Rechtséanderungen
Das FM erarbeite zzt. Vorschlage fiir Rechtsvereinfachungen im Landesreisekosten-

recht. Diese wirden auch unter dem Blickwinkel der Prozessoptimierung erfolgen.
Eine Uberarbeitung und Vereinfachung der Regelungen zur Trennungsentschadigung
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und Umzugskostenvergitung sei im Anschluss beabsichtigt. In diesem Zusammen-
hang werde es einen Austausch zwischen den operativ ttigen Beschaftigten und
dem Fachreferat im FM geben. Ein ressortlibergreifender informeller Erfahrungsaus-
tausch zum Thema Reisekosten erfolge seit Ende 2019 unter Teilnahme des Fach-
referats im FM. Fur die Zukunft werde das FM geeignete Malinahmen prifen, einen
solchen Austausch zu intensivieren.

Bezogen auf die Evaluation von Rechtsanderungen teilte das FM mit, dass dies ins-
besondere mit Blick auf die gewtinschte Prozessoptimierung angezeigt sei. Die Form
einer geeigneten Erfolgskontrolle werde das FM im Einzelfall prifen und festlegen.

Prozessaktualisierung

Bezogen auf die Empfehlung des LRH, ein digital nutzbares Formular basierend
auf Standardsoftware zentral zur Verfiigung zu stellen, teilte das FM mit, dass eine
solche Zwischenldsung zum jetzigen Zeitpunkt keine Prioritét habe. Angesichts der
hierfir notwendigen Vorarbeiten erscheine eine neben dem Projekt ,my.NRW* zu
entwickelnde Zwischenldsung auch im Hinblick auf die finanziellen und personellen
Ressourcen nicht wirtschaftlich.

Auch in der Vorgabe eines elektronischen Verfahrens sehe das FM zzt. keinen
gewinnbringenden Nutzen. Eine entsprechende Anderung sei nur sinnvoll, wenn
auch ein elektronisches Verfahren zur Verfligung stehe.

Risikomanagement

Die empfohlenen MalRnahmen flr eine risikoorientierte Bearbeitungsweise wirden
seitens des FM uneingeschrankt beflrwortet. Deren vollstdandige Umsetzung sei
jedoch erst mit einer automationsgestitzten Bearbeitung sinnvoll. Sofern sich L6-
sungsansatze bereits jetzt als einfach und effizienzsteigernd herausstellten, wirden
diese auch im Vorfeld einer IT-L6sung umgesetzt.

Information und Unterstitzung

Eine umfassende Uberarbeitung des Dienstreiseportals sei im Rahmen des tech-
nischen Umzugs auf einen neuen Server beabsichtigt. Die Vorbereitungen hierzu
héatten begonnen. Fachliche Informationen wirden zudem bereits heute per Res-
sortschreiben oder als Newsletter bekannt gegeben. Zudem verfiige das Fachreferat
im FM Gber ein Funktionspostfach und sei Uber die persodnlichen Kontaktdaten der
Beschéftigten auch telefonisch zu erreichen.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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6 Verfolgung von Schulpflichtverletzungen

00—

Die Staatlichen Rechnungspriifungsédmter Arnsberg, Dlisseldorf, Kéln und
Miinster haben stichprobenhaft den Umfang der Schulpflichtverletzungen und
die MalBnahmen, die Schulen dagegen ergriffen haben, untersucht.

Die Prufung hat ergeben, dass unentschuldigte Fehlzeiten von Schilerinnen
und Schilern vielfach nicht vollsténdig und ordnungsgemal3 dokumentiert waren.
Bei den naher betrachteten Féllen war festzustellen, dass die Schulen sehr
unterschiedliche Werte zugrunde legten, ab denen sie auf die unentschuldigten
Fehlzeiten reagierten. Da Schulpflichtverletzungen im Land nicht systematisch
statistisch erhoben wurden, fehlten zudem den Schulaufsichtsbehérden ent-
sprechende Informationen, auf deren Basis sie die Schulen hatten beraten und
unterstiitzen kénnen.

Aufgrund der festgestellten Mangel und der sehr unterschiedlichen Vorgehens-
weise der Schulen halt der Landesrechnungshof die Implementierung eines
schulinternen Meldewesens sowie die Festlegung von landeseinheitlichen
Werten, ab denen Schulen tétig werden miissen, fiir zweckméBig. Zudem er-
scheint es erforderlich, das Ausmal3 unentschuldigten Fehlens von Schiilerin-
nen und Schilern auch schullibergreifend statistisch zu erfassen.

Das Ministerium fiir Schule und Bildung hat die Schulaufsichtsbehdrden mit Er-
lass vom 11.02.2020 aufgefordert, die Schulen in geeigneter Weise zur Einhal-
tung bestehender Erfassungs- und Dokumentationspflichten sowie Aufbewah-
rungspflichten anzuhalten. Der Anregung, ein schulinternes beziehungsweise
auch landesweites Meldewesen verbindlich vorzugeben, ist das Ministerium
entgegengetreten. Es will allerdings prifen, inwieweit aufgrund der Feststellun-
gen eine Anderung des geltenden Erlasses zur Uberwachung der Schulpflicht
indiziert ist.

6.1 Prifungsgegenstand und Prufungsverlauf

Im Land besteht grundsatzlich eine allgemeine Schulpflicht bis zum Ende des Schul-
jahres, in dem das 18. Lebensjahr vollendet wird.129 Lehrkrafte und Schulleitungen
sind gemafl § 41 Abs. 3 SchulG verpflichtet, Schulpflichtige, die ihre Schulpflicht
nicht erfullen, zum regelméafRigen Schulbesuch anzuhalten und auf die verantwortli-
chen Eltern130 einzuwirken.

129 Art. 8 Abs. 2 Verfassung fir das Land Nordrhein-Westfalen i. V. m. §§ 34 ff. Schulgesetz

fur das Land Nordrhein-Westfalen (Schulgesetz NRW — SchulG).

130 8§41 Abs. 1 Satz 2 SchulG.
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Bei Verletzungen der Schulpflicht handelt es sich um Ordnungswidrigkeiten geman
§ 126 Abs. 1 Nr. 4 und 5 SchulG. Bleiben die Ma3Bnahmen der Schule (erzieherische
Einwirkung131 und OrdnungsmaRnahmen132 gemaR § 53 SchulG sowie schriftliche
Aufforderung der Schule) ohne Erfolg, kann die Schulpflichtverletzung mit einem
BulR3geld geahndet werden (§ 126 Abs. 2 Satz 1 SchulG).

Eine wesentliche Grundlage zur Uberwachung der Schulpflicht bildet der gleich-
namige Runderlass (RdErl.) des Ministeriums fur Schule und Bildung (MSB) vom
04.02.2007 (Schulpflichterlass).133 Hierin enthalten sind neben Regelungen zur Er-
fassung der Schulpflichtigen, die sich in erster Linie an die Wohnsitzgemeinde des
Kindes richten, auch die vorgesehenen Malinahmen bei Nichterflllung der Schul-
pflicht.

Sie werden durch die nachstehende Abbildung verdeutlicht:

Abbildung:
MaBnahmen bei Nichterfiillung der Schulpflicht

Erzieherische Einwirkung Ordnungsmaf3nahmen
Ziffer 3.1 RdErl. Ziffer 3.2 RAErl.

Schriftliche Aufforderung
Ziffer 3.3 RdErl.

oder unabhangig voneinander ergriffen werden

. 4 4

Zwangsweise Zufihrung Verwaltungszwang
Ziffer 3.4 RdErl. Ziffer 3.6 RdErl.

Bleiben alle vorherigen Handlungen erfolglos, kdnnen die folgenden MaRnahmen nebeneinander }

Ordnungswidrigkeiten-
verfahren
Ziffer 3.5 RdErl.

Uber das Ausmals von Schulpflichtverletzungen erfolgte im Land keine systema-
tische Erhebung von Informationen.134 Die Prifung befasste sich daher mit dem

131 Zu den erzieherischen Einwirkungen gehdren geman § 53 Abs. 2 SchulG u. a. insbeson-
dere das erzieherische Gesprach, die Ermahnung, Gruppengesprache mit Schilerinnen,
Schilern und Eltern, die mundliche oder schriftliche Missbilligung des Fehlverhaltens, die
Nacharbeit unter Aufsicht nach vorheriger Benachrichtigung der Eltern.

132 OrdnungsmaRnahmen sind: der schriftliche Verweis, die Uberweisung in eine parallele
Klasse oder Lerngruppe, der voriibergehende Ausschluss vom Unterricht von einem Tag
bis zu zwei Wochen und von sonstigen Schulveranstaltungen, die Androhung der Ent-
lassung von der Schule, die Entlassung von der Schule, die Androhung der Verweisung
von allen 6ffentlichen Schulen des Landes durch die obere Schulaufsichtsbehérde, die
Verweisung von allen 6ffentlichen Schulen des Landes durch die obere Schulaufsichts-
behdrde (8 53 Abs. 3 SchulG).

133 Bereinigte Amtliche Sammlung der Schulvorschriften des Landes Nordrhein-Westfalen
(BASS) 12 — 51 Nr. 5.

134 Siehe Antwort der Landesregierung auf verschiedene Kleine Anfragen, z. B. Antwort
auf die Kleine Anfrage vom 22.01.2014, Drs. 16/5148, Antwort auf die Kleine Anfrage
vom 14.03.2018, Drs. 17/2274, und Antwort auf die Kleine Anfrage vom 28.03.2019,
Drs. 17/5889.
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Umfang von Schulabsenzen135 und den MaRnahmen, die im Falle von Schulpflicht-
verletzungen ergriffen wurden. Dabei stellten sich u. a. die Fragen, inwieweit den
Schulpflichtverletzungen von Anfang an konsequent nachgegangen wurde und ob
Anpassungen des Schulpflichterlasses notwendig erscheinen. Uber die von Bezirks-
regierungen (BR) und Schuldmtern im Zusammenhang mit Schulpflichtverletzungen
durchgefiihrten Ordnungswidrigkeitenverfahren sollten Erkenntnisse im Hinblick auf
Optimierungspotenziale gewonnen werden. Dabei wurden insbesondere die Durch-
fuhrung und zeitliche Abwicklung der Verfahren in den Blick genommen.

Der Landesrechnungshof (LRH) hat die Staatlichen Rechnungsprifungsamter (RPA)
Arnsberg, Dusseldorf, Kéln und Minster mit der Priifung beauftragt. Die RPA haben
ortliche Erhebungen bei vier BR, neun Schulamtern sowie 36 Schulen der Sekundar-
stufe 1136 durchgefiihrt. Die Untersuchung bezog sich auf das Schuljahr 2016/2017.
Die Feststellungen hat der LRH mit Entscheidung vom 15.11.2019 an das MSB her-
angetragen. Zu der Stellungnahme des MSB vom 04.03.2020 ist am 06.05.2020 eine
Folgeentscheidung des LRH ergangen.

Feststellungen
Erfassung der Fehlzeiten und Meldewesen in den Schulen

Bei den ortlichen Erhebungen wurden an den ausgewd&hlten Schulen vorhandene
Unterlagen sowie bei sieben Schulen137 Daten aus einem dort eingesetzten web-
basierten Fehlzeitenmanagement ausgewertet. Nur fiinf138 der 36 in die Stichprobe
einbezogenen Schulen hatten ein speziell auf die Erfassung von Schulabsentismus
und die hierauf erforderlichen Reaktionen abgestimmtes Meldewesen implementiert.
Die Fehlzeiten waren bei den Schulen vielfach nicht vollstdndig und ordnungsgeman
dokumentiert und ausgewertet worden. Die Erfassung der Absenzen wurde von den
Klassenleitungen und Schulleitungen nur selten als ein aktives Instrumentarium zur
Uberwachung der Schulpflicht verstanden.

Der LRH hat hierzu bemerkt, dass den Schulleitungen die Pflicht obliegt, die Erfll-
lung der Schulpflicht zu Gberwachen.139 Zu den Aufgaben von Lehrkraften gehoren
alle Gblichen mit Unterricht und Erziehung zusammenhangenden Arbeiten, u. a. die
Fuihrung von Unterrichtsnachweisen und die Uberwachung und Dokumentation der
Anwesenheit der Schulerinnen und Schiler in Klassenbuchern bzw. Kursheften.
Klassenleitungen missen dafur sorgen, dass die ihre Klasse betreffenden Unterlagen

135 ,Schulversdaumnis* oder auch ,Schulabsenz* meint die physische Abwesenheit eines
Schiulers oder einer Schulerin von der Schule unabhéngig davon, ob diese Abwesenheit
gerechtfertigt ist. Hermann Rademacker, Schulaversion und Schulabsentismus, in: Tho-
mas Coelen, Hans-Uwe Otto (Hrsg.): Grundbegriffe Ganztagsbildung — Das Handbuch,
VS Verlag Sozialwissenschaften Wiesbaden, 2008 S. 232. Im Jahresbericht wird hierun-
ter die nicht entschuldigte Abwesenheit verstanden.

136 In den vier gepriften Regierungsbezirken Arnsberg, Disseldorf, Kéln und Minster han-
delte es sich um je drei 6ffentliche Haupt- und Gesamtschulen, zwei Realschulen und
eine Sekundarschule.

137 Je zwei im Bereich der BR Arnsberg und Kdln, drei im Bereich der BR Dusseldorf.

138 Von den finf Schulen mit Meldesystem setzten zwei auch das webbasierte Fehlzeiten-
management ein.

139 § 41 Abs. 3 SchulG, § 20 Abs. 6 Allgemeine Dienstordnung fur Lehrerinnen und Lehrer,
Schulleiterinnen und Schulleiter an éffentlichen Schulen (ADO), RdErl. vom 18.06.2012,
BASS 21-02 Nr. 4.
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ordnungsgemal erstellt und gefiihrt werden, inshesondere das Klassenbuch, die
Zeugnisse, die Abwesenheitsliste und die Entschuldigungen.

Nach Ansicht des LRH ist die Dokumentation der Fehlzeiten eine maf3gebliche Vor-
aussetzung, um der Verpflichtung zur Uberwachung der Schulpflicht nachkommen zu
kénnen. Daher hat er das MSB gebeten, darauf hinzuwirken, dass Schulen Schiiler-
fehlzeiten vollstandig erfassen und dokumentieren sowie regelméaRig auswerten.
Weiterhin hat er angeregt, die Implementierung eines schulinternen Meldewesens fir
Schulerfehlzeiten — ggf. unter Vorgabe von Rahmenbedingungen — verpflichtend vor-
zusehen. Zudem hat er um Prifung gebeten, inwieweit die (Weiter-)Entwicklung oder
Beschaffung von Schulverwaltungssoftware die Mdglichkeit bietet, an den Schulen
die Erfassung und Auswertung der Fehlzeiten sowie die durch Schulabsentismus
auszufuhrenden Verwaltungstatigkeiten zu vereinfachen und zu verbessern.

Ausmalfl des Schulabsentismus

Im Rahmen der Priifung haben die RPA an den Schulen aus rd. 21.000 Schiilerinnen
und Schiilern die Anzahl derer ermittelt, deren unentschuldigte Fehlzeiten in mindes-
tens einem Halbjahr des Schuljahres 2016/2017 bei 30 oder mehr Unterrichtsstunden
— und damit in etwa bei einer Unterrichtswoche — lagen. Da es im Land keine De-
finition oder benannte Grenzwerte fiir eine auffallige Absenz von Schilerinnen und
Schilern gibt, hat der LRH den Grenzwert nach den Leitfaden anderer Bundeslander
(Hamburg, Sachsen) zugrunde gelegt, in denen eine ,anhaltende Schulpflichtver-
letzung“ als unentschuldigtes Fehlen ab drei bzw. fiinf Tagen angesehen wurde.140
Auch die hierzu befragten Schulleitungen vertraten die Ansicht, dass unentschuldigte
Abwesenheiten von mehr als funf Tagen Reaktionen erfordern, die Uber erziehe-
rische Einwirkungen hinausgehen.

Nach der stichprobenweisen Uberpriifung von rd. 21.000 Schiilerinnen und Schiilern
fehlten rd. 2.600 (12,4 %) mindestens 30 Unterrichtsstunden in einem Halbjahr des
Schuljahres 2016/2017 unentschuldigt, bei nahezu 50 % dieser Schilerinnen und
Schiler betrugen die unentschuldigten Fehlzeiten 100 oder mehr Unterrichtsstunden
in dem Schuljahr (etwa 16 Schultage). Rund 20 % der auffallig absenten Schilerin-
nen und Schiler wiesen mindestens 200 Fehlstunden in dem Schuljahr auf.

Zumindest den Schulen ohne systematisches Meldewesen war die Dimension der
Schulpflichtverletzungen nicht bekannt, wobei deren Schulleitungen Uberwiegend
ein geringeres Ausmal} erwartet hatten. Da keine Pflicht zur systematischen Erfas-
sung und Meldung an die jeweilige Schulaufsicht bestand, fehlten dieser ebenfalls
entsprechende Informationen, auf deren Basis sie die Schulen hétten beraten und
unterstlitzen kdnnen.

Aus der Sicht des LRH bedarf es einer zentralen Ubersicht tiber die Anzahl der auf-
fallig absenten Schilerinnen und Schiler. Das Ausmald unentschuldigter Fehlzeiten
sollte bspw. durch differenzierte, periodische und statistische Meldungen der Schulen
an die jeweilige Schulaufsicht erfolgen. Im MSB sollte dies zu einem Gesamtbericht

140 Siehe Handreichung zum Umgang mit Schulpflichtverletzungen der Stadt Hamburg,
Nr. 8.4; Verwaltungsvorschrift Schulverweigerer vom 29.04.2002 (S&achsisches Amts-
blatt (SachsABI.) S. 642), zuletzt enthalten in der Verwaltungsvorschrift vom 11.12.2017
(SéchsABI. SDr. S. S 409), Nr. 2 und 3.
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zusammengefasst werden. Nach Ansicht des LRH ist dies angezeigt, um die Umset-
zung von Standards zur Reduzierung von Schulpflichtverletzungen und die Steue-
rungsmoglichkeiten tber die Ebene der einzelnen Schule hinaus zu erkennen.

Ohne diese Daten kann das MSB seiner Steuerungsverantwortung als oberste Schul-
aufsichtsbehdrde nicht gerecht werden. GemaR § 88 Abs. 1 SchulG entscheidet es
Uber Angelegenheiten von grundsatzlicher Bedeutung. Ihm obliegt es zudem, die lan-
deseinheitlichen Grundlagen fur die padagogische und organisatorische Arbeit der
Schulen und fur ein leistungsfahiges Schulwesen zu sichern. Zu den Aufgaben der
Schulaufsicht insgesamt gehort es, die Schulen u. a. durch die Schaffung geeigneter
Rahmenbedingungen bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu unterstiitzen und bei
Fehlentwicklungen korrigierend einzuschreiten. Die Wahrnehmung der Schulaufsicht
als staatliche Aufgabe hat sich durch die Gewahrung eines héheren Mal3es an Ei-
genverantwortung und Selbststandigkeit fur die Schulen geman § 3 SchulG insoweit
nicht geandert.141

Der LRH hat das MSB daher gebeten, die Grundlagen fiir die Ermittlung des landes-
weiten Ausmalfes des unentschuldigten Fehlens in den Schulen zu schaffen. Wei-
terhin hat er erbeten, die derzeitigen Dokumentations- und Erfassungsinstrumente
Uber das Ausmal} des Schulabsentismus sowie die diesbeziiglichen Prozesse vor
dem Hintergrund der Feststellungen der RPA anzupassen. Das MSB sollte nach
Auffassung des LRH zudem prifen, inwieweit Schulverwaltungssoftware die Mog-
lichkeit bietet, die elektronische Erfassung und die Aufbereitung der Daten auch zur
zentralen Auswertung von Fehlzeiten zu verbessern.

Dokumentierte MaBnahmen der Schulen bei Schulpflichtverletzungen

Die RPA werteten fiir das Schuljahr 2016/2017 insgesamt 631 Schiilerakten von
den rd. 2.600 als auffallig absent eingestuften Schilerinnen und Schiilern im Hin-
blick auf die von den Schulen durchgefiihrten MalRnahmen nach dem Schulpflichter-
lass aus. Nur in 297 Schilerakten, also in weniger als der Hélfte der eingesehenen
Falle, fanden sich aktenkundig Nachweise tber das Tatigwerden der Schulen.142 |n
den untersuchten Féllen liefen durchschnittlich rd. 115 unentschuldigte Fehlstunden
— mithin etwa vier Wochen — bis zur ersten dokumentierten Intervention der Schule
auf. Die Bandbreite der durchschnittichen Anzahl unentschuldigter Fehlzeiten bis
zur ersten dokumentierten MalRnahme nach dem Schulpflichterlass lag bei den ein-
zelnen Schulen zwischen 42 und 291 Unterrichtsstunden. Im Ergebnis legten die
Schulen sehr unterschiedliche Ausgangswerte flr ein Eingreifen zugrunde.

Angesichts der festgestellten strukturellen Méngel hielt der LRH es zur Umsetzung
des Schulpflichterlasses flir zweckmafig, einen verbindlichen Schwellenwert zur Ori-
entierung und Unterstiitzung der selbststandigen Wahrnehmung der Aufgaben durch
die Schulen festzulegen. Zudem sollte der Erlass préazisiert und dahingehend erganzt
werden, dass Vorgaben zur Dokumentation von Schulpflichtverletzungen und der
ergriffenen MafRnahmen festgelegt werden.

141 Siehe van den Hovel, in: Julich/van den Hovel, Schulrechtshandbuch Nordrhein-Westfalen,
§ 86 Rn. 1.

142 Die erzieherischen Mafinahmen gemaR § 53 Abs. 2 SchulG sollen nach den erhaltenen
Auskiinften regelméafig zwar durchgefiihrt, aber nicht dokumentiert worden sein.
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MafRnahmen, wie z. B. ein Meldesystem oder die Festlegung von Schwellenwerten,
kénnen dazu beitragen, dass Fehlentwicklungen friihzeitig erkannt und Interventi-
onsmalnahmen zeitnah eingeleitet werden.

Bemessung des Buf3geldes in Ordnungswidrigkeitenverfahren

Der Erlass eines Bul3geldbescheides obliegt gemaf § 35 Gesetz uber Ordnungswid-
rigkeiteni. V. m. § 126 Abs. 3 SchulG der zustandigen Schulaufsichtsbehérde143. Die
RPA hatten festgestellt, dass jede BR und jedes Schulamt die ({iblicherweise) festzu-
setzenden Bul3gelderi. d. R. in einem eigenen ,BuRgeldkatalog” festlegten. Dabei ver-
hangten die BR wie auch die Schulamter voneinander sehr unterschiedliche Buf3gel-
der zur Ahndung von Schulpflichtverletzungen. Sowohl die Bemessungsgrundlagen
als auch die Bul3geldhthen waren unterschiedlich. So wurden teils Tagessatze pro
unentschuldigtem Fehltag, teils Pauschalen fur ganze Absenzzeitraume verhangt.

Der LRH hat unter Hinweis darauf, dass bspw. in Hessen ein einheitlicher ,Buf3geld-
katalog“ Anwendung findet, darum gebeten, auf eine Vereinheitlichung hinzuwirken.

Stellungnahme des Ministeriums fur Schule und Bildung
Erfassung der Fehlzeiten und Meldewesen in den Schulen

Das MSB teilt die Auffassung des LRH, dass die Dokumentation der Fehlzeiten
eine unabdingbare Voraussetzung ist, um der Pflicht zur Schulpflichtiberwachung
nachzukommen. Nach Ansicht des MSB handelt es sich bei den von den RPA
festgestellten Mangeln nicht um eine Regelungsliicke, sondern um die Nichtbeach-
tung bestehender rechtlicher Pflichten. Es hat die Feststellungen zum Anlass ge-
nommen, die BR mit Erlass vom 11.02.2020 aufzufordern, die Schulen in geeigneter
Weise zur Einhaltung bestehender Erfassungs- und Dokumentationspflichten sowie
Aufbewahrungspflichten anzuhalten. Zudem hat es gebeten, den Erlass auch an die
unteren Schulaufsichtsbehdrden zu leiten und binnen drei Monaten lber das Veran-
lasste zu informieren. Dariiber hinaus will das MSB priifen, ob eine Uberarbeitung
des Schulpflichterlasses aus Anlass der Feststellungen des LRH indiziert sei.

Das MSB weist darauf hin, dass es die Gesamtverantwortung und die Koordination
Ubergreifender Belange der Schilerinnen und Schiler der Klassenleitung bzw. Jahr-
gangsstufenleitung zugewiesen habe.144 Sie berate die Schilerinnen und Schiiler in
allen schulischen Angelegenheiten, wirke in besonderem Mal3e auf die erzieherische
und fachliche Forderung der Schillerinnen und Schiler hin und sorge dafir, dass
die die Klasse betreffenden Unterlagen ordnungsgeman erstellt und gefiihrt wiirden.
Das Ministerium habe eine klare Zustandigkeitsregelung getroffen. Diese umfasse
nach dem Sinn und Zweck des Klassenlehrerprinzips und der damit verbundenen
besonderen padagogischen Verantwortung auch das tbergreifende Monitoring von
Fehlzeiten der Schilerinnen und Schiiler. Im Hinblick auf die Zustandigkeit der Schul-
leitungen fur die Erflllung der Schulpflicht145 bestehe bereits eine Meldepflicht von

143 Die BR sind zustandig fir die Sekundarschulen, Realschulen und Gesamtschulen, die
Schulamter bei den Kreisen und kreisfreien Stadten fur die Hauptschulen.

144 8§18, 19 ADO.

145 § 20 Abs. 6 ADO.
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Unregelmafigkeiten. Eine unzureichende Erfilllung und Mangel bei der Dokumen-
tation und Erfassung kénnten insoweit Verletzungen von Dienstpflichten darstellen.

Die Schulen kénnten sich zudem im Rahmen ihrer Selbststandigkeit und Eigenver-
antwortung gemaR § 3 Abs. 1 SchulG selbstverstandlich dartber hinaus Uber weitere
und andere Verfahrensgrundséatze zum Fehlzeitenmonitoring verstandigen.

Nach Ansicht des MSB legen die Erhebungen der RPA die Notwendigkeit und die
Erfolgsaussichten der Implementation eines Meldewesens unter Rahmenvorgaben
an allen Schulen nicht Uberzeugend dar. Angesichts der sehr unterschiedlichen
Ausgangssituationen der Schulen werde eine allgemeinglltige Verfahrensvorgabe
weder als zweckmafig angesehen, noch ware sie mit dem Grundsatz schulischer
Selbststandigkeit vereinbar. Zudem weist das MSB darauf hin, dass die Erfassung
von Fehlzeiten traditionell in Klassenbiichern erfolge, deren Fiihrung auch digital zu-
lassig sei.146 Hierbei handele es sich um Sachausstattung der Schule, fur die nach
§ 92 Abs. 3 i. V. m. § 94 SchulG der Schultrager zustandig sei, sodass das Land
keine Entscheidung Uber ein verbindlich zu nutzendes marktgangiges Produkt treffen
kdnne.

Ausmal des Schulabsentismus

Das MSB will priifen, ob unter Anpassung von Dokumentations- und Erfassungsinst-
rumenten und ggf. Nutzung von Schulverwaltungssoftware die Grundlagen fiir die Er-
mittlung des landesweiten AusmafRes des unentschuldigten Fehlens in den Schulen
geschaffen werden kdnnten sowie ob und inwieweit eine entsprechende Erhebung
mit vertretbarem Verwaltungsaufwand — insbesondere an den Schulen und Schulauf-
sichtsbehodrden — erfolgen kdnne. Das MSB weist darauf hin, dass die Priifung einige
Zeit in Anspruch nehmen werde.

Hinsichtlich der Datenermittlung sowie der Aussagekraft und Eignung der Daten zur
Steuerung hat es angemerkt, dass die Datenerhebung allenfalls im Rahmen des
bereits bestehenden Instrumentariums erfolgen kdnne, da Sondererhebungen mit
erheblichem Verwaltungsaufwand und damit hohen Belastungen bei Schulen und
Schulaufsicht verbunden seien. Die Verhaltnismafigkeit unter Berticksichtigung des
voraussichtlichen Nutzens der Datenerhebung misse insoweit gewahrt sein. Im
Rahmen der Erhebungen zu den Amtlichen Schuldaten kénnten die Fehlzeiten allen-
falls retrospektiv fur das abgelaufene Schuljahr erhoben werden.

Aus Sicht des MSB ist der potenzielle Aussagewert landesweit erhobener Daten und
deren Eignung fur Steuerungsmafinahmen ohnehin eingeschrankt. Es seinichtersicht-
lich, wie die Datenerhebung zur Verwirklichung des Ziels, Schulpflichtverletzungen zu
reduzieren, konkret beitragen kénne und welcher Anlass fir Malinahmen des MSB
im Rahmen seiner allgemeinen Steuerungsverantwortung sich fir die Verfolgung von
Schulpflichtverletzungen aus landesweiten Erkenntnissen Gber deren Ausmal erge-
ben solle. Zielgerichtete Ubergreifende MaRnahmen auf der Grundlage landesweiter
Mittelwerte seien vor diesem Hintergrund kaum denkbar.

146 8§ 4 Abs. 5 Verordnung uber die zur Verarbeitung zugelassenen Daten von Schiilerinnen,
Schilern und Eltern (VO-DV I) i. V. m. Anlage 2 - BASS 10 — 44 Nr. 2.1.
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Dokumentierte MaBRnahmen der Schulen bei Schulpflichtverletzungen

Das MSB stimmt der Einschatzung des LRH zu, dass der Dokumentation von
Schulpflichtverletzungen sowie der ergriffenen MaRnahmen eine Schllisselfunktion
zukommt. Ob klarstellende Hinweise auf bestehende Erfassungs- und Dokumenta-
tionsverpflichtungen zielfihrend seien, werde in eine Priifung der Notwendigkeit zur
Uberarbeitung des Schulpflichterlasses aus Anlass der Priifungsfeststellungen ein-
bezogen. Auch dieser Prozess werde einige Zeit in Anspruch nehmen.

Die Festlegung von verbindlichen Schwellenwerten fur das Eingreifen und eine Ver-
knupfung mit Regelinterventionen lehnt das MSB mit dem Hinweis auf Rechts- und
Sachgriinde ab. Die Entscheidung firr eine konkrete, geeignete und angemessene
MaRnahme setze zwingend die Ausubung pflichtgemalen Ermessens anhand der
Wiirdigung der Gesamtumstande des Einzelfalls voraus. Eine starre Anknipfung an
bestimmte Fehlzeitenwerte erfiille nicht die Voraussetzungen der geforderten Einzel-
abwagung. Zudem weist das MSB darauf hin, dass nach seiner Auffassung jede
unentschuldigte Fehlzeit eine Reaktion erfordere, zumindest im Bereich der erziehe-
rischen Einwirkungen.

Bemessung des BulRgeldes

Das MSB hat die Schulaufsichtsbehoérden in dem Erlass vom 11.02.2020 weiterhin
gebeten, auf eine Vereinheitlichung hinsichtlich der ,Bu3geldkataloge* hinzuwirken,
sich untereinander abzustimmen und das MSB hiertber zu informieren.

Bewertung des Landesrechnungshofs
Erfassung der Fehlzeiten und Meldewesen in den Schulen

Der LRH hat zur Kenntnis genommen, dass das MSB die Schulaufsichten gebeten
hat, die Schulen aufzufordern, ihre Verfahrensablaufe bei der Dokumentation und bei
der Reaktion auf Fehlzeiten im Hinblick auf die bestehenden Rechtspflichten einer
Prufung zu unterziehen und bedarfsgerechte Strukturen zu etablieren. Die Schulauf-
sichten sind aufgefordert, daftir Sorge zu tragen, dass entsprechende Prozesse an
den Schulen eingeleitet werden.

Der LRH teilt die Auffassung des MSB zur Verpflichtung der Lehrkrafte und Schullei-
tungen insbesondere hinsichtlich der padagogischen Verantwortung fir den Umgang
mit schulabsenten Schilerinnen und Schulern sowie der zu treffenden MalRnahmen.
Im Unterschied zum MSB ist der LRH jedoch der Auffassung, dass die festgestellten
Mangel auf einen notwendigen Handlungsbedarf hinweisen, auch wenn sich auf-
grund der Stichprobe keine statistischen Riickschlisse auf eine Gesamtheit der Ab-
senzen ableiten lassen und das MSB diese nicht als belastbare Grundlage fir die
verpflichtende Implementierung eines Meldewesens ansieht. Die Implementierung
eines Meldewesens findet ihre Begrindung nicht in den Ergebnissen der Erhebung
an den einzelnen Schulen, sondern in der Tatsache, dass den Schulaufsichten in Er-
mangelung eines solchen bisher keine validen statistischen Daten tber das AusmaRi
von Schulabsentismus und dessen Veranderungen im Zeitablauf vorliegen. Die Er-
hebung entsprechender Daten ist zur Wahrnehmung von Steuerungsverantwortung
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unerlasslich, um Handlungsnotwendigkeiten zu erkennen. Dies erfordert die Imple-
mentierung eines Meldewesens in den Schulen und im zweiten Schritt gegentiber
den Schulaufsichten. Der LRH halt daher tber die getroffenen MaRnahmen hinaus
die Implementierung eines Meldesystems weiterhin fir zweckmafig.

Ungeachtet der Zustandigkeit der Schultrager fir die Sachausstattung, auf die das
MSB in seiner Stellungnahme zu Recht hinweist, hat der LRH im Hinblick auf die
Entlastung der Schulen um Mitteilung gebeten, inwieweit bei der Erfassung und Aus-
wertung der Absenzen eine Unterstutzung durch das bereits vorhandene Schulver-
waltungsprogramm des Landes (Schild-NRW)147 erfolgen kann. Da in Schild-NRW
bereits Funktionalitdten zur Erfassung und Auswertung von Absenzen vorgesehen
sind,148 hat der LRH um erganzende Stellungnahme zu den Méglichkeiten des dies-
bezlglichen Einsatzes der Software (ggf. sogar als elektronisches Klassenbuch)
gebeten, sowie um Mitteilung, ob in Schild-NRW erfasste Daten — ggf. Uber eine
Schnittstelle — auch fur landesweite statistische Auswertungen nutzbar gemacht
werden kdnnten.

Ausmall des Schulabsentismus

Der LRH hat zur Kenntnis genommen, dass das MSB prifen will, ob die Grundlagen
fur die Ermittlung des landesweiten AusmalRes des unentschuldigten Fehlens in den
Schulen geschaffen werden kénnen. Auch nach Ansicht des LRH soll eine Erhebung
nicht mit Sonderaufgaben fur Schulen und Schulaufsicht verbunden sein, sondern
weitestgehend im Rahmen bereits bestehender Mdglichkeiten durchgefiihrt werden.

Da bisher keinerlei ubergreifende Daten tber den Umfang von Schulabsenzen und
deren Verteilung auf Schulformen oder Regionen vorliegen, kann nach Ansicht des
LRH derzeit weder beurteilt noch ausgeschlossen werden, ob Notwendigkeiten zur
Ressourcensteuerung bestehen.

Angesichts der vorgefundenen Mangel erscheint es aus Sicht des LRH sinnvoll, zeit-
nah Daten Uber das Ausmalfi des Schulabsentismus zu erheben. Ob eine intensivere
zeitnahe Erfassung, Dokumentation und Nachverfolgung sowie eine zielgerichtete
und ursachengerechte Intervention zu einer Reduzierung des Schulabsentismus ins-
gesamt fihren, kdnnte im Zeitreihenvergleich festgestellt werden. Anders als das
MSB ist der LRH der Ansicht, dass aus validen allgemeinen landesweiten Daten
generelle Ruckschlisse mdglich sind. So kénnen bspw. festgestellte Bandbreiten
oder erhebliche Abweichungen von durchschnittlichen Werten fir Steuerungsfragen
relevant sein.

Das MSB ist gebeten worden, den weiteren Fortgang der Angelegenheit mitzuteilen
sowie den hierfir voraussichtlich notwendigen Zeitrahmen zu benennen.

147 ,Schild-NRW ist das zentrale Schulverwaltungsprogramm fir die Individualda-
ten- und Leistungsdatenverwaltung. Das Programm verwaltet Schiler/Innen, Lehr-
kréafte, Erzieher/Innen und Betriebe und ist fur alle Schulformen in NRW geeignet.”,
siehe https://www.svws.nrw.de/download/schild-nrw.

148 Nach den Ausfiihrungen des MSB im Rahmen einer Besprechung kénnen die im Pro-
gramm Schild-NRW bereits vorhandenen Mdglichkeiten zur Erfassung und Auswertung
von Absenzen wegen hierfiir fehlender Funktionalitdten noch nicht wie ein ,elektronisches
Klassenbuch® genutzt werden. Zudem ist die Anzahl der Eingabeberechtigten je Schule
begrenzt.
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Dokumentierte MaBRnahmen der Schulen bei Schulpflichtverletzungen

Der LRH nimmt die Zusage des MSB zur Kenntnis, dass es im Zusammenhang mit
der zu priifenden Uberarbeitung des Schulpflichterlasses auch klaren will, ob klar-
stellende Hinweise auf bestehende Erfassungs- und Dokumentationsverpflichtun-
gen zielfuhrend sind. Zudem begruR3t er die Klarstellung im Erlass vom 11.02.2020
gegeniber den BR, dass jede unentschuldigte Fehlzeit einer schulischen Reaktion
— zumindest im Bereich niederschwelliger erzieherischer Einwirkungen — bedarf.

Der LRH hélt die Einfuhrung von Schwellenwerten weiterhin fur zielfuhrend. Nach den
Feststellungen lagen in den untersuchten Fallen bis zur erstmaligen aktenkundigen
Intervention der Schule durchschnittlich rd. 115 unentschuldigte Fehlstunden vor und
in mehr als der Halfte der untersuchten Falle hatten die Schulen auf unentschuldigte
Fehlzeiten aktenkundig nicht reagiert. Dies weist fir den LRH darauf hin, dass
ermessenslenkende Regularien erforderlich sind. Zu diesen sollte auch die Festle-
gung von im Regelfall zu beachtenden Schwellenwerten gehéren, um die Schulen fir
auffallige Absenzen zu sensibilisieren.

Bemessung des Bul3geldes

Der LRH hat das MSB gebeten, den Fortgang der Angelegenheit sowie die Ergebnisse
der Prufung zur Vereinheitlichung der ,Buf3geldkataloge” mitzuteilen.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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FortfUhrung eines staatlichen Weiterbildungskollegs unterhalb
der schulgesetzlichen Mindestgrofie

=o= Am Niederrhein-Kolleg Oberhausen kénnen Erwachsene nachtréglich die all-

7.1

gemeine Hochschulreife erwerben. Schultrager des Weiterbildungskollegs ist
das Land.

Das Staatliche Rechnungspriifungsamt Diisseldorf hat den Schulbetrieb so-
wie die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Niederrhein-Kollegs geprtift.
Die Anzahl der Studierenden des Weiterbildungskollegs ist seit dem Schuljahr
2013/2014 kontinuierlich zuriickgegangen. Die schulgesetzliche Mindestgrél3e
von 240 Teilnehmerinnen und Teilnehmern wurde in den letzten drei Schuljahren
durchgéngig unterschritten.

Der Landesrechnungshof hélt daher eine SchlieBung des Niederrhein-Kollegs
fur geboten, zumal der Bildungsgang auch an benachbarten Weiterbildungs-
kollegs angeboten wird. Das Ministerium fiir Schule und Bildung hat erklart, dass
die méglichen Konsequenzen aus dem Priifungsergebnis umfassend eruiert
wdrden, ihm aber eine abschlieBende Stellungnahme noch nicht méglich sei.

Prufungsgegenstand

Das Niederrhein-Kolleg Oberhausen (NRK) ist ein Weiterbildungskolleg (WBK) in
Tragerschaft des Landes. Die Schulform WBK ermdglicht ihren Studierenden den
nachtraglichen Erwerbvon Schulabschliissen aufdem sogenannten Zweiten Bildungs-
weg. Ein WBK muss mindestens zwei der drei Bildungsgdnge Abendrealschule,
Abendgymnasium und Kolleg umfassen.149 Eine bestehende Einrichtung kann als
Kolleg fortgefuihrt werden, wenn sie mindestens 240 Teilnehmerinnen und Teilnehmer
hat; ein WBK kann auch fortgefiihrt werden, wenn den Teilnehmerinnen und Teil-
nehmern der Weg zu einer anderen Bildungseinrichtung, die einen entsprechenden
Abschluss vermittelt, nicht zugemutet werden kann.150

Das NRK umfasst (allein) den Bildungsgang Kolleg. Dieser Bildungsgang fuhrt Er-
wachsene, die nach Berufsaushildung oder Berufstétigkeit ihre schulische Ausbil-
dung wieder aufnehmen, ohne eine geregelte Berufstatigkeit auszuiben, zur allge-
meinen Hochschulreife.151 Da die Bildungsgange des WBK in Semester eingeteilt
sind,152 k6nnen am NRK zweimal jahrlich neue Studierende aufgenommen werden
und es finden in jedem Schuljahr zwei Abiturpriifungen statt. Eine Besonderheit des
NRK ist, dass es auf dem Gelédnde ein eigenes Studierendenwohnheim betreibt.

Der Landesrechnungshof (LRH) hat das Staatliche Rechnungsprifungsamt Disseldorf
(RPA) mit der Prifung des Schulbetriebs sowie der Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung des NRK beauftragt. Die an die Bezirksregierung Diisseldorf (BR) gerichteten

149 8§23 Abs. 1 Schulgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen (Schulgesetz NRW — SchulG).

150 § 82 Abs. 9 SchulG.

151 8§ 1 Abs. 4 Satz 2 Verordnung uber die Ausbildung und Priifung in den Bildungsgéngen
des Weiterbildungskollegs (Ausbildungs- und Prifungsordnung Weiterbildungskolleg —
APO-WbK), Bereinigte Amtliche Sammlung der Schulvorschriften des Landes Nordrhein-
Westfalen (BASS) 19-11 Nr. 1.1.

152 8§ 4 Abs. 1 APO-WbK.
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Prufungsmitteilungen des RPA vom 09.10.2019 hat der LRH mit Entscheidung vom
31.10.2019 dem Ministerium fir Schule und Bildung (MSB) zur Kenntnis gegeben.
Auf die Stellungnahme der BR vom 06.02.2020 hat das RPA mit Schreiben vom
20.05.2020 geantwortet. Das MSB hat am 22.05.2020 eine Stellungnahme abgegeben.
Hierauf ist am 29.05.2020 eine Folgeentscheidung des LRH ergangen.

Wesentliche Prifungsfeststellungen
Unterschreitung der Mindestgrof3e

Die Zahl der Studierenden des NRK ging vom Schuljahr 2013/2014 bis zum Schuljahr
2017/2018 von 335 auf 209 zurtick. Dies entsprach einem Riickgang von 37,6 %. Im
Schuljahr 2018/2019 erhohte sich die Gesamtzahl der Studierenden durch die Ein-
fuhrung sogenannter Internationaler Vorbereitungsklassen auf 220, wéahrend die An-
zahl der Studierenden in der Einfihrungs- und der Qualifikationsphase des Kollegs
von 209 auf 186 abnahm.

Im Wintersemester 2017/2018 hatten die am NRK gebildeten Kurse eine durch-
schnittliche Grof3e von 15,6 Teilnehmerinnen und Teilnehmern. In einem Leistungs-
kurs waren drei Teilnehmende verzeichnet; in einigen weiteren Grund- bzw. Leis-
tungskursen jeweils finf Teilnehmende. Im Wintersemester 2018/2019 betrug die
durchschnittliche Kursgrof3e 15,9.

Von den 209 Studierenden, die das NRK im Schuljahr 2017/2018 besuchten, wohnten
183 (rd. 88 %) in Oberhausen (einschlie3lich der dort gemeldeten Bewohnerinnen
und Bewohner des Wohnheims) sowie in den finf angrenzenden Stadten (Bottrop,
Essen, Duisburg, Milheim a. d. R. und Dinslaken).

Im Umkreis von 30 km liegen vier weitere WBK, die ebenfalls den Bildungsgang Kol-
leg umfassen. Das nachstgelegene Kolleg befindet sich in Essen in einer Entfernung
von 14 km vom NRK.

Das RPA hat dazu erklart, dass die schulgesetzlichen Voraussetzungen zur Fortfih-
rung des Kollegs nicht erflllt seien. Die Mindestgréf3e von 240 Teilnehmerinnen und
Teilnehmern werde seit dem Schuljahr 2017/2018 nicht mehr erreicht. Aufgrund der
stetig gesunkenen Studierendenzahl hat das RPA bezweifelt, dass die erforderliche
Anzahl von 240 Teilnehmerinnen und Teilnehmern in den nachsten Jahren wieder
erreicht werden kann. Zudem sei den erwachsenen Vollzeitstudierenden ein ggf. lan-
gerer Anfahrtsweg zu einem der zahlreichen umliegenden Kollegs zuzumuten.

In den Schuljahren 2017/2018 und 2018/2019 sei nicht nur die Mindestgrofl3e des
Kollegs verfehlt worden, sondern es sei dariiber hinaus zu einer deutlichen Unter-
schreitung des vorgegebenen Klassenfrequenzrichtwerts von 20 gekommen.153

Vor diesem Hintergrund hielt das RPA die SchlieBung des NRK fir geboten. Es hat
die BR gebeten, die hierzu erforderlichen Schritte in die Wege zu leiten.

153 8§ 6 Abs. 9 Nr. 4 Verordnung zur Ausfihrung des § 93 Abs. 2 SchulG (VO zu
§ 93 Abs. 2 SchulG), BASS 11-11 Nr. 1.
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Unterrichtseinsatz der Lehrkréafte

Eine Untersuchung des Unterrichtseinsatzes der 23 Lehrkréfte ergab, dass im Schul-
jahr 2017/2018 1.354 von 14.380 Unterrichtsstunden nicht erteilt worden waren.154
Davon entfielen 976 Unterrichtsstunden (rd. 72 % der nicht erteilten Stunden), weil
Kurse fur die jeweiligen Abiturientinnen und Abiturienten vorzeitig endeten. Der hohe
Anteil ergab sich durch die beiden Abiturpriifungstermine im Schuljahr sowie die Tat-
sache, dass 18 der 23 Lehrkrafte zuvor Abiturkurse unterrichtet hatten.

Das RPA hielt es fur nicht hinnehmbar, dass nicht erteilte Pflichtstunden in erheb-
lichem Umfang ungenutzt bleiben. Es hat in diesem Zusammenhang auf eine zum
Schuljahr 2018/2019 konkretisierte Flexibilisierungsregelung155 hingewiesen und die
Erwartung geaulert, dass das NRK kiinftig davon Gebrauch machen werde. Diesen
Aspekt der Prifung hat das RPA nach entsprechendem Hinweis fir erledigt erklart.

Stellenbedarf

Der Stellenbedarf des NRK zum Stichtag 12.11.2018 betrug 19,19 Stellen. Die tatsach-
liche Stellenbesetzung belief sich zu diesem Zeitpunkt auf 22,09 Stellen. Nach dem
Ausscheiden von zwei Lehrkraften zum Ende des Wintersemesters (31.01.2019)
entsprach ab diesem Zeitpunkt die tatsachliche Stellenbesetzung anndhernd dem
Stellenbedarf.

Das RPA hat gefordert, dass freie Stellen des NRK im Vorfeld einer Entscheidung
Uiber die mdgliche SchlielRung nicht nachbesetzt werden sollten.

Wohnheim

Auf dem Schulgelande betreibt das NRK ein eigenes Studierendenwohnheim. Es
bietet Platz fur Gber 50 Studierende. In der pauschalierten Miete von monatlich 170 €
sind die Nutzung eines ca. 20 m2 grof3en unmoblierten Zimmers und der Gemein-
schaftsraume (Kiche, Toiletten, Waschraume) einschlieflich der anfallenden Neben-
kosten enthalten.

Im Schuljahr 2017/2018 betrug die durchschnittliche Auslastung des Wohnheims
knapp 50 %. Rund 68 % der Bewohnerinnen und Bewohner kamen aus Oberhausen
oder unmittelbar angrenzenden Stadten.

Nach Auffassung des RPA war die Auslastung des Wohnheims zu gering, um dessen
weiteren Betrieb zu rechtfertigen. Aufgrund der gesunkenen Studierendenzahlen am
NRK sei eine vermehrte Inanspruchnahme der Wohnheimplatze in Zukunft nicht zu
erwarten. Auch vor dem Hintergrund des eher regionalen Einzugsbereichs des NRK
sehe das RPA keinen Bedarf fur den Betrieb des Wohnheims.

154 Die nicht erteilten Unterrichtsstunden wurden bereits um die Stunden bereinigt, die durch
Krankheit oder Fortbildung ausgefallen waren.
155 § 2 Abs. 4 VO zu § 93 Abs. 2 SchulG.
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Weiterer Schriftwechsel
Stellungnahme der Bezirksregierung

Zum Fortbestand des NRK hat die BR mitgeteilt, dass es ihr aktuell nicht méglich sei,
hierzu eine Stellungnahme abzugeben. Da das Land die Schultragerschaft fur das
NRK innehabe, miisse eine Abstimmung mit dem MSB herbeigefiihrt werden, die
derzeit noch nicht abgeschlossen sei.

Im Zusammenhang mit dem Stellenbedarf hat die BR darauf hingewiesen, dass die
Stellenbesetzung aktuell bei 19,36 liege und dass sich der Stellenbedarf durch die
zuriickgehenden Studierendenzahlen auf 18,14 Stellen verringert habe. Die BR hat
zugesagt, die Mdglichkeit von Abordnungen an andere Schulen im Rahmen des Ma-
nagements der Unterrichtsversorgung im Falle einer Uberbesetzung der Schule zu
nutzen.

Die BR hat weiter mitgeteilt, dass der Schulleitung der Unterrichtseinsatz der Lehrkréfte
zunehmend schwerfalle, da in nicht ausreichendem Mafe Studierende und Kurse
zur Verfugung stiinden. Um Lehrkrafte tberhaupt noch beschéaftigen zu kénnen, wiir-
den kleine Kurse nochmals geteilt. Gleichzeitig 1dgen aber massive fachspezifische
Bedarfe (u. a. Mathematik) vor, die ab Sommer 2020 mit dem vorhandenen Personal
nicht mehr abzudecken seien. Beim Wegfall der Abiturkurse in der Priifungszeit ge-
stalte sich eine weitere Verwendung der Lehrkréfte noch problematischer.

Zu den das Wohnheim betreffenden Feststellungen hat die BR ausgefiihrt, dass sie
die Einschatzung des RPA im Hinblick auf die Kostengesichtspunkte teile. Zum Jah-
resbeginn 2019 habe die Belegungsquote des Wohnheims sogar deutlich unter 50 %
gelegen. Die Mietpauschale i. H. v. 170 € erscheine unter Berlcksichtigung des ort-
lichen Mietspiegels angemessen. Es sei aber davon auszugehen, dass mit diesem
Mietzins ein wirtschaftlicher Betrieb des Wohnheims, auch im Hinblick auf die Bele-
gungsquoten, nicht gewahrleistet werden kdnne.

Gleichwohl sei die Unterkunft in einem preisglinstigen Wohnheim die grundlegen-
de Voraussetzung zur Aufnahme des schulischen Bildungsgangs, da sich viele der
jungen Erwachsenen in einer persodnlichen und sozialen Notlagesituation befanden.

Schreiben des Staatlichen Rechnungsprifungsamtes

Das RPA hat zur Kenntnis genommen, dass der Abstimmungsprozess mit dem MSB
Uber die angeregte SchlieBung des NRK noch andauert. Es hat der Unterrichtung
Uber den weiteren Fortgang der Angelegenheit entgegengesehen.

Im Zusammenhang mit dem Stellenbedarf und der Stellenbesetzung hat das RPA
begriilt, dass die BR die Mdglichkeit der Abordnung von Lehrkraften an andere
Schulen nutzen will. Es hat die BR gebeten, das hierzu ggf. Veranlasste mitzuteilen.

Des Weiteren hat das RPA zu der Argumentation der BR erklart, es vermége den
Bedarf flr die Bereitstellung preisgiinstigen Wohnraums fiir Studierende in Notlagen
nachzuvollziehen. Die Deckung dieses Bedarfs sei jedoch nicht Aufgabe des Landes
als Schultrager. Das RPA hat daher die BR gebeten, den Wohnheimbetrieb auch
unabhéngig von einer SchlielBung des NRK einzustellen.
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7.4

Stellungnahme des Ministeriums fur Schule und Bildung

Das MSB hat das Ergebnis der Prifung des NRK zur Kenntnis genommen. Es teilt mit,
dass die hieraus fur das MSB resultierenden Aspekte und mdglichen Konsequenzen
zzt. umfassend eruiert wurden. Da dieses Verfahren und die damit verbundenen
Abstimmungsprozesse noch nicht hatten abgeschlossen werden kénnen, sei eine
abschlieRende Stellungnahme derzeit nicht méglich.

Bewertung des Landesrechnungshofs

Zur Frage des Fortbestands des NRK hat der LRH gegeniiber dem MSB in seiner
Entscheidung vom 29.05.2020 erklart, dass die Studierendenzahl im laufenden
Schuljahr 2019/2020 weiter zuriickgegangen ist. Die Gesamtzahl der Studierenden
verringerte sich laut den Amtlichen Schuldaten von 220 auf 204; die Zahl der Stu-
dierenden in der Einfuhrungs- und der Qualifikationsphase (ohne Vorkurse bzw. die
Internationalen Vorbereitungsklassen) reduzierte sich geringfiigig von 186 auf 185.

Infolgedessen unterschreitet das NRK seit nunmehr drei aufeinanderfolgenden
Schuljahren die schulgesetzliche Mindestgro3e von 240 Teilnehmerinnen und Teil-
nehmern. Dies unterstreicht aus Sicht des LRH den Handlungsbedarf, das Kolleg
alsbald zu schlie3en.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Medizinische Versorgungszentren der Universitatsklinika

=O= Der Landesrechnungshof hat die medizinischen Versorgungszentren der

8.1

Universitatsklinika des Landes geprift. Er hat insbesondere die Griindung,
Entwicklung und Organisation der medizinischen Versorgungszentren, ihre
Kooperationen mit den Universitatsklinika sowie ihre wirtschaftliche Situation
naher betrachtet.

Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass ganz Uberwiegend keine Stra-
tegieplane fur die medizinischen Versorgungszentren erstellt wurden. Dem Er-
werb von Arztpraxen durch die medizinischen Versorgungszentren gingen zum
Teil keine oder fehlerhafte Praxiswertermittlungen voraus. Soweit die medizi-
nischen Versorgungszentren Ressourcen der Universitatsklinika gegen Zahlung
eines Entgeltes nutzten, waren die hierzu getroffenen vertraglichen Regelungen
und deren Umsetzung sowie die Entgeltkalkulationen teilweise mangelbehaftet.
In den medizinischen Versorgungszentren wies eine Reihe von Fachgebieten
negative Betriebsergebnisse auf.

Der Landesrechnungshof hat die Universitatsklinika auf die Bedeutung von
Strategieplanen und Praxiswertermittlungen hingewiesen. Ferner hat er gebeten
sicherzustellen, dass die bei den Ressourcennutzungen durch die medizini-
schen Versorgungszentren festgestellten Mangel kiinftig vermieden werden.
Bei den Fachgebieten mit negativen Betriebsergebnissen hat er eine Entschei-
dung lber die SchlieBung dieser Fachgebiete oder zumindest Analysen mit
dem Ziel der Verbesserung der Betriebsergebnisse fir geboten erachtet.

Die Universitatsklinika haben die Hinweise und Handlungsempfehlungen des
Landesrechnungshofs (iberwiegend aufgegriffen.

Ausgangslage

Im Jahr 2003 schuf der Bundesgesetzgeber die Moéglichkeit, medizinische Versor-
gungszentren (MVZ) zu griinden. Nach § 95 Abs. 1 Satz 2 des Funften Buchs des
Sozialgesetzbuchs (SGB V) sind MVZ arztlich geleitete Einrichtungen, in denen in
das Arztregister eingetragene Arztinnen und Arzte als Angestellte oder Vertragsarz-
tinnen und Vertragsarzte tatig sind.

MVZ nehmen an der vertragsarztlichen Versorgung im Rahmen der gesetzlichen
Krankenversicherung teil.

Damit eine Arztin oder ein Arzt in einem MVZ auf einem bestimmten Fachgebiet tétig
werden kann, muss das MVZ liber eine entsprechende Zulassung durch den értlich
zustandigen Zulassungsausschuss der Kassendrztlichen Vereinigung (sog. Vertrags-
arztsitz) verfugen. Besteht fir dieses Fachgebiet eine Zulassungsbeschrankung
wegen einer Uberversorgung im betroffenen Bedarfsplanungsbereich, kann ein MVZ
einen Vertragsarztsitz u. a. dadurch erlangen, dass eine niedergelassene Vertrags-
arztin oder ein niedergelassener Vertragsarzt, die oder der in diesem Planungsbe-
reich fiir das in Rede stehende Fachgebiet zugelassen ist, auf die Zulassung verzich-
tet und den Vertragsarztsitz in das MVZ einbringt, um dort als angestellte Arztin oder
angestellter Arzt tatig zu sein (vgl. 8 103 Abs. 4a Satz 1 SGB V); in einem solchen
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Fall Gbernimmt das MVZ diesen Vertragsarztsitz und erwirbt durch Kaufvertrag die
bisherige Vertragsarztpraxis.

MVZ kénnen u. a. von zugelassenen Arztinnen oder Arzten sowie von zugelasse-
nen Krankenhdusern gegrindet werden (8 95 Abs. la Satz 1 SGB V); zu den zu-
gelassenen Krankenhausern zéhlen gemafl § 108 Nr. 1 SGB V auch die Univer-
sitatsklinika (UK). Die Grindung ist seit dem Jahr 2012 nur in der Rechtsform der
Personengesellschaft, der eingetragenen Genossenschaft oder der Gesellschaft mit
beschrankter Haftung (GmbH) oder in einer 6ffentlich-rechtlichen Rechtsform mog-
lich (8 95 Abs. 1a Satz 3 SGB V); zuvor war es auch zuléssig, ein MVZ ohne eigene
Rechtspersonlichkeit als rechtlich unselbststéandige Teileinrichtung eines Kranken-
hauses zu grinden. Im Falle eines von einem Krankenhaus gegriindeten MVZ ist die
Doppelanstellung einer Arztin oder eines Arztes sowohl im MVZ als auch im Kran-
kenhaus mdglich.

Die Grundung eines MVZ durch ein Krankenhaus stellt eine strategische Entschei-
dung dar. Ziele, die von Krankenhausern haufig mit der Griindung von MVZ ver-
folgt werden, sind u. a. eine starkere Kooperation mit dem ambulanten Sektor, die
Nutzung der sich aus der Zusammenarbeit von MVZ und Krankenhaus ergebenden
Kooperationsvorteile, die Erzielung zusétzlicher Einnahmen tiber Gewinne der MVZ,
eine Verbesserung der Abrechnungsmdglichkeiten von ambulanten Leistungen so-
wie eine Verbesserung der Wettbewerbssituation gegentiber den Konkurrenten im
stationaren Bereich.

Der Landesrechnungshof (LRH) hat in den Jahren 2017 bis 2019 die MVZ der sechs
UK des Landes geprift. Schwerpunktm&Rig hat er die Griindung und Entwicklung
der MVZ, ihre organisatorischen Strukturen, die Kooperationen zwischen den UK und
ihren jeweiligen MVZ sowie die wirtschaftliche Situation der MVZ naher betrachtet.

Im Dezember 2019 hat der LRH den UK die Ergebnisse seiner Priifung mitgeteilt. Die
UK haben hierzu im Marz bzw. April 2020 Stellung genommen. Im Mai 2020 hat der
LRH auf die Stellungnahmen der UK erwidert.

Wesentliche Prifungsfeststellungen

Zahl und Gr6RBe der medizinischen Versorgungszentren sowie strategische
Planung

Zum Zeitpunkt der Prufung des LRH verfugten die sechs UK uber insgesamt zehn
MVZ; drei UK hatten jeweils ein MVZ, zwei UK jeweils zwei MVZ und ein UK hatte
drei MVZ. Acht MVZ wiesen die Rechtsform einer GmbH auf; bei zwei MVZ handelte
es sich jeweils um eine rechtlich unselbststandige Teileinrichtung eines UK. In den
zehn MVZ waren insgesamt 88,5 Vertragsarztsitze vorhanden; vielfach waren die in
den MVZ tatigen Arztinnen und Arzte anteilig sowohl im MVZ als auch im UK ange-
stellt. Die 88,5 Vertragsarztsitze verteilten sich auf insgesamt 28 verschiedene Fach-
gebiete. Die Zahl der Fachgebiete, die in einem MVZ vertreten waren, war zwischen
den zehn MVZ sehr unterschiedlich; die Bandbreite reichte von einem Fachgebiet bis
zu sechzehn Fachgebieten. Bei der Mehrheit der MVZ waren die bei der Griindung
vorhandenen Vertragsarztsitze und Fachgebiete im Laufe der Jahre um weitere Ver-
tragsarztsitze und Fachgebiete erweitert worden.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

8.2.2

Nach Auffassung des LRH ist der erfolgreiche Betrieb eines MVZ nur dann gewahr-
leistet, wenn Klarheit Gber die strategische Ausrichtung dieses MVZ besteht und eine
konkrete vorausschauende Planung erfolgt. Vor Griindung eines MVZ sollte daher
ein Strategieplan erstellt werden, der u. a. eine Investitions- und Finanzierungspla-
nung sowie eine Umsatz- und Kostenplanung enthalten sollte und aus dem kon-
krete Umsetzungsmaflnahmen mit méglichst quantifizierten Zielen und Zeitvorgaben
abzuleiten sind. Entscheidungen tber die Erweiterung eines bestehenden MVZ um
neue Fachgebiete oder weitere Vertragsarztsitze sollten vor dem Hintergrund dieser
strategischen Ausrichtung getroffen werden und auf der Grundlage einer betriebs-
wirtschaftlichen Analyse erfolgen. Wegen ihrer Bedeutung sollten die vorgenannten
Planungen und daraus abgeleiteten Entscheidungen sowie Umsetzungsmalf3nah-
men einschliellich ihrer wesentlichen Grundlagen nachvollziehbar und transparent
dokumentiert werden.

Nach den Feststellungen des LRH waren in den meisten Féllen keine Strategiepléane
fur die MVZ der UK erstellt worden. Erweiterungen der MVZ um neue Fachgebiete
oder weitere Vertragsarztsitze stellten sich in diesen Fallen somit nicht als Mal3nahmen
zur Umsetzung von Strategieplanen dar; Uberlegungen zu solchen Erweiterungen
fanden nach Aktenlage in vielen Fallen erst anlasslich aktuell am Markt befindlicher
bzw. zum Kauf angebotener Arztpraxen statt.

Der LRH hat die UK um Stellungnahme und Mitteilung des ggf. Veranlassten gebeten.

Erwerb von Arztpraxen

In einer Reihe von Fallen erlangten die MVZ der meisten UK wegen bestehender
Zulassungsbeschrankungen Vertragsarztsitze im Wege der Einbringung in das MVZ
durch zugelassene Vertragsarztinnen und Vertragséarzte. Die hierbei von den MVZ
fur den Erwerb der Arztpraxen gezahlten Kaufpreise bezifferten sich jeweils auf einen
fiinf- oder sechsstelligen €-Betrag.

Zwar ist grundsétzlich die Hohe des Kaufpreises einer Arztpraxis das Ergebnis von
Verhandlungen zwischen Kaufer und Verkaufer. Als Grundlage fur eine Kaufpreis-
findung sollte jedoch nach den Empfehlungen in der Fachliteratur und auch nach
Auffassung des LRH eine Praxisbewertung durchgefiihrt werden. Es gibt mehrere
Bewertungsmethoden zur Praxiswertermittlung. Die von Sachverstandigen am hau-
figsten fUr die Bewertung einer Arztpraxis angewandte und gegenwartig aktuellste
betriebswirtschaftliche Bewertungsmethode ist die modifizierte Ertragswertmethode;
auch von der Rechtsprechung wurde die Anwendung dieser Methode als gegeniiber
anderen Methoden generell vorzugswiirdig angesehen.156 Der Wert einer Arztpraxis
setzt sich danach aus zwei Komponenten zusammen, namlich dem materiellen Wert
und dem immateriellen Wert.157

156 Siehe Axmann/Riediger, Akquise von Kassenarztsitzen und die Bedeutung des
Gutachtens, in: Goepfert/Bihn/Conrad (Hrsg.), Das Krankenhaus-MVZ: Planung, Aufbau,
Betrieb, Berlin 2016, S. 257, 259 mit Nachweisen zur Rechtsprechung.

157 Der materielle Wert ergibt sich aus der Summe der Zeitwerte der in der Praxis vorhandenen
Wirtschaftsgiter. Bei der Berechnung des immateriellen Wertes wird auf der Grundlage
der in den vergangenen Jahren mit der Praxis erzielten Ertrage prognostiziert, welche
zuklnftigen Ertrége realisierbar sind; die prognostizierten zukinftigen Ertrége werden
— nach Abzug eines kalkulatorischen Arztgehalts — auf den Zeitpunkt der Wertermittlung
abgezinst (sieche Axmann/Riediger, a. a. O., S. 259 ff.).
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Der LRH hat im Rahmen einer stichprobenweisen Prifung der Erwerbsfélle festge-
stellt, dass in einem Teil der Falle Gutachten externer Sachverstandiger zur Praxis-
wertermittlung eingeholt wurden oder der Praxiswert vom MVZ selbst ermittelt wurde.
Die selbst vorgenommenen Wertermittlungen waren z. T. mangelbehaftet; es wurden
u. a. methodische Fehler gemacht und bei der Berechnung des immateriellen Wertes
nach Aktenlage nicht alle aktuellen Entwicklungen wertbeeinflussender Faktoren
berticksichtigt. Einem Teil der Erwerbsfélle ging nach Aktenlage weder eine eigene
noch eine von einer oder einem externen Sachversténdigen erstellte Praxiswerter-
mittlung voraus.

Der LRH hat den UK, bei deren MVZ fehlerhafte oder fehlende Wertermittlungen
festgestellt wurden, mitgeteilt, er halte es fiir geboten, dass derartige Méngel bzw.
Versaumnisse bei kiinftigen Praxiskaufen vermieden werden. Er hat sich ferner dafir
ausgesprochen, dass von neutraler Seite erstellte Wertgutachten eingeholt werden.

Kooperationen zwischen den Universitatsklinika und ihren medizinischen Ver-
sorgungszentren

Von einem Teil der MVZ wurden fir ihren Betrieb Personalressourcen (z. B. Verwal-
tungspersonal oder medizinisch-technisches Personal) und Sachressourcen
(z. B. Raume, medizinische Geréte oder IT-Infrastruktur) des jeweiligen UK in An-
spruch genommen. Zur Regelung dieser Inanspruchnahme wurden zwischen dem
jeweiligen MVZ (sofern es als GmbH lber eine eigene Rechtspersonlichkeit verfligte)
und dem UK entweder mehrere, auf einzelne Fachgebiete bezogene Kooperations-
vertrage oder ein, alle betreffenden Fachgebiete umfassender Kooperationsvertrag
abgeschlossen. Die Vertrdge enthielten insbesondere Regelungen zum Umfang der
Ressourcennutzung sowie zu den hierfir von den MVZ an die UK zu zahlenden
Entgelten.

Nach Auffassung des LRH miissen die UK bei solchen Kooperationsvertragen sicher-
stellen, dass transparent und nachprifbar ist, welche Leistungen sie im Rahmen der
Kooperation gegeniiber den MVZ erbringen. Der Umfang der Ressourcennutzung
als Grundlage der Abrechnung der Leistungen muss klar festgelegt werden. Ferner
ist sicherzustellen, dass das zu zahlende Entgelt kostendeckend bzw. (etwa bei der
Nutzung von Raumen) marktgerecht ist. Das gewahlte Kalkulations- und Abrech-
nungsverfahren muss transparent und geeignet sein, die auf die Inanspruchnahme
der Ressourcen entfallenden Kosten zutreffend und vollstandig zu bericksichtigen.
Auch ist dafur Sorge zu tragen, dass die getroffenen vertraglichen Regelungen ein-
gehalten werden; vertragsrelevante Anderungen der tatsachlichen Verhaltnisse,
z. B. Anderungen des Umfangs der Ressourcennutzung oder Kostensteigerungen,
mussen berucksichtigt werden.

Den vorgenannten Anforderungen wurde nach den Prifungsfeststellungen des LRH
teilweise nicht hinreichend Rechnung getragen. So war z. B. z. T. nicht hinreichend
nachvollziehbar, wie die nach den vertraglichen Regelungen von den MVZ in An-
spruch genommenen Ressourcen ermittelt worden waren. Teilweise wurden die von
den MVZ genutzten Ressourcen der UK in den Vertragen nur unvollstandig berick-
sichtigt. Ferner waren Entgeltkalkulationen fiir den LRH nicht immer nachvollziehbar
und z. T. fehlerbehaftet; hierfiir miturséchlich war in einigen Fallen nach Einschét-
zung des LRH, dass das vertraglich vereinbarte Verfahren der Entgeltkalkulation mit
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einer Vielzahl kleinteiliger Berechnungsschritte und hierbei zu berticksichtigender
Einzeldaten sehr komplex war oder methodisch nicht geeignet war, das Entgelt zu-
treffend zu ermitteln. Die von den UK berechneten Entgelte waren nach Auffassung
des LRH teilweise nicht kostendeckend; es wurden bei der Entgeltberechnung nicht
alle durch die Inanspruchnahme von Leistungen verursachten Kosten einbezogen
oder Kosten wurden zu niedrig angesetzt. Zum Teil wurde von vertraglichen Regelun-
gen, z. B. zum Verfahren der Entgeltkalkulation, abgewichen, ohne dass die Griinde
hierfur aus den Akten ersichtlich waren. SchlieBlich fiihrten nicht in allen Fallen ver-
tragsrelevante Anderungen der tatsachlichen Verhéltnisse (z. B. die Erhohung des
Umfangs der Tatigkeit von Verwaltungspersonal des UK fur ein MVZ, gestiegene
Kosten fir dieses Personal oder Anderungen beim Umfang der Nutzung von Ré&u-
men eines UK durch ein MVZ) zur entsprechenden Berlicksichtigung bei der Entgelt-
bemessung bzw. zu einer Vertragsanpassung.

Der LRH hat den UK, bei deren Kooperation mit den MVZ die vorgenannten Mangel
festgestellt wurden, mitgeteilt, dass er es fur erforderlich erachte, eine kinftige Ver-
meidung derartiger Mangel sicherzustellen. Soweit die Komplexitat oder Methodik
der Entgeltkalkulation aus seiner Sicht mitursachlich fir festgestellte Fehler bzw.
Mangel war, hat er angeregt, eine Neuregelung des Kalkulationsverfahrens in Be-
tracht zu ziehen.

Wirtschaftliche Situation der Medizinischen Versorgungszentren

Um die wirtschaftliche Situation der MVZ der UK beurteilen zu kénnen, hat der LRH
u. a. Daten zu den Kosten und Erlésen der MVZ sowie den Betriebsergebnissen der
letzten Jahre erhoben.

Bei den beiden MVZ, die vom jeweiligen UK als rechtlich unselbststéandige Teilein-
richtung betrieben wurden, war nach den Feststellungen des LRH und den erhal-
tenen Auskunften nicht gewahrleistet, dass die den MVZ bzw. ihren Fachgebieten
zugeordneten Kosten und Erlése sachgerecht und korrekt verbucht worden waren.
Hierzu wurde von den beiden UK auf die rechtliche Unselbststandigkeit dieser MVZ
hingewiesen; die MVZ wirden in die Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen der jeweiligen
Fachklinik des UK einbezogen. Da dem LRH somit keine hinreichend validen und
belastbaren Daten zu Kosten, Erlésen und Betriebsergebnissen der beiden MVZ zur
Verfligung gestellt werden konnten, war dem LRH eine Bewertung der wirtschattli-
chen Situation dieser MVVZ nicht méglich.

Von den acht MVZ in der Rechtsform einer GmbH hat der LRH die Betriebsergebnisse
derjenigen finf MVZ, die jeweils Uber den Zeitraum der Jahre 2014 bis 2017 von den
UK betrieben wurden, néher betrachtet. Vier dieser funf MVZ wiesen in allen vier Jah-
ren positive Gesamtbetriebsergebnisse auf; ein MVZ verzeichnete — nach negativen
Gesamtbetriebsergebnissen in den Jahren 2014 bis 2016 — im Jahr 2017 ein positi-
ves Gesamtbetriebsergebnis. Die Bandbreite der Gesamtbetriebsergebnisse der finf
MVZ reichte im letzten Jahr des Betrachtungszeitraums (Jahr 2017) von rd. 74.000 €
bis rd. 547.000 €. Um eine Bewertung der Wirtschaftlichkeit der in den vorgenannten
funf MVZ vertretenen einzelnen Fachgebiete fir die Jahre 2014 bis 2017 vornehmen
zu konnen, hat der LRH ferner die Betriebsergebnisse der jeweiligen Fachgebiete
der MVZ fur diese Jahre erhoben. Bei einem der funf MVZ war dies nicht mdglich, da
dort keine fachgebietsbezogene Erfassung und Zuordnung von Erlésen und Kosten
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erfolgte; bei einem weiteren der finf MVZ fand erst ab dem Jahr 2016 eine fach-
gebietsbezogene Zuordnung von Erlésen und Kosten statt. Nach den Feststellun-
gen des LRH gab es bei jedem MVZ, das fachgebietsbezogene Betriebsergebnisse
erfasste, Fachgebiete mit negativen Betriebsergebnissen in einzelnen oder allen
Jahren des Betrachtungszeitraums; im Jahr 2017 belief sich das hdchste negative
Betriebsergebnis eines Fachgebietes auf rd. 214.000 €. Da die MVZ nach den Fest-
stellungen des LRH teilweise nicht kostendeckende Entgelte fir die Inanspruchnahme
von Ressourcen der UK zahlten, waren im Falle kostendeckender Entgelte bei den
betreffenden MVZ die Gesamtbetriebsergebnisse sowie die Betriebsergebnisse der
einzelnen Fachgebiete niedriger ausgefallen und nach Berechnungen des LRH z. T.
nicht positiv, sondern negativ gewesen.

Der LRH ist der Auffassung, dass einem UK die Beurteilung der wirtschaftlichen
Situation eines von ihm betriebenen MVZ unabhangig davon mdglich sein muss,
ob dieses MVZ mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestattet ist oder nur eine
unselbststandige Teileinrichtung des UK darstellt. Er hat die beiden UK, die jeweils
ein MVZ als rechtlich unselbststandige Teileinrichtung betrieben, auf § 8 der Kran-
kenhaus-Buchfiihrungsverordnung hingewiesen; danach hat ein Krankenhaus eine
Kosten- und Leistungsrechnung zu fiihren, die eine betriebsinterne Steuerung sowie
eine Beurteilung der Wirtschaftlichkeit und Leistungsfahigkeit erlaubt, und die Kosten
sowie Leistungen verursachungsgerecht nach Kostenstellen zu erfassen. Nach An-
sicht des LRH war es den beiden UK mangels hinreichend valider und belastbarer
Daten zu den Kosten und Erl6sen nicht mdglich, die Wirtschaftlichkeit der rechtlich
unselbststandigen MVZ sowie ihrer einzelnen Fachgebiete sicher und zutreffend zu
beurteilen sowie eine unternehmerische Steuerung dieser MVZ ordnungsgeman
wahrzunehmen.

Dem UK, das tiber ein MVZ in der Rechtsform einer GmbH ohne fachgebietsbezogene
Erfassung und Zuordnung von Erlésen und Kosten verfiigte, hat der LRH mitgeteilt,
dass aus seiner Sicht eine fachgebietsbezogene Erfassung und Zuordnung zwingend
geboten sei. Nur dann kénne die Wirtschaftlichkeit der einzelnen Fachgebiete zu
Steuerungszwecken beurteilt werden.

Bezlglich derjenigen Fachgebiete, die negative Betriebsergebnisse aufwiesen bzw.
— im Falle der Zahlung kostendeckender Entgelte fir die Inanspruchnahme von
Ressourcen der UK — aufgewiesen héatten, hat der LRH Handlungsbedarf gesehen.
Er hat den UK, die die betreffenden MVZ betrieben, mitgeteilt, es sei nach seiner
Auffassung aus wirtschaftlichen Grinden Uber eine SchlieRung dieser Fachgebie-
te zu entscheiden bzw. — soweit nach Einschatzung des LRH die kiunftige Erzie-
lung positiver Betriebsergebnisse moglich erschien oder das Vorhandensein dieser
Fachgebiete in den MVZ fiir die UK erkennbar von besonderer Bedeutung war —
eine kritische Analyse mit dem Ziel vorzunehmen, Potenziale zur Verbesserung der
Betriebsergebnisse zu identifizieren und umzusetzen.

Stellungnahmen der Universitatsklinika

Bezlglich der Erstellung eines Strategieplans hat ein Teil der UK erklart, die Grin-
dung eines MVZ und die Ausgestaltung der ambulanten Versorgung seien Teil der
Gesamtstrategie des UK; eine vom UK losgeldste, isolierte MVZ-Strategie sei nicht
moglich. Ein UK hat dagegen mitgeteilt, im Vorfeld méglicher Griindungen neuer
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Fachgebiete zukiinftig einen Strategieplan zu erstellen, der die strategisch-medizini-
sche Ausrichtung sowie hieraus abgeleitete Umsetzungsmalinahmen erklare. Zum
Teil haben die UK darauf hingewiesen, dass auch ohne Vorliegen eines schriftlichen
Strategieplans strategische und wirtschaftliche Uberlegungen Grundlage der Ent-
scheidungen Uber die Erweiterung ihrer MVZ um neue Fachgebiete oder weitere
Vertragsarztsitze gewesen seien und auch zukinftig sein wirden.

Soweit der LRH mangelhafte oder fehlende Praxiswertermittlungen beim Erwerb
von Arztpraxen festgestellt hatte, haben die betreffenden UK die Wichtigkeit einer
Praxiswertermittlung anerkannt. Sie haben zugesagt, kiinftig vor einem Praxiserwerb
entweder selbst eine methodisch korrekte Wertermittlung unter zutreffender Bertick-
sichtigung und Dokumentation der immateriellen Werte vorzunehmen oder einen
externen Gutachter hiermit zu beauftragen. Ein UK hat erklart, ein standardisiertes
Bewertungsverfahren, das bei allen in Betracht kommenden Praxiserwerben ange-
wandt werden soll, eingefihrt zu haben.

Bezlglich der vom LRH festgestellten Mangel bei den Kooperationen zwischen UK
und MVZ haben die betreffenden UK AbhilfemaRnahmen durchgefiihrt oder ange-
kiindigt. Zum Teil haben sie auf den erfolgten oder bevorstehenden Abschluss neuer
Kooperationsvertrage hingewiesen, in denen u. a. die komplexen Leistungsbezie-
hungen transparenter dargestellt oder bisher nicht beriicksichtigte Ressourcennut-
zungen erfasst werden sollen. Teilweise haben sie erklart, die bestehenden Vertrage
wiirden kritisch gepriift und ggf. aktualisiert; notwendige Anderungen wirden nach-
vollziehbar dokumentiert. Einige UK haben auf die Einfihrung eines Vertragsma-
nagementsystems oder eines Vertragskatasters hingewiesen, mit dessen Hilfe die
Vertrdge kunftig zuverlassig Uberwacht und regelmaRig auf ihre Aktualitat geprift
werden kénnten. Zum Teil haben die UK mitgeteilt, alle Positionen des verwandten
Schemas zur Entgeltkalkulation wiirden systematisch tUberprift und bestehende Un-
stimmigkeiten wiirden korrigiert; die Ubersichtlichkeit und Nachvollziehbarkeit der
Berechnungen werde erhéht und zukiinftige Anderungen des Kalkulationsschemas
wirden eindeutig dokumentiert. Ein UK hat angekiindigt, fur die Entgeltkalkulation
eine neue Abrechnungssystematik einzufiihren.

Beziiglich der Zuordnung von Kosten und Erlésen bei den beiden rechtlich unselbst-
standigen MVZ hat das eine UK mitgeteilt, es sei eine detaillierte Kalkulationsmatrix
erarbeitet worden, um die Wirtschaftlichkeit seines rechtlich unselbststandigen MVZ
zukiinftig auf der Ebene der Fachgebiete abzubilden und Kosten und Umsétze sach-
gerecht abzugrenzen; es werde eine Wirtschaftlichkeitsrechnung mit differenzierter
Umsatz- und Kostenverrechnung eingefiihrt. Das andere UK hat erklart, die Auffas-
sung des LRH bei seinen zukiinftigen Uberlegungen und internen Strukturoptimie-
rungen zu bertcksichtigen.

Das UK, das Uber ein MVZ in der Rechtsform einer GmbH ohne fachgebietshezo-
gene Erfassung und Zuordnung von Erldsen und Kosten verfligte, hat mitgeteilt, es
sei eine differenzierte Kosten- und Erlésbetrachtung der verschiedenen Fachgebiete
etabliert worden.

Soweit der LRH wegen negativer Betriebsergebnisse von Fachgebieten der MVZ eine
Entscheidung tber die SchlieBung dieser Fachgebiete oder zumindest Analysen mit
dem Ziel der Verbesserung der Betriebsergebnisse fur geboten erachtet hatte, haben
die betreffenden UK teilweise Ausfiihrungen zur strategischen Bedeutung einzelner
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Fachgebiete fir das UK gemacht oder allgemein auf die Bedeutung der Fachgebiete
fur die Sicherstellung einer wirtschaftlichen ambulanten Versorgung von Patientinnen
und Patienten durch das UK und das MVZ als Gesamtheit verwiesen. Zum Teil haben
die UK mitgeteilt, die Uberpriifung der Wirtschaftlichkeit der vom LRH genannten
Fachgebiete — ggf. im Rahmen einer Zusammenschau mit Bereichen des UK — zu
beabsichtigen oder bereits durchgefiihrt zu haben. Soweit eine solche Uberpriifung
schon erfolgt ist, ist dem LRH fiir eine Reihe von Fachgebieten mitgeteilt worden,
dass inzwischen deutlich geringere negative Betriebsergebnisse oder sogar positive
Betriebsergebnisse erzielt wirden.

Weiterer Schriftwechsel

Bezuglich der Erstellung eines Strategieplans hat der LRH auf den Einwand der
Unmaoglichkeit einer vom UK losgel6sten, isolierten MVZ-Strategie erwidert, dass
Ausgangspunkt fur die strategische Ausrichtung eines MVZ zwar immer die Ge-
samtstrategie des UK als Mutterunternehmen ist; dies steht jedoch der Erstellung
eines Strategieplans fiir das MVZ nicht entgegen. Er hat ferner klargestellt, dass
er es wegen der Bedeutung eines Strategieplans fiir geboten halt, dass dieser in
Schriftform erstellt wird. Zudem hat der LRH darauf hingewiesen, dass in einem Stra-
tegieplan u. a. die avisierte MVZ-Zielstruktur mit den geplanten, i. d. R. Uber einen
mehrjahrigen Zeitraum sukzessive im MVZ zu etablierenden Fachgebieten und Ver-
tragsarztsitzen dargestellt sein sollte. Erweiterungen eines bestehenden MVZ um
neue Fachgebiete oder weitere Vertragsarztsitze sind dann vor diesem Hintergrund
und in Umsetzung der im Strategieplan festgelegten Zielvorgaben vorzunehmen.
Einer solchen mittel- oder langfristigen Planungsperspektive entspricht es nach Auf-
fassung des LRH nicht, wenn ein Strategieplan erst im Vorfeld und anlasslich einer
moglichen Erweiterung eines MVZ um neue Fachgebiete oder weitere Vertragsarzt-
sitze erstellt wird. Er hat die UK um erneute Stellungnahme und Mitteilung des ggf.
Veranlassten gebeten.

Der LRH hat begrii3t, dass die Wichtigkeit einer Praxiswertermittlung beim Erwerb
von Arztpraxen anerkannt wird. Er hat das UK, das ein standardisiertes Bewertungs-
verfahren eingefuhrt hat, um nahere Informationen zu diesem Verfahren gebeten.

Ebenfalls positiv zur Kenntnis genommen hat der LRH die von den UK durchgefiihrten
oder beabsichtigten MalRnahmen beziiglich der Mangel bei den Kooperationen zwi-
schen UK und MVZ. Soweit die UK auf den Abschluss neuer Kooperationsvertrage
und auf Uberprifungen, Korrekturen und Anderungen der bestehenden Vertrage
sowie der Schemata oder Verfahren der Entgeltkalkulation hingewiesen haben, hat
der LRH um Mitteilung der Ergebnisse dieser MaRnahmen bzw. Ubersendung dies-
beziglicher Unterlagen gebeten.

Bezuglich der Zuordnung von Kosten und Erlésen bei den beiden rechtlich unselbst-
standigen MVZ hat der LRH begrtif3t, dass das eine UK eine Wirtschaftlichkeitsrech-
nung mit differenzierter Umsatz- und Kostenverrechnung einzufihren beabsichtigt;
er hat um Unterrichtung Uber diese Einflhrung gebeten. Dem anderen UK hat der
LRH mitgeteilt, den Ausfilhrungen des UK lasse sich nicht entnehmen, ob und ggf.
welche Mal3nahmen es innerhalb welchen zeitlichen Rahmens ergreifen wolle; er hat
um erneute Stellungnahme und Mitteilung des ggf. Veranlassten gebeten.
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Zur Kenntnis genommen hat der LRH, dass von dem UK, welches lber ein MVZ in
der Rechtsform einer GmbH ohne fachgebietsbezogene Erfassung und Zuordnung
von Erlésen und Kosten verfugte, eine differenzierte Kosten- und Erlésbetrachtung
der verschiedenen Fachgebiete etabliert worden ist. Er hat um Mitteilung der im
Rahmen dieser Betrachtung ermittelten Kosten- und Erlésdaten gebeten.

Soweit sich die UK bei Fachgebieten mit negativen Betriebsergebnissen nicht hinrei-
chend konkret zur wirtschaftlichen Situation dieser Fachgebiete und ggf. in Betracht
gezogenen MalRnahmen gedulRert haben, hat der LRH um erneute Stellungnahme
gebeten. Soweit die Uberprifung der Wirtschaftlichkeit der vom LRH genannten
Fachgebiete angekindigt wurde, hat der LRH um Mitteilung der Ergebnisse und der
auf dieser Grundlage getroffenen Entscheidungen gebeten. In den Fallen, in denen
dem LRH mitgeteilt wurde, dass von Fachgebieten inzwischen deutlich geringere
negative Betriebsergebnisse oder sogar positive Betriebsergebnisse erzielt werden,
sind fUr den LRH teilweise die konkret ergriffenen Verbesserungsmaflnahmen sowie
die genaue Hohe der Betriebsergebnisse offengeblieben; er hat diesbeziiglich um
erganzende Stellungnahme gebeten.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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FernUniversitat in Hagen

=O= Der Landesrechnungshof hat an der FernUniversitat in Hagen verschiedene

9.1

Aspekte gepruft, die durch Besonderheiten des Fernstudiums gekennzeichnet
waren.

Bei den ortlichen Erhebungen in der Hochschule und insbesondere in den
Regional- und in den Studienzentren wurden zum Teil deutlich voneinander
abweichende Vorgehensweisen bei grundsatzlich gleichen Arbeitsablaufen
vorgefunden. Die rdumlichen Kapazitaten der Regionalzentren waren nur un-
zureichend ausgelastet, die Auslastung der Kurse in den Regionalzentren war
in Teilen sehr niedrig.

Der Landesrechnungshof hat ferner festgestellt, dass die Kosten der Regi-
onalzentren in anderen Bundesléndern fast ausschlie3lich durch das Land
Nordrhein-Westfalen finanziert wurden. Hierfiir besteht nach Auffassung des
Landesrechnungshofs keine Rechtfertigung. Gleiches gilt fir die Finanzierung
der Regionalzentren aulBerhalb von Deutschland.

Der nach wie vor umfangreiche Druck und Versand von Studienmaterialien ist
unter Klimaschutzgesichtspunkten bedenklich.

Der Umstand, dass die Studierenden der FernUniversitat in Hagen weit tGiber-
wiegend nicht in Hagen ansassig sind, erfordert im Bereich der Universitatsbib-
liothek Anderungen in Bezug auf die digitalen Medien und die Offnungszeiten.

Ausgangslage

Am 01.12.1974 wurde die FernUniversitat in Hagen (FernUniversitat) als Gesamt-
hochschule gegriindet.158 Nach § 1 Abs. 2 Nr. 8 des Gesetzes iiber die Hochschulen
des Landes Nordrhein-Westfalen ist die FernUniversitat heute eine Universitat im
Sinne dieses Gesetzes. Sie war im Wintersemester 2016/17 — gemessen an der
Anzahl der eingeschriebenen Studierenden — die gré3te Hochschule in Deutschland.
Nach den Angaben der FernUniversitat waren seinerzeit ca. 75.000 Studierende bei
ihr eingeschrieben.

Die FernUniversitat war im Zeitpunkt der ortlichen Erhebungen fachlich in vier Fa-
kultaten aufgeteilt, die sich wiederum in verschiedene Lehrgebiete untergliederten.
Daneben gab es die Zentrale Hochschulverwaltung, in der u. a. die Technische Me-
dienadministration (Logistikzentrum) verortet war. Weiter existierten verschiedene
Stabsstellen sowie zentrale und libergreifende Einrichtungen wie die Universitatsbib-
liothek (UB) und das Zentrum fur Medien und IT. Ein weiterer wesentlicher Bestandteil
der FernUniversitat waren die Regional- und die Studienzentren. Hierbei handelte es
sich um Kontaktstellen zwischen der Hochschule und den Studierenden, die an ver-
schiedenen Orten innerhalb und aufRerhalb des Landes unterhalten wurden. Dane-
ben gab es in Nordrhein-Westfalen (NRW) verschiedene Informationsstellen.

158 Gesetz Uiber die Errichtung einer Fernuniversitat in Nordrhein-Westfalen vom 26.11.1974,
Gesetz- und Verordnungsblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen S. 1470.
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Die Finanzierung der FernUniversitat erfolgte Gberwiegend aus den Zuschiissen des
Landes fur den laufenden Betrieb, aus Entgelten, aus Gebiuhren und Sanktionen
sowie aus sonstigen Zuwendungen und Zuweisungen des Landes. Eine Beteiligung
anderer Bundeslander an der Finanzierung erfolgte lediglich in geringem Umfang
durch Bayern.

Prufungsgegenstand und Prifungsverlauf

Der Landesrechnungshof (LRH) hat an der FernUniversitét verschiedene Aspekte
gepruft, die durch Besonderheiten des Fernstudiums gekennzeichnet waren. Er hat
sich dabei inshesondere mit den Regional- und den Studienzentren der FernUniver-
sitat befasst. Ferner hat er das Logistikzentrum der FernUniversitat betrachtet, in
dem der Versand der Studienmaterialien organisiert wird. Schlief3lich hat der LRH die
Organisation und Wirtschaftlichkeit der Universitatsbibliothek untersucht.

Der LRH hat im Rahmen der Prifung in den Jahren 2017 und 2018 6rtliche Erhebun-
gen sowohl am Standort Hagen als auch an elf Regional- und Studienzentren sowie
an einer Informationsstelle vorgenommen.

Im August 2019 hat der LRH der FernUniversitét die Ergebnisse seiner Prifung mit-
geteilt. Diese hat hierzu im November 2019 Stellung genommen. Hierauf ist im Mai
2020 die Folgeentscheidung des LRH an die FernUniversitat ergangen. Parallel hierzu
hat der LRH das Ministerium fir Kultur und Wissenschaft um eine Stellungnahme zu
der Finanzierung der Regionalzentren auRerhalb von NRW gebeten.

Wesentliche Priufungsergebnisse
Veranstaltungs- und Kursmanagement
Veranstaltungsplanung

Die Fakultaten der FernUniversitat waren sowohl inhaltlich als auch organisatorisch
fur ihren jeweiligen Wissenschaftsbereich zustandig. Alle Fakultdten nutzten das
Online-Informations- und Verwaltungstool ,Virtueller Studienplatz“ sowie das Pro-
gramm ,Moodle" als Kursmanagementsystem und Lernplattform, wobei der Umfang
der Nutzung deutlich variierte. Fur die Studierenden war die Nutzung dieses Pro-
gramms verpflichtend. Dabei stellen die Fakultaten Studieninhalte in vielfaltiger Form
zur Verfugung. Neben den gedruckten und digitalen Lehrmaterialien konnten die Stu-
dierenden Mentoriate159 und sonstige Veranstaltungen in den Regional- und in den
Studienzentren nutzen.

Im Rahmen der 6rtlichen Erhebungen wurde die Zusammenarbeit der Fakultaten mit
den Regional- und den Studienzentren untersucht. Ein zentrales Thema war hierbei
die Abwicklung der Mentoriate. Hierbei wurde deutlich, dass grundsatzlich gleiche
Arbeitsablaufe beziglich der Regional- und der Studienzentren sowohl zwischen
den einzelnen Regional- und Studienzentren als auch zwischen den Fakultaten im

159 Mentoriate sind Lehrveranstaltungen, die vor allem darauf gerichtet sind, Verstéandnis-
fragen zu Lehrinhalten zu klaren, Ubungsaufgaben in Kleingruppen zu bearbeiten und
anschlieRend in der Gesamtgruppe zu reflektieren.
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Einzelnen teilweise erheblich voneinander abwichen. So wurden bspw. die Raumbe-
legungspléne teilweise in Excel-Listen, in einem oder mehreren Outlook-Kalendern,
per Hand und in einem Einzelfall in einem Raumplanungstool gefiihrt. Die Listen
der Mentorinnen und Mentoren wurden bei zwei Fakultaten in einer Datenbank mit
Zugriffsrechten durch die Regionalzentren und bei einer Fakultat im Rahmen einer
Excel-Liste ohne weitere Zugriffsrechte geflihrt; bei der vierten Fakultat erfolgten Ab-
sprachen Uber die dort nur vereinzelt stattfindenden Veranstaltungen direkt zwischen
den Mentorinnen und Mentoren und den Regionalzentren.

Der LRH hat darauf hingewiesen, dass zur Optimierung der Arbeitsablaufe und damit
zur sparsamen Ressourcenverwendung gleiche Arbeitsablaufe an einer Hochschule
auch an unterschiedlichen Standorten grundsatzlich identisch ablaufen sollten. Er hat
zur Herstellung einer einheitlichen Handhabung der Arbeitsablaufe deren Erhebung,
Auswertung, Optimierung, Vereinheitlichung und Bekanntgabe an alle Beteiligten emp-
fohlen. Als wesentlich sah er hierbei die Einfuhrung eines Ubergreifenden Kursma-
nagementsystems an, das sowohl zentral in Hagen als auch in allen Regional- und
Studienzentren genutzt werden sollte, um eine effizientere Planung, Durchfiihrung
und Abwicklung der Veranstaltungen in den Regional- und in den Studienzentren zu
ermoglichen.

Raumliche Auslastung der Regional- und der Studienzentren

In den Regional- und in den Studienzentren wurden Mentoriate sowie weitere Ver-
anstaltungen durchgefuihrt. Dabei lag ein deutlicher Schwerpunkt auf den Abend-
stunden und den Wochenenden. Bei einer stichprobenartigen Erhebung konnte eine
Vollauslastung160 aller Raume des jeweiligen Regionalzentrums durchschnittlich nur
an 3 % der ausgewerteten Tage festgestellt werden. Insgesamt betrug die durch-
schnittliche Belegung der (Seminar-)Raume unter 30 %.

Der LRH hat hierzu bemerkt, dass eine derart geringe Auslastung der Raume nicht
mit einem sparsamen und wirtschaftlichen Handeln der Hochschule in Einklang zu
bringen ist. Es ist zukinftig sicherzustellen, dass entweder die Raumlichkeiten der
Regionalzentren eine deutlich héhere Auslastung erfahren oder die Raumkapazitaten
verringert werden, um die hiermit verbundenen Mietkosten einzusparen.

Auslastung der Kurse

Die an den Regional- und an den Studienzentren durchgefuhrten Kurse konnten von
den Studierenden online gebucht werden. Im Rahmen der grundlegenden Kursel161
war i. d. R. eine Mindestzahl von Teilnehmenden bei den Mentoriaten einzuhalten,
die die jeweilige Fakultat festlegte. Wurde diese nicht erreicht, wurde das Mentoriat
abgesagt. Je spezieller ein Kurs war bzw. je weniger Studierende ein Studienfach
aufwies, desto kleiner konnte dabei die Zahl der Teilnehmenden werden, ohne dass
der entsprechende Kurs abgesagt wurde. Bei einzelnen Modulen fand das Mentoriat
ggf. auch mit nur einem oder zwei angemeldeten Teilnehmenden statt. Entsprechend
-Kleine" Kurse wurden bei der Auswertung der Raumbelegungen mehrfach vorgefunden.

160 Im Rahmen der Priifung wurde aus Griinden der Vereinfachung jede — auch nur stunden-
weise — Belegung eines Raumes an einem Tag als volle Auslastung des Raumes an dem
betreffenden Tag gerechnet. Dies galt auch bei einer Belegung durch Einzelpersonen wie
bspw. bei Klausuren.

161 Grundlegende Kurse sind diejenigen, die in der Studieneingangsphase zunachst von al-
len Studierenden des Studienfachs absolviert werden missen.
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Soweit eine Studierende oder ein Studierender das Mentoriat nicht wahrnehmen
konnte, bestand die Mdéglichkeit, sich von diesem wieder abzumelden. Davon wurde
jedoch selten Gebrauch gemacht. So kam es z. T. dazu, dass keine Studierende
und kein Studierender zum Mentoriat erschien, die Mentorin oder der Mentor jedoch
aufgrund der Anmeldungen vor Ort war. In diesen Fallen waren (zu grof3e) Raume
blockiert und Mentorinnen und Mentoren mussten teilweise ohne Durchfiihrung des
Mentoriats bezahlt werden.

Der LRH hat darauf hingewiesen, dass die Durchfiihrung von Mentoriaten mit einer
sehr geringen Zahl von Teilnehmenden im Hinblick auf den Personal- und Sacheinsatz
problematisch erscheint. Es ist daher sicherzustellen, dass jeweils eine adaquate
Mindestzahl an Teilnehmenden vorhanden ist, um ein Mentoriat oder eine sonstige
Veranstaltung stattfinden zu lassen. Bei Kursen mit bekanntermalRen (zu) wenigen
Teilnehmenden sollte dariber nachgedacht werden, ob diese nicht zentrumstber-
greifend in einem alternativen Format wie bspw. als Hybrid- oder Streaming-Veran-
staltung, also mit Présenz des Lehrenden an nur einem Veranstaltungsort, angeboten
werden kdnnen.

Die FernUniversitat hat insgesamt zu dem Bereich des Veranstaltungs- und Kurs-
managements darauf hingewiesen, dass sie im Rahmen des Projektes ,Campus-
management” (2010-2017) an einem zentralen System fir das Veranstaltungsma-
nagement fir die Zentren gearbeitet und aufgrund weiterer Anforderungen wie der
héheren Auslastung der Raumkapazitaten das Projekt ,Einfiihrung eines Veranstal-
tungsmanagementsystems* initiiert habe. Dartiber hinaus seien im Rahmen einer
Arbeitsgruppe ,Weiterentwicklung der Regionalzentren” (2018-2019) sowie durch
die erfolgreiche Einfihrung eines Wissensmanagements Optimierungen angesto-
Ren worden und wirden weiter verstérkt vorangetrieben. Hinsichtlich der héheren
Auslastung der Raumkapazitaten seien bereits Schritte wie bspw. das Projekt ,eAs-
sessment* bzw. die Durchfuhrung elektronischer Prifungen und Papierklausuren der
Fakultat Psychologie in allen Zentren eingeleitet worden. Weiter seien Schritte fur
eine Untervermietung der Raume veranlasst worden. Die Lehrkonzepte der Fakul-
téten seien weiter Uberarbeitet worden, um vermehrt Hybridveranstaltungen in den
Zentren anbieten zu kénnen. Dies ermogliche eine Erhdhung der Studierendenzahl
in den Lehrangeboten und eine weitere Auslastung der Raumkapazitaten.

Der LRH hat die verschiedenen Projekte sowie die damit einhergehenden Optimie-
rungen begrif3t. Im Hinblick auf die konkrete Umsetzung seiner Empfehlungen hat er
um erganzende Stellungnahme gebeten.

Struktur der Regional- und der Studienzentren

Im Jahr 2008 gab es insgesamt 50 Studienzentren der FernUniversitat im In- und
Ausland. Nur die Studienzentren in NRW waren der FernUniversitat personell und
fachlich unterstellt. Die Kosten der Studienzentren in anderen Bundeslandern wur-
den von Kooperationspartnern162 getragen, die die Zentren personell und raumlich
ausstatteten und in eigener Verantwortung fihrten.

162 Kooperationspartner waren Stadte, Gemeinden oder andere Hochschulen bzw. die sie
finanzierenden Lander.
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Aufgrund der heterogenen und teilweise schwierigen Organisations- und Betreuungs-
struktur beschloss die FernUniversitat im Jahr 2008, eine Neuordnung der gesam-
ten Struktur der Studienzentren in Deutschland durchzufihren. Insgesamt wurden
13 Regionalzentren in Deutschland aufgebaut, die mit universitatseigenen Raumen
und Personal einheitlich ausgestattet wurden. Innerhalb von NRW wahlte die Fern-
Universitat aus den seinerzeit bestehenden 20 Studienzentren vier aus, die nach
den definierten, einheitlichen Standards zu Regionalzentren wurden. Die (brigen
16 Studienzentren wurden jeweils einem der neuen Regionalzentren zugeordnet.
Uber die Regional- und die Studienzentren hinaus existierten in NRW noch vier Infor-
mationsstellen (zwei Informations- und Servicestellen sowie zwei Informations- und
Beratungszentren), die ebenfalls Regionalzentren zugeordnet wurden. In anderen
Bundeslandern richtete die FernUniversitat insgesamt neun Regionalzentren ein. Die
bisherigen Studienzentren wurden dabei aufgegeben oder umgewandelt.

Der LRH hat die in NRW noch bestehenden Studienzentren und Informationsstellen
kritisch gesehen. Diese entsprachen zum einen nicht den eigenen Qualitatsstan-
dards der FernUniversitat und verfiigten zum anderen nicht durchgéngig Uber die
Ausstattungen der Regionalzentren. Der LRH hat empfohlen, die Bemiihungen zur
Auflésung dieser Zentren und Stellen zeitnah und abschlieRend umzusetzen.

Die FernUniversitét hat in ihrer Stellungnahme darauf hingewiesen, dass zwischen-
zeitlich bereits finf Standorte geschlossen worden seien. Darlber hinaus lage ein
Beschluss aus dem Jahr 2008 zur Regionalisierung und den sich daraus ergeben-
den SchlieRungen der weiteren Standorte vor, Uber dessen Umsetzung derzeit hoch-
schulintern beraten werde.

Der LRH hat die FernUniversitét gebeten, ihn tber den Fortgang der Beratungen und
deren Umsetzung zu unterrichten.

Finanzierung der Regionalzentren in anderen Bundeslandern

Die Finanzierung der FernUniversitat erfolgt im Wesentlichen durch das Land. Der
Haushaltsansatz fur die Zuschusse fur den laufenden Betrieb betrug laut Haushaltsplan
des Landes furr das Jahr 2016 insgesamt 62.651.000 €. Von den anderen Bundeslan-
dern beteiligte sich zum Zeitpunkt der értlichen Erhebungen lediglich Bayern an der
Finanzierung der FernUniversitat. Es stellte die Infrastruktur fiir das Regionalzentrum
Minchen kostenlos zur Verfigung und zahlte einen Betrag von 110.000 €.

Nach den Angaben der FernUniversitat waren im Wintersemester 2016/17 von ihren
75.000 Studierenden nur 30 % Regionalzentren in NRW zugeordnet. 62,8 % waren
Regionalzentren in anderen Bundeslandern zugeordnet.163

Fur ihre Regionalzentren entstanden der FernUniversitat Kosten i. H. v. rd. 4,7 Mio. €
pro Jahr. Davon entfielen rd. 33 % auf Regionalzentren in NRW und knapp 60 % auf
Regionalzentren in anderen Bundeslandern.164 Die Kosten der FernUniversitat pro
Studierender oder Studierendem in Deutschland lagen bei rd. 63 €.

163 Weitere 5,4 % waren Regionalzentren auf3erhalb von Deutschland zugeordnet und 1,8 %
hatten keine Zuordnung.
164 Die verbleibenden knapp 7 % entfielen auf Regionalzentren auRerhalb von Deutschland.
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Der LRH hat darauf hingewiesen, dass die anderen Bundeslander durch die Még-
lichkeit von Studierwilligen, ein Fernstudium an der FernUniversitat aufzunehmen,
entlastet wirden; sie missen keine entsprechenden Angebote vorhalten, um ihren
Burgerinnen und Biirgern die Mdglichkeit eines Fernstudiums zu eréffnen. Diese Ent-
lastung der anderen Bundesléander wird durch die Finanzierung der FernUniversitat
durch NRW bewirkt. Anders als bei Pradsenzhochschulen, die Studierende aus ande-
ren Bundeslandern aufnehmen, besteht insoweit auch kein Gegenseitigkeitsverhalt-
nis.

Die ,Fremdnutzigkeit* der Ausgaben des Landes fur den Betrieb der FernUniversitat
tritt bei den Kosten fiir die Regionalzentren auRerhalb von NRW besonders deutlich
hervor. Deren Nutzerinnen und Nutzer werden in aller Regel Blirgerinnen und Birger
anderer Bundeslander sein. Den diesbeziiglichen Aufwendungen des Landes steht
also weder ein unmittelbarer noch ein mittelbarer Nutzen fir NRW und seine Birge-
rinnen und Blrger gegenuber.

Derzeit werden jedoch durch NRW nicht nur die Kosten der Zentrale der FernUni-
versitat, sondern vor allem auch die Kosten ihrer Regionalzentren und insbesondere
auch die Kosten der Regionalzentren in anderen Bundeslandern fast ausschlief3lich
allein finanziert. Mit Ausnahme von Bayern leisten die anderen Bundeslander keinen
finanziellen Beitrag zum Betrieb der FernUniversitat und/oder ihrer Regionalzentren.
Auch der Bund tréagt zur Finanzierung der FernUniversitat trotz deren bundesweiten
Wirkens nichts bei, obwohl insoweit aus Sicht des LRH ein Fall Gberregionaler
Bedeutung bei der Férderung von Wissenschaft, Forschung und vor allem Lehre im
Sinne von Art. 91 b Grundgesetz vorliegt.

Der LRH hat darauf hingewiesen, dass diese Situation nicht mit der Verpflichtung des
Landes vereinbar ist, seine Haushaltsmittel wirtschaftlich und sparsam zu verwenden.
Insbesondere fir die Aufwendungen des Landes, die die Regionalzentren aul3er-
halb von NRW verursachen, besteht keine Rechtfertigung. Dabei stellt der LRH die
Bedeutung der Regionalzentren im didaktischen Gesamtkonzept der FernUniversitat
nicht grundsétzlich infrage. Soweit diese in anderen Bundesléndern angesiedelt sind
und damit faktisch nur Studierenden aus anderen Bundeslandern zugutekommen,
sieht der LRH jedoch keine Veranlassung, dass die entsprechenden Kosten nahezu
ausschlieBlich zulasten des Haushalts des Landes NRW gehen.

Der LRH hat daher empfohlen, gegeniiber dem Bund und den anderen Landern eine
Beteiligung an der Finanzierung der FernUniversitat einzufordern, zumindest soweit
es um die Kosten der Regionalzentren aul3erhalb von NRW geht. Soweit eine der-
artige Mitfinanzierung der FernUniversitat in absehbarer Zeit nicht realisiert werden
kann, hat der LRH empfohlen, die Regionalzentren auRerhalb von NRW zu schlie3en.

Die FernUniversitat hat hierzu ausgefiihrt, dass es seit Oktober 2019 durch eine An-
derung von § 6 Gesetz zur Erhebung von Hochschulabgaben (Hochschulabgaben-
gesetz — HAbgG NRW) mdoglich sei, die Kosten der Zentren von den Studierenden
Uber eine Gebuhr zu erheben. Diese Geblhreneinnahmen wirden die Kosten der
Regionalzentren jedoch voraussichtlich nicht in Ganze decken, sodass die Zentren
auf absehbare Zeit zumindest anteilig aus dem Zuschusshaushalt der Hochschule
finanziert werden mussten. Die FernUniversitat hat der Einschatzung des LRH prin-
zipiell zugestimmt, dass insoweit die Finanzierung der Regionalzentren durch den
Bund und die Lander anzustreben sei. Eine SchlieBung der Regionalzentren sei fur
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die FernUniversitat hingegen keine Option, da diese fiir die Umsetzung des ,Blended-
Learning“-Ansatzes der FernUniversitat eine elementare Grundstruktur darstellten.

Der LRH hat die FernUniversitat darauf hingewiesen, dass auch nach ihren Ausfiuh-
rungen weiterhin eine Anteilfinanzierung der Regionalzentren durch die FernUniver-
sitat und damit mittelbar durch das Land verbleibt. Er hat die FernUniversitat daher
gebeten, ihn im Hinblick auf ihre Bemihungen um eine Mitfinanzierung durch den
Bund und andere Lander sowie bezuglich der weiteren Entwicklung zur Finanzierung
der Regionalzentren durch die Gebiihren der Studierenden zu unterrichten.

Finanzierung der Regionalzentren auf3erhalb Deutschlands

AufRerhalb Deutschlands hatte die FernUniversitat ein Zentrum in Osterreich sowie
ein Zentrum in Budapest eingerichtet. Fur die Betreuung der Studierenden in der
Schweiz unterhielt sie den ,Service Schweiz".

Zentrum fur Fernstudien in Osterreich

Die Kosten fiir das Zentrum in Osterreich wurden weitestgehend durch ésterreichische
Stellen getragen. Die FernUniversitat leistete lediglich einen Beitrag zu spezifischen
Marketingkosten. Aus Sicht des LRH bestanden daher keine Bedenken gegen eine
entsprechende Fortfiihrung dieser Kooperation.

Service Schweiz

In der Schweiz hatte die FernUniversitat einen Raum im Technopark Zurich fest ange-
mietet und betrieb dort die Geschéftsstelle ,Service Schweiz", der im Wintersemester
2016/17 928 Studierende zugeordnet waren. Dieses ,Regionalzentrum® stellte die
FernUniversitat als ,Service on Demand" bereit. Eine dauerhafte Vertretung vor Ort
war nicht gegeben. Die Regionalzentren Karlsruhe (Studienberatung) und Stuttgart
(Leitung und Verwaltung) betreuten den ,Service Schweiz" personell. Beschéftigte
fuhren bei Bedarf bzw. in regelméRigen zeitlichen Abstéanden in die Schweiz. Fir
(groRere) Veranstaltungen oder Prifungen mietete die FernUniversitat gesonderte
Raume an. Die Kosten der FernUniversitat pro Studierender oder Studierendem, die
oder der dem ,Service Schweiz" zugeordnet war, lagen bei rd. 141 € pro Jahr.

Die Schweiz hatte im Jahr 1992 die Stiftung Universitare Fernstudien Schweiz ge-
grundet. Diese betrieb u. a. ein Zentrum in Pfaffikon und damit lediglich 26 km von
Zurich entfernt.

Hierzu hat der LRH ausgefiihrt, dass die Schweiz durch die Errichtung einer eigenen
Fernuniversitat die Moglichkeit fir Studierende geschaffen hat, an einer schweize-
rischen Hochschule ein Fernstudium zu absolvieren. Dartiber hinaus seien die Stu-
dierendenzahlen fir die Schweiz Uberschaubar, die Kosten jedoch mit rd. 141 € pro
Studierender oder Studierendem pro Jahr mehr als doppelt so hoch wie im Durch-
schnitt in Deutschland (rd. 63 €). Angesichts dieser Umsténde ist es fir den LRH
nicht ersichtlich, warum der ,Service Schweiz* weiterhin bestehen bleiben soll. Der
LRH hat daher die SchlieBung des ,Service Schweiz* empfohlen.
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Die FernUniversitat hat in ihrer Stellungnahme ausgefihrt, dass die Kosten fir die
Betreuung der Studierenden in der Schweiz auf ein Minimum reduziert worden seien,
da alle Kosten auf3er der Blromiete sich je nach Bedarf der Information, Beratung
und fachlichen Betreuung ergdben und auch bei einer Verlagerung in die deutschen
Zentren zu einem groRen Teil anfallen wiirden. Im Ubrigen kénnten die Kosten der
Betreuung in der Schweiz seit Oktober 2019 — durch die Anderung von § 6 HAbgG
NRW — wieder Uiber Gebiihren auf die Studierenden umgelegt werden.

Der Argumentation der FernUniversitat im Hinblick auf den ,Service Schweiz" hat der
LRH nicht vollstandig folgen kénnen. Die deutschen Regionalzentren sind sowohl
personell als auch infrastrukturell ausreichend ausgestattet, um die Mitbetreuung der
928 Studierenden vom ,Service Schweiz" sicherzustellen, ohne dass hierdurch nen-
nenswerte Mehrkosten entstehen dirften. Zudem kénnen die Kosten des Regional-
zentrums nicht vollstandig Uber die Gebihren der Studierenden gedeckt werden. Die
Kosten fir ausléandische Regionalzentren sollten jedoch selbst anteilig nicht aus dem
Zuschusshaushalt der Hochschule finanziert werden.

Regionalzentrum Budapest

Ein weiteres Regionalzentrum der FernUniversitat befand sich in Budapest. Im Winter-
semester 2016/17 waren ihm 215 Studierende zugeordnet. Dieses Regionalzentrum
wurde nicht durch die FernUniversitat selbst betrieben, sondern durch eine Stiftung.
Stifter war ein Verein, dem die FernUniversitat als Mitglied angehort. Die Einschrei-
bung der Studierenden erfolgte an der FernUniversitat selbst.

Grundlage fur die Finanzierung des Regionalzentrums war ein Kooperationsrah-
menvertrag zwischen der FernUniversitat und der Stiftung. Fur die von der Stiftung
durchgefiihrte Betreuung, Beratung und Information von Studierenden erhielt die
Stiftung von der FernUniversitat eine Vergutung. Die Einnahmen der Stiftung aus den
Zahlungen der FernUniversitat betrugen im Jahr 2016 rd. 163.000 €. Die jahrlichen
Aufwendungen der FernUniversitat pro Studierender oder Studierendem im Regio-
nalzentrum Budapest betrugen rd. 750 €.

Hierzu hat der LRH darauf hingewiesen, dass das Regionalzentrum von einer Stiftung
betrieben wird, deren Stifter nicht die FernUniversitét ist. Somit unterliegt es nicht
unmittelbar dem Einfluss der FernUniversitat. Dies widerspricht dem Konzept der
Regionalisierung, das der FernUniversitat ermdglichen sollte, direkten Zugriff auf die
Ausstattung und das Personal in den Regionalzentren zu erhalten.

Daruber hinaus fielen fir das Regionalzentrum in Budapest Kosten i. H. v. rd. 750 €
pro Jahr und Studierender oder Studierendem an. Dies war mehr als das Zehnfache
der Kosten eines deutschen Regionalzentrums pro Studierender oder Studierendem
mit rd. 63 € pro Jahr. Diese Ausgaben erfolgten flir einen Zweck, der nicht nur aulRer-
halb des Landes, sondern sogar aufRerhalb Deutschlands verfolgt wurde. Der LRH
sah insoweit kein anerkennenswertes Landesinteresse an der Qualifizierung (meist)
auslandischer Studierender im Ausland zulasten der Finanzen der FernUniversitat
und damit mittelbar des Landes. Der LRH hat daher empfohlen, die Finanzierung
des Regionalzentrums Budapest lber die Stiftung zum nachstmdglichen Zeitpunkt
einzustellen.
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Hierzu fihrte die FernUniversitat aus, dass das durchaus umstéandliche Konstrukt
einer Stiftung dem ungarischen Rechtssystem geschuldet sei. Zudem finanziere sich
das Regionalzentrum auch aus Einnahmen aus unternehmerischer Tatigkeit. Weiter
sei die Bedeutung der au3enpolitischen Wirkung des Fernstudienzentrums hervor-
zuheben. Der neben der Betreuung der Studierenden wichtige Aspekt des auf3enbil-
dungspolitischen Nutzens des Zentrums fir NRW lasse sich auch daran ablesen,
dass das Projekt immer als Vorzeigevorhaben dargestellt werde. Da das Zentrum
jedoch auch eine aufRenbildungspolitische Bedeutung auf Bundesebene habe, be-
muhe sich die FernUniversitat derzeit, die Forderung durch den Deutschen Akade-
mischen Austauschdienst auszuweiten. Zudem kdnnten die Kosten der Betreuung
in Ungarn seit Oktober 2019 wieder tUber Gebihren auf die Studierenden umgelegt
werden.

Der LRH hat dem entgegengehalten, dass es dahinstehen kénne, ob es ein nationa-
les deutsches Interesse gebe, eine entsprechende Bildungseinrichtung im Ausland
anzubieten. Eine Finanzierung aus nordrhein-westfélischen Haushaltsmitteln [asst
sich hierdurch jedenfalls nicht rechtfertigen. Auch hier kénnen die Kosten des Regio-
nalzentrums nicht vollstandig Gber die Gebiihren der Studierenden gedeckt werden.
Sie sollten jedoch selbst anteilig nicht aus dem Zuschusshaushalt der Hochschule
finanziert werden.

Logistikzentrum

Das Logistikzentrum der FernUniversitat war fir das Medienmanagement, die Me-
dienproduktion und den Medienvertrieb zustéandig. Zu diesen Medien gehdrten
insbesondere alle Studienmaterialen wie bspw. Studienbriefe. Die Kosten fir die
geblhrenpflichtigen Studienmaterialien sowie die fur die Versendung notwendi-
gen Personal- und Sachkosten wurden in die Kosten fur die Studiengebuhren
eingerechnet und hieraus im Wesentlichen refinanziert.

Insgesamt wurden 1.113.921 Druckerzeugnisse im Jahr 2016 gefertigt und 1.017.596
(gebuhrenrelevante) Sendungen haben die FernUniversitat verlassen, von denen
61.963 Sendungen ins Ausland gingen. Im Logistikzentrum waren zum Stichtag
31.12.2016 Beschaftigte im Umfang von rd. 100 Vollzeitaquivalenten165 tatig.

Neben dem postalischen Versand wurden alle Studienmaterialen im Portal ,Lern-
raum Virtuelle Universitat* (LVU) der FernUniversitat online verfugbar gemacht. Im
Jahr 2016 gab es insgesamt 15.434.397 Zugriffe auf das digitale Material des LVU.
Zusatzlich existierten an der FernUniversitat Netzkurse, das heif3t Kurse, in denen
alle Studienmaterialien nur online verfiigbar waren. Diese machten jedoch lediglich
knapp 8 % aller Kurse aus.

Der LRH hat hierzu ausgefihrt, dass die Hochschulen gemafR dem Klimaschutzplan
Nordrhein-Westfalen ihren spezifischen Beitrag zur Erreichung der im Klimaschutz-
gesetz festgelegten Ziele — u. a. bis 2030 eine klimaneutrale Landesverwaltung zu
erreichen — leisten sollen. Dabei sollen die Hochschulen eine Vorbildfunktion haben.
Es war daher nach Auffassung des LRH nicht mehr vertretbar, die Studienmaterialien
im bisherigen Umfang in Papierform an die Studierenden zu versenden. Dies galt

165 Das Vollzeitaquivalent gibt an, wie viele Vollzeitstellen sich rechnerisch bei einer ge-
mischten Personalbelegung mit Voll- und/oder Teilzeitbeschéftigten ergeben.
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umso mehr, als dass alle Materialien bereits im LVU vorhanden waren und online
abgerufen werden konnten. Durch den Wegfall eines erheblichen Teils der Kosten
wirde sich auch die Berechnungsgrundlage fur die Studiengebihren vermindern,
sodass eine Absenkung der Studiengebiihren im gleichen Umfang die Folge wére.

Die FernUniversitat hat hierzu ausgefiihrt, dass das Druckvolumen fir Studienmate-
rial insgesamt gesunken sei, die Zahl der Saison- und Arbeitskrafte in dem Bereich
sich verringert habe und die Anzahl der reinen Netzkurse seit 2016 langsam, aber
stetig ansteigen wirde. Bei einer Evaluation im Jahr 2018 habe jedoch die Mehr-
heit der Studierenden den Wunsch geadufert, die gedruckte Form zur Lehrstofferar-
beitung zu erhalten. Zudem bestinden Bedenken, dass die Vorgaben zur Qualitat
und zur Umweltfreundlichkeit bei einem Ausdruck der PDFs durch die Studierenden
nicht sichergestellt werden kdnnten und es ggf. Problematiken beim Ausdruck ge-
ben koénnte. Der Klima- und Umweltschutz wirde bereits durch den klimaneutralen
Paketversand Berucksichtigung finden. Im Briefbereich sollten zuklnftig ebenfalls
klimaneutrale Optionen genutzt werden. Die Produktion solle schrittweise klimaneutral
erfolgen.

Die FernUniversitat hat weiter aufgezeigt, dass ein vollstandiger Wegfall von Druck
und Versand schriftlichen Studienmaterials kurz- und mittelfristig nicht kostenneutral
umzusetzen sei, da zum einen das Personal Uberwiegend unbefristet beschaftigt sei
und zum anderen eine Kindigung des Gebaudes des Logistikzentrums vorausset-
zen wurde. Fir die Beschaftigten missten dann alternative Biroflachen angemietet
werden und Dienstleistungen im Bereich Druck/Lager fiir andere Bereiche der Hoch-
schule miissten ausgelagert werden.

Die Ausfuihrungen zur klimaneutralen Produktion und zum klimaneutralen Versand
der Studienmaterialien haben den LRH nicht vollumfénglich tGiberzeugt. Ein klimaneu-
traler Versand erfolgt durch eine Kombination der Verringerung von Emissionen mit
dem nachtraglichen Ausgleich der entstandenen Emissionen. Eine Verhinderung von
Emissionen ist jedoch immer einer Kompensation vorzuziehen. Auch bei der Produk-
tion des Studienmaterials ist der Nicht-Verbrauch von Materialien dem Verbrauch von
umweltfreundlichen Materialien vorzuziehen.

Auch der Hinweis auf eine im Jahr 2018 durchgefuhrte Evaluation entkréaftet die Argu-
mentation des LRH nicht. Selbst wenn die Mehrzahl der Studierenden die Materialien
noch selbst ausdrucken wiirde, kénnte ein wesentlicher Beitrag zum Umweltschutz
alleine dadurch generiert werden, dass der Vorgang des Versendens vollstandig
entfiele. Dabei dirfte eine Druckproblematik bei den Studierenden nicht auftreten,
sofern die Dokumente in einem plattformunabhé&ngigen Dateiformat wie bspw. PDF
im LVU zur Verfligung stehen bzw. zur Verfiigung gestellt werden.

Den Ausfiihrungen zu den Folgen eines vollstandigen Wegfalls von Druck und Ver-
sand schriftlichen Studienmaterials kann der LRH in Teilen folgen. Jedoch sollte die
langfristige Planung dahingehend ausgerichtet werden, dass die Netzkurse weiter
ausgebaut und der Versand der Studienmaterialien weiter verringert bzw. eingestellt
wird.
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9.3.6

Universitatsbibliothek

Die UB verfugte tiber einen Bestand166 an Printmedien (Biicher, Zeitschriften und
Zeitungen) im Umfang von 826.468 Buchbindereinheiten167, Die Anzahl der digitalen
Besténde (ohne elektronische Zeitschriften und Zeitungen) betrug 53.451. Der Titel-
Bestand an lizensierten elektronischen Zeitschriften und Zeitungen betrug 49.519.
Daneben ermdglicht die UB den Zugriff auf Datenbanken in elektronischer Form.

Die Zahl der Bibliotheksnutzenden der UB war gering, da die potenziellen Hauptnut-
zenden der UB die Fernstudierenden waren und diese in weit Uberwiegender Zahl
nicht in Hagen ansassig waren. Die Summe aller Ausleihen — ohne Fernleihen — be-
lief sich auf lediglich 74.463. Die Zahl der aktiven Nutzenden168 der UB betrug 7.272
Personen. Zu diesen zahlten auch die Studierenden der FernUniversitat, die lediglich
die Fernleihe nutzten. Die Zahl der aktiven Nutzenden beinhaltete auch 1.624 Per-
sonen, die nicht Angehdrige der FernUniversitat waren. Die Offnungszeiten der UB
beliefen sich insgesamt auf 51 Offnungsstunden pro Woche. Wahrend der Offnungs-
zeiten war durchgéngig bibliothekseigenes Personal anwesend.

Der LRH hat empfohlen, das aktuelle Konzept der UB zu tberdenken und die Aus-
richtung der UB auf den Bereich der digitalen Medien zu verstarken. Ferner sollten
die Offnungszeiten der UB den tatséchlichen Nutzungsgegebenheiten angepasst
und daher deutlich verringert werden.

In ihrer Stellungnahme hat die FernUniversitat darauf hingewiesen, dass nicht die
Zahl der aktiven Nutzenden, sondern die Gesamtzahl der Studierenden in Relation
zu den Ausleihzahlen zu setzen sei. Ferner fuhrte die FernUniversitat aus, dass es
sich bei den ,Ausleihen” nicht nur um Ausleihen ,vor Ort* handele. Vielmehr umfass-
ten diese zu einem nicht unerheblichen Teil auch den Versand von Medien an die
Studierenden der FernUniversitat. Es stehe fir die FernUniversitat auRer Frage, dass
gerade fir die Studierendenschaft eine mdglichst vollstandige digitale Versorgung
angestrebt werde. Mit Auflésung der Lehrbuchsammlung fande eine Versorgung
der Studierenden mit Studienliteratur iberwiegend schon digital statt. Es dirfe trotz
des beachtlichen Aufwuchses an digitalen Angeboten und einer ortsunabhangigen
Versorgung der Studierenden nicht Ubersehen werden, dass die FernUniversitét
auch eine ganz normale Universitat mit buchaffinen Geistes-, Kultur- und Sozial-
wissenschaftlerinnen und -wissenschaftlern auf dem Campus sei. Gerade fur diese
Zielgruppe werde die UB auch weiterhin gedruckte Inhalte erwerben und vorhalten.
Gleichwohl sei die UB mit ihren digitalen Angeboten gut aufgestellt.

Im Hinblick auf die Offnungszeiten der UB hat die FernUniversitat ausgefiihrt, es
werde seit LAngerem an der Fragestellung gearbeitet, die Offnungszeiten den orts-
gebundenen Gegebenheiten anzupassen. Eine Umfrage im Herbst 2018 habe er-
geben, dass die Nutzenden langere Offnungszeiten wiinschten. Weitere statistische
Erhebungen mit dem Ziel der Optimierung der Offnungszeiten seien bereits ange-
laufen.

166 Jeweils nach den Zahlen der Deutschen Bibliotheksstatistik 2016.

167 Der Begriff Buchbindereinheit bezeichnet die physische Einheit eines gedruckten Wer-
kes, das durch buchbinderische oder andere Bearbeitung zu einer selbststandigen Ein-
heit zusammengefugt ist.

168 In der Deutschen Bibliothekstatistik sind ,aktive* Nutzende diejenigen, die einen Biblio-
theksausweis besitzen.
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Der LRH hat die erklarte Absicht der FernUniversitat, die Digitalquote der UB weiter
zu erhodhen, und die Erklarung, dass die Versorgung mit Studienliteratur ausschlief3-
lich digital stattfinde, begruf3t. Aus der Stellungnahme der FernUniversitat ergibt sich
allerdings, dass die Zahl der tatsachlichen ,vor-Ort-Ausleihen” noch deutlich geringer
ist als vom LRH bisher angenommen. Unter Zugrundelegung dieser Tatsache ist es
fur den LRH nicht nachvollziehbar, dass eine Verringerung der Offnungszeiten sei-
tens der UB weiterhin als nicht notwendig angesehen wird.

Weiterer Schriftwechsel
Der LRH hat im Rahmen seiner Folgeentscheidung das Ministerium fir Kultur und
Wissenschaft um Stellungnahme zu der Frage der Finanzierung der Regionalzentren

in anderen Bundesléndern und aul3erhalb Deutschlands gebeten.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Haushalts- und Wirtschaftsfihrung einer Kunsthochschule —
Nutzung eines Palazzo in Italien

=°= Das Staatliche Rechnungsprifungsamt Kéln hat im Auftrag des Landesrech-

10.1

10.2

nungshofs die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung einer Kunsthochschule ge-
pruft und dabei die Nutzung eines angemieteten Palazzo in Italien untersucht.
Der Landesrechnungshof hat die Ergebnisse dieser Prifung an das Ministerium
fur Kultur und Wissenschaft herangetragen.

In der Priifung wurde festgestellt, dass die Rechte und Pflichten der Parteien
in dem Vertrag Uber die Nutzung der Immobilie nicht ausgewogen geregelt
waren. Ferner hatte die geprifte Kunsthochschule mit anderen Kunsthoch-
schulen einen Vertrag tber die Zusammenarbeit bei der Nutzung des Palazzo
geschlossen, der insbesondere im Hinblick auf die Finanzierungsregelungen
deutliche Lucken aufwies. Dartiber hinaus wurde in dem Palazzo jahrlich in den
Sommermonaten als Akademie eine Veranstaltungsreihe durch einen Verein
durchgeflihrt. Die Vereinbarungen zwischen der gepriften Kunsthochschule
und dem Verein waren ebenfalls zum Teil unausgewogen und lickenhatft.

Schliel3lich haben der Landesrechnungshof und das Staatliche Rechnungsprt-
fungsamt KéIn beanstandet, dass die Bereitstellung von solchen Landesmitteln,
die letztlich den Verein beglnstigten, einer zuwendungsrechtlichen Grundlage
bedurft hatte. Dies gilt insbesondere flr die Bereitstellung von Mitteln fur die
Herrichtung von Raumen in dem Palazzo.

Das Ministerium und die Kunsthochschule haben mitgeteilt, dass eine rechts-
sichere und transparente Projektstruktur erarbeitet werden soll. Dabei sollten
auch die bestehenden Vertrage in die Uberarbeitung einbezogen werden.

Ausgangslage

Die gepriifte Kunsthochschule schloss im Jahr 1999 mit einer Gemeinde in Italien einen
Nutzungsvertrag Uber einen dort gelegenen Palazzo. Das Gebaude wurde in der
Folgezeit grundrenoviert und im Juni 2001 neu erdffnet. Seitdem werden dort jahrlich
von Mai bis Oktober diverse Kurse, Konzerte, Kongresse und Ahnliches veranstaltet.
Trager dieser Veranstaltungen ist ein Verein, zu dessen Mitgliedern die geprifte
Kunsthochschule gehért. Die Gesamtheit der Veranstaltungen wird als Akademie
bezeichnet.

Im Februar 2010 schlossen die geprifte Kunsthochschule und weitere Kunsthoch-
schulen des Landes eine Vereinbarung zur Nutzung des Palazzo fur eine hochschul-
Ubergreifende fachliche Zusammenarbeit. Diese Zusammenarbeit bezeichneten die
Kunsthochschulen als Kolleg.

Prifungsgegenstand und Prifungsverlauf
Das Staatliche Rechnungspriifungsamt Kéln (RPA) hat im Auftrag des Landesrech-

nungshofs (LRH) die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der in Rede stehenden
Kunsthochschule gepriift und dabei die Nutzung des Palazzo in Italien untersucht.
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Gegenstand der Priifung waren der Nutzungsvertrag fur den Palazzo, die vertraglichen
Beziehungen zwischen der Kunsthochschule und dem Verein sowie die Vereinba-
rung uber die Zusammenarbeit der Kunsthochschulen bei der Nutzung des Palazzo.

Die ortlichen Erhebungen an der Kunsthochschule wurden in der Zeit von Januar
bis Mai 2018 durchgefiihrt. Die Prufungsmitteilungen des RPA gegeniiber der Kunst-
hochschule ergingen im August 2019. Der LRH hat diese Feststellungen im Sep-
tember 2019 an das Ministerium fir Kultur und Wissenschaft (MKW) herangetragen.
Das MKW hat im Méarz 2020 geantwortet und die Kunsthochschule im April 2020. Die
Folgeentscheidungen von LRH und RPA sind im Mai 2020 ergangen.

Wesentliche Prufungsfeststellungen
Nutzungsvertrag fur den Palazzo

In dem 1999 abgeschlossenen Nutzungsvertrag zwischen der Kunsthochschule und
der italienischen Gemeinde Uber den Palazzo wurde die Vertragsdauer auf 30 Jahre
festgelegt. Als Entgelt wurde der Betrag von 73.000.000 Lira pro Jahr festgesetzt.169
Hiervon waren die Betrage fiur die Arbeiten ,zur Funktionsverbesserung des Gebé&u-
des" abzuziehen, die mit Zustimmung der Gemeinde durchgefiihrt wurden. Die Er-
stattung der fir die Durchfiihrung dieser Arbeiten aufgewendeten Mittel war ausge-
schlossen.

Vertraglich war ferner geregelt, dass der Hof des Palazzo fiir die Offentlichkeit zu-
ganglich sein muss, wobei die Gemeindeverwaltung die Offnungszeiten und den
Nutzungsumfang festlegt. AuBerdem behielt sich die Gemeinde die Benutzung
des Hofs zur Durchfihrung von Veranstaltungen vor. Zudem verpflichtete sich die
Kunsthochschule zur Zusammenarbeit mit einem o&rtlichen Institut durch kostenlose
Teilnahme ausgewahlter Studierender an den von der Kunsthochschule veranstalte-
ten Fortbildungskursen, zur Durchfiihrung von jahrlich mindestens zwei Konzerten in
Zusammenarbeit mit diesem Institut, zur Einplanung von Fortbildungsveranstaltun-
gen fur die Dozentinnen und Dozenten des Instituts, falls die Gemeinde dies fur op-
portun erachtet, zur Zusammenarbeit bei der jahrlichen Sommerakademie sowie zur
kostenlosen Durchfihrung von mindestens sechs Konzerten und/oder Auffiihrungen
jahrlich zugunsten der Gemeindeverwaltung.

Zuden Umsténden und etwaigen Entscheidungen im Vorfeld des Vertragsabschlusses
zwischen der Kunsthochschule und der italienischen Gemeinde erhielt das RPA keine
weiteren Informationen.

LRH und RPA haben darauf hingewiesen, dass die zur Verfigung gestellten Unter-
lagen insbesondere nicht erkennen lieRen, dass die gemal § 7 Abs. 2 Landeshaus-
haltsordnung (LHO) erforderliche Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefihrt
worden war. Insoweit wurden die Grundséatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
nicht hinreichend beachtet und die Wirtschaftlichkeit der auf 30 Jahre angelegten
Nutzung des Palazzo ist nicht nachgewiesen.

Ferner wurde die Kunsthochschule darauf hingewiesen, dass die aus einem Vertrag
resultierenden Rechte und Pflichten der Parteien in einem ausgewogenen Verhaltnis

169 Der Betrag entsprach rd. 37.700 €.
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10.3.2

10.3.3

zueinanderstehen sollten. Hier gewahrt die Gemeinde der Kunsthochschule lediglich
das Nutzungsrecht und ist ansonsten keine nennenswerten Verpflichtungen einge-
gangen. Dagegen hat die Kunsthochschule neben der Zahlung eines Entgeltes eine
Reihe weiterer Verpflichtungen Gbernommen. Zudem hat sie umfassende einschran-
kende Regularien zu beachten und ist in vielerlei Hinsicht von kinftigen, im Detall
nicht vorhersehbaren Vorgaben und Entscheidungen der Gemeinde insbesondere in
Bezug auf das ortliche Institut abhangig.

Im Ubrigen merkten LRH und RPA an, dass der Vertrag keine Verlangerungsoption
zugunsten der Kunsthochschule bzw. des Landes vorsah. Damit war die Moglichkeit
einer Weiternutzung der Immobilie nach Ablauf der vereinbarten Nutzungsdauer von
30 Jahren nicht vertraglich gesichert. Dies erschien nicht zuletzt vor dem Hintergrund
der seitens der Kunsthochschule bzw. des Landes getatigten Investitionen in die Re-
novierung und Instandhaltung des Palazzo bedenklich.

Vereinbarung Uber die Zusammenarbeit der Kunsthochschulen (Kolleg)

In der Vereinbarung zur Errichtung des Kollegs hie3 es u. a., die Grindung des
Kollegs geschehe in der Absicht, die Kooperation zwischen den Kunsthochschulen
des Landes zu intensivieren. Das Kolleg habe die Aufgabe, jahrlich ein gemeinsam
gewahltes Thema kunstlerisch und wissenschaftlich zu bearbeiten. Weiter sollte das
Kolleg die Nutzung des Palazzo fur jahrlich bis zu funf Projekte der Kunsthochschulen
organisieren und betreuen. Die teilnehmenden Studierenden wiirden dafiir — soweit
es die Finanzplanung zulasse — von der Nutzungskostenzahlung befreit.

Regelungen zur Rechtsform des Kollegs enthielt die Vereinbarung nicht. Das Kolleg
verfugte Uber eine Geschéftsstelle. Zu dieser bestimmte die Vereinbarung, die Or-
ganisation des Kollegs werde der Organisation der Akademie ,angegliedert”. Dazu
werde die Geschéftsstelle am Sitz der (gepruften) Kunsthochschule bzw. in Italien
durch eine personelle Unterstiitzung verstarkt. Zu den Finanzen und zum Haushalt
hiel3 es in der Vereinbarung, die dem Kolleg zur Verfigung stehenden Mittel wiirden
im Haushalt der (gepruften) Kunsthochschule veranschlagt. Die Bewirtschaftung der
Mittel obliege deren Kanzlerin oder Kanzler.

LRH und RPA wiesen darauf hin, dass die Finanzierungsregelungen in der Verein-
barung Gber das Kolleg liickenhaft sind. Auch wenn Mittel fiir das Kolleg im Haushalt
des Landes fur die geprifte Kunsthochschule veranschlagt werden, fehlt doch jede
Regelung fur den Fall, dass die veranschlagten Mittel sowie etwaige Sondermittel
die erforderlichen Ausgaben nicht decken. Hinzu kommt, dass der Umfang des mog-
lichen Finanzbedarfs des Kollegs auch nicht ndher geregelt ist. Ebenso ist der Um-
fang der personellen Unterstiitzung der Geschaftsstelle der Akademie nicht naher
definiert.

Vereinbarungen zwischen der Kunsthochschule und dem Verein

Im Jahr 2010 schloss die Kunsthochschule mit dem Verein eine Vereinbarung tber die
Anerkennung der Akademie als An-Institut der Kunsthochschule. Darin vereinbarten
die Vertragsparteien, ,dass die Akademie auf der Basis von § 26 (Abs. 5, S. 2) Kunst-
hochschulgesetz als eine Einrichtung mit kiinstlerischen, kunstpadagogischen und
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wissenschaftlichen Aufgaben an der Hochschule gefiihrt wird.” Zur Zusammenarbeit
hie3 es in dem Vertrag, die Akademie beabsichtige, Mitgliedern und Angehdrigen
der Kunsthochschule die Durchfiihrung von Meisterkursen, fach- und themenuber-
greifenden Projekten und weitere kiinstlerische Entwicklungsvorhaben in Italien zu
ermdglichen. Die Kunsthochschule unterstiitze die Akademie insbesondere dadurch,
dass sie ihr die Raumlichkeiten des Palazzo wahrend der Laufzeit der Vereinbarung
zur Benutzung zur Verfiigung stelle. Im Ubrigen wiirden die Leistungen zwischen
der Kunsthochschule und dem Verein vergiitet. Die Tatigkeit der Akademie sollte in
Drei-Jahres-Abstanden evaluiert und in jahrlichen Tétigkeitsberichten dokumentiert
werden.

Im Jahr 2015 schlossen die Kunsthochschule und der Verein einen Kooperations-
vertrag. Nach diesem Vertrag oblag die Gesamtverantwortung fiir den Betrieb der
Akademie in jeder Hinsicht dem Verein. Ferner war geregelt, dass der Verein sowohl
fur die Projekte des Kollegs als auch fur Projekte der Kunsthochschule die kiinst-
lerische, technische und personelle Infrastruktur zur Verfiigung stelle. Beitrage der
Teilnehmenden fir Projekte des Kollegs wie auch fir Projekte der gepriiften Kunst-
hochschule wirden nicht erhoben. Der Verein bewirtschafte das Akademiegebaude;
das Nutzungsentgelt sei mit Renovierungsarbeiten durch die Kunsthochschule und
den Verein abgegolten worden. Der Verein habe das Recht, das Geb&dude gegen
Entgelt an Dritte zu vermieten; das Entgelt richte sich nach Preisen, die im gewdhn-
lichen Geschéftsverkehr zu erzielen waren. Die Mieteinkinfte des Vereins wiirden
fir den Gebaudeunterhalt eingesetzt und der Kunsthochschule in der Einnahmen-
Uberschussrechnung nachgewiesen.

Bei den Erhebungen an der Kunsthochschule hat das RPA keine Leistungsabrech-
nungen zwischen ihr und dem Verein vorgefunden. Auch ein Evaluierungsbericht
wurde nicht vorgelegt.

LRH und RPA bemangelten, dass erst 2010 die Beziehungen zwischen der Kunst-
hochschule und dem Verein vertraglich geregelt worden waren. Sollte die Kunsthoch-
schule zuvor Leistungen unmittelbar an den Verein erbracht haben oder Leistungen
an Dritte, die dem Verein zugutekamen, bestiinde hierfir keine rechtliche Grundlage.
Hinsichtlich der Vereinbarung aus dem Jahr 2010 wurde zudem beanstandet, dass
es keine Vergltung des Vereins fur die Nutzung von Technik, sonstiger Ausstattung
und/oder Personal der Kunsthochschule gegeben hatte und auch eine Evaluierung
nicht erfolgt war. Im Hinblick auf die Vereinbarung aus dem Jahr 2015 beanstandeten
LRH und RPA, dass die Rechte der Kunsthochschule eher vage formuliert waren.
Vom Verein zu erbringende Leistungen waren weder mit einem Geldwert beziffert
noch detailliert beschrieben.

Finanzierung des Kollegs und des Vereins

Seit 2012 wurden der gepriften Kunsthochschule jahrlich Mittel i. H. v. 100.000 € zur
Finanzierung des Kollegs bereitgestellt. Diese waren Teil der im Haushaltsplan aus-
gewiesenen Zuschisse fir den laufenden Betrieb der Kunsthochschule. Daneben
stellte das Ministerium der gepriften Kunsthochschule in den Jahren 2012 bis 2018
mehrfach Mittel zur Finanzierung verschiedener Projekte des Kollegs zur Verfligung.
Bereitgestellt wurden Mittel zwischen 35.000 € und 50.000 €.
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Im Februar 2017 stellte das Ministerium fir die Herrichtung von Rdumen im Dachge-
schoss des Gebaudes ,fur Zwecke des Kollegs* der gepriften Kunsthochschule da-
ruber hinaus Haushaltsmittel bis zur H6he von 125.000 € zur Verfiigung. Der Verein
beschloss im gleichen Monat, das Dachgeschoss auszubauen. Durch eine vereins-
rechtliche Umlage sowie durch Zuwendungen und Mittel Dritter solle ein Betrag von
250.000 € aufgebracht werden. Der Umlagebeitrag der gepriften Kunsthochschule,
der durch das Ministerium bereitgestellt werde, werde mit 125.000 € festgesetzt. Da-
neben stellte das Ministerium der Kunsthochschule fiir 2017 weitere Haushaltsmittel
bis zur Hohe von 23.400 € zur Verflgung, die fur die Herrichtung von Rdumen im
Palazzo bestimmt waren.

Uber die Weitergabe der oben genannten, vom Ministerium spezifisch fiir Zwecke
des Kollegs bereitgestellten Mittel hinaus erbrachte die geprifte Kunsthochschule
weitere Leistungen zugunsten des Kollegs und/oder des Vereins. Uber deren ge-
nauen Umfang konnte die Kunsthochschule keine vollstandigen Angaben machen.
Das RPA stellte anhand von Einzelunterlagen, die bei den Erhebungen vorgelegt
wurden, z. B. fest, dass im Jahr 2017 Mischpulte, ein Stereo Set, Kabel sowie ein
Beamer von der Kunsthochschule beschafft und den Nutzerinnen und Nutzern des
Gebéudes in Italien Uberlassen wurden. Ferner befand sich ein Cembalo aus dem
Eigentum der Kunsthochschule dauerhaft in Italien. Dariiber hinaus stellte die Kunst-
hochschule Fahrzeuge fir die Personenbeférderung und fiir Gutertransporte sowohl
vom Sitz der Kunsthochschule nach Italien und/oder zuriick als auch innerhalb der
Gemeinde in Italien und fur die Dauer einer Veranstaltung vor Ort zur Verfligung.
Des Weiteren stellte die Kunsthochschule einen Buroraum fiir die Unterbringung der
Geschaftsstelle des Kollegs sowie die gesamte benétigte Infrastruktur unentgeltlich
zur Verfligung.

Im Jahr 2017 sah die von der Kunsthochschule vorgelegte Kostenplanung Gesamt-
kosten fir das Kolleg i. H. v. rd. 184.000 € vor. Dies umschloss etwa Personalkosten
fur die Geschéftsstelle am Sitz der Kunsthochschule und flr die Assistenz der kinst-
lerischen Leitung, anteilige Personal-, Nutzungs- und Betriebskosten im Rahmen
von Kollegprojekten, Projektsachkosten (Durchfiihrung, Technik, Reise-, Unterbrin-
gungskosten etc.) und sonstige Sachkosten (Kfz, Porto, Telefon). Fur Reisekosten
fur Personen, die nicht Angehérige der Kunsthochschule waren, sollte die Kunst-
hochschule in Bezug auf das Kolleg rd. 33.000 € ausgeben. Im Jahr 2018 sah die
Kostenplanung der Kunsthochschule fiir ahnliche Positionen Gesamtkosten fiir das
Kolleg i. H. v. 140.800 € vor.

Diese (Mit-)Finanzierung des Kollegs und des Vereins mit Mitteln der gepruften
Kunsthochschule begegnete aus Sicht von LRH und RPA in verschiedener Hinsicht
Bedenken:

Die Mittel, die das Ministerium der Kunsthochschule fiir die Herrichtung von Raumen
im Palazzo bereitgestellt hatte, betrafen keine Aufgabe der Kunsthochschule. Nach
dem Kooperationsvertrag zwischen der Kunsthochschule und dem Verein bewirt-
schaftete der Verein den Palazzo. Damit lagen insoweit Leistungen des Landes an
eine Stelle auBerhalb der Landesverwaltung vor. Diese hatten gemaf 8§ 23, 44 LHO
nur als Zuwendung des Landes an den Verein nach ndherer Mafl3gabe der einschla-
gigen zuwendungsrechtlichen Bestimmungen gewahrt werden dirfen. Dass die
Weiterleitung der Mittel i. H. v. 125.000 € vom Verein als vereinsrechtliche Umlage
deklariert wurde, fuhrt zu keiner anderen Bewertung. Diese Umlage sollte offenkun-
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dig allein den Zweck verfolgen, als Rechtsgrundlage fiir die entsprechende Uberwei-
sung der vom Ministerium bereitgestellten Landesmittel zu dienen. Die Satzung des
Vereins sah derartige Umlagen nicht vor.

Des Weiteren hielten es LRH und RPA fiir bedenklich, dass die Kunsthochschule fur
Zwecke des Kollegs tber die vom Ministerium zur Verfligung gestellten 100.000 €
hinaus nach eigenem Bekunden Mittel aus dem eigenen Globalhaushalt bereitstellte.
LRH und RPA sahen fur derartige Zahlungen der Kunsthochschule zugunsten des
Kollegs keine Rechtsgrundlage. Insbesondere enthielt die Vereinbarung zur Errich-
tung des Kollegs keine diesbeziigliche Regelung. Da das Kolleg die Interessen aller
vertraglich gebundenen Kunsthochschulen biindelt, sahen LRH und RPA auch in der
Sache keine Veranlassung, dass ein wesentlicher Anteil der diesbezliglichen Kosten
aus Globalmitteln der gepriften Kunsthochschule beglichen wird, ohne dass die an-
deren Kunsthochschulen entsprechende Belastungen trigen.

Stellungnahmen der Kunsthochschule und des Ministeriums fur Kultur und
Wissenschaft

Das MKW und die Kunsthochschule haben mitgeteilt, dass das MKW im August 2019
eine Arbeitsgruppe einberufen habe. Diese solle eine rechtssichere und transparente
Projektstruktur erarbeiten. Der Prozess sei noch nicht abgeschlossen.

Zu der angemerkten Unausgewogenheit von Rechten und Pflichten der bisherigen
Vertragsparteien hat die Kunsthochschule ausgefiihrt, dass die angefiihrten Neben-
pflichten der Kunsthochschule gegeniber der Gemeinde durch den Akademiebetrieb
und ohne Beeintrachtigungen des Akademiebetriebs erfillt werden konnten. Ohne
diese Nebenpflichten ware der Vertrag nicht zustande gekommen. Ferner haben das
MKW und die Kunsthochschule mitgeteilt, dass der Rat der italienischen Gemeinde
im November 2018 per Beschluss festgestellt habe, dass die durch Landesmittel
und Mittel des Vereins erfolgten Investitionen in das Gebaude die vertraglich ge-
schuldeten Nutzungsentgelte so weit Ubersteigen, dass die Kunsthochschule einen
Anspruch auf Uberlassung des Gebaudes bis einschlieRlich August 2040 habe. In
den Nutzungsvertrag mit der Gemeinde werde kinftig der Verein als Vertragspartner
eintreten, sodass die Kunsthochschule keine Verantwortung gegeniiber der Gemein-
de habe.

Die Kunsthochschule hat eingerdumt, dass die bei Vertragsschluss erforderliche
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach Aktenlage nicht dokumentiert worden ist. Die
kulturellen und bildungspolitischen Ziele des Landes wie auch der einzelnen Kunst-
hochschulen seien bei einer solchen Betrachtung als Zweck der MaRhahme zu
berlicksichtigen. Ein rein monetéarer Variantenvergleich, etwa im Vergleich zu einer
nahergelegenen Anmietung, wirde diesem Zweck nicht gerecht. Zudem sei schon
vor Vertragsschluss beabsichtigt gewesen, dass die Investitionen in das Gebaude
durch Spenden getragen wirden. Alternative Anmietungen fir Kollegprojekte wéren
moglicherweise nicht zu einem erheblichen Anteil durch Spenden finanzierbar gewesen.

In der vom Ministerium eingerichteten Arbeitsgruppe sollen nach Mitteilung der Kunst-
hochschule auch eine Neufassung der Vereinbarung unter den Kolleghochschulen
und damit eine — sofern noch notwendig — kiinftig weitergehende Beteiligung anderer
Kolleghochschulen thematisiert werden. Die Regelung uber die Geschaftsstelle der
Akademie werde eindeutig verfasst.
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Weiter hat die Kunsthochschule mitgeteilt, dass zwischen der Kunsthochschule und
dem Verein eine einheitliche Vertragsgrundlage geschaffen werden solle, die die his-
torisch gewachsenen Dokumente abldsen solle. Im bestehenden Kooperationsver-
trag sei versaumt worden, die gegenseitigen Leistungen vollstéandig abzubilden.

Hinsichtlich der Finanzierung des Kollegs hat die Kunsthochschule erlautert, sie
habe Uber die vom Ministerium fiir Zwecke des Kollegs bereitgestellten Mittel hinaus
Mittel ihres Globalhaushalts fiir Kollegprojekte eingesetzt, da sie die meisten Exkur-
sionen nach ltalien entsende und daher starker als andere Kolleghochschulen von
der Infrastruktur profitiert habe.

Hinsichtlich der Finanzierung des Vereins haben das MKW und die Kunsthochschule
ausgefiihrt, dass am gesamten durch den Verein getragenen Akademiebetrieb —
sowohl den Kollegprojekten als auch den sonstigen Projekten — ein erhebliches
Gesamtinteresse des Landes bestehe. Die Akademie befinde sich in einer kultur-
historisch bedeutsamen européischen Region, die fir Studierende aller Sparten
eine besondere Gelegenheit fir die eigene kinstlerische Produktion darstelle. Das
Gebaude biete fir die Arbeit der Studierenden ideale Studien- und Auftrittsmdglich-
keiten. Von besonderem Wert sei, dass Studierende auch weitere Kulturorte der
Stadt fur Veranstaltungen nutzen kdénnten. Die Verbindung der Arbeitsmdglichkeiten
im Gebaude mit der Mdglichkeit, die Stadt als historischen Kulturraum zu erleben
und diesen zugleich mit neuen asthetischen Ausdrucksformen zu beleben, stelle ei-
nen besonderen Erfahrungsraum fiir kiinstlerische Studierende dar, der nicht zuletzt
durch die interdisziplinare Projektarbeit in der nationalen und internationalen Land-
schaft kiinstlerischer Hochschulen einzigartig sei.

Es habe auch ein erhebliches Landesinteresse an der Herrichtung der zuséatzlichen
R&aume in der zweiten Etage des Gebaudes bestanden, da der Raumbedarf fur Kol-
legprojekte gestiegen ware und gleichzeitig fur verschiedene Kunstsparten Seminar-,
Ausstellungs- und Atelierraume gebraucht worden seien. Die Landesmittel seien
zweckbestimmt erlassweise zur Verfligung gestellt worden; der beabsichtigte Ver-
fahrensweg einer Sonderumlage durch die Kunsthochschule sei dem Ministerium vor
Beschlussfassung in der Mitgliederversammlung vorgelegt worden. Die Verwendung
der Mittel sei entsprechend der Anforderung des Ministeriums durch Verwendungs-
nachweis dokumentiert worden. Der Verein selbst habe Mittel i. H. v. rd. 100.000 € in
den Ausbau der Dachetage investiert.

Insgesamt behandelten die verschiedenen Vertrdge die gegenseitigen Leistungen
leider nicht erschopfend. Alle Leistungen der Kunsthochschule seien jedoch urséch-
lich fur die Zwecke der Kunsthochschulen erfolgt. Ausstattungsgegensténde seien
grundsatzlich entsprechend der Erforderlichkeit fur Kollegprojekte angeschafft worden
und im Eigentum der Kunsthochschule verblieben. Eine Nutzung nur fiir Kollegpro-
jekte sei sichergestellt. Reisekosten fur Teilnehmende an Kollegprojekten seien aus
den fur das Kolleg vorgesehenen Landesmitteln (im Globalhaushalt der Kunsthoch-
schule) finanziert worden; die Erstattung sei nach dem Landesreisekostengesetz
NRW (bei Studierenden in analoger Anwendung) erfolgt.
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Weiterer Schriftwechsel

Im Hinblick auf die beabsichtigte Ubernahme des Nutzungsvertrages durch den Ver-
ein haben LRH und RPA darauf hingewiesen, dass in diesem Fall die Bedenken
im Hinblick auf die unausgewogene Vertragsgestaltung fur die Kunsthochschule in
Zukunft keine Relevanz mehr hatten.

Angesichts der von der Gemeinde in Aussicht gestellten (mietfreien) Nutzung bis
einschlief3lich August 2040 haben LRH und RPA darauf hingewiesen, dass diese auf
diverse Arbeiten an dem Gebé&ude in Italien zuriickzufiihren ist, die zumindest z. T.
mit Mitteln der Kunsthochschule und/oder des Landes finanziert worden sind. Die
Ubernahme des Vertrages und die dann voraussichtlich mietzinsfreie Nutzung des
Gebaudes durch den Verein wiirde dementsprechend dazu fiihren, dass entspre-
chende Zahlungen mittelbar dem Verein zugutekdmen. Sollte hierfiir keine (adaquate)
Gegenleistung des Vereins vorgesehen werden, stiinde dies einer Zuwendung gleich
und bedurfte in dieser Gestaltung einer ausreichenden rechtlichen Grundlage. Wenn
die Aktivitaten des Vereins in den Raumlichkeiten des Palazzo unter Umsténden teil-
weise als wirtschaftliche Betatigung zu qualifizieren waren, wirde die mietzinsfreie
Vertragstibernahme zudem beihilferechtliche Fragen aufwerfen.

Im Hinblick auf die angekindigte Neufassung der Vereinbarung unter den Kolleg-
hochschulen haben LRH und RPA zur Kenntnis genommen, dass die Kunsthoch-
schule das Versdumnis eingerdumt hat, im bestehenden Vertrag die gegenseitigen
Leistungen vollstandig abzubilden, und dass die Regelungen in einem kinftigen Ver-
trag eindeutig verfasst sein sollen. Zu der Ubernahme von Reisekosten fiir Dritte
aus Mitteln, die der gepriften Kunsthochschule fiir das Kolleg zur Verfigung gestellt
werden, wurde darauf hingewiesen, dass fir die geleisteten Zahlungen eine Rechts-
grundlage nicht erkennbar ist. Dies gilt insbesondere auch fiir die Ubernahme von
Reisekosten der Studierenden. Jedenfalls ist das Landesreisekostengesetz NRW
hier nicht einschlagig. Auf welcher Grundlage die analoge Anwendung der Vorschriften
erfolgt, ist nicht ersichtlich.

Auch hinsichtlich der Vertragsbeziehungen zwischen der Kunsthochschule und dem
Verein haben LRH und RPA zur Kenntnis genommen, dass eine neue einheitliche
Vertragsgrundlage geschaffen werden soll. Im Hinblick auf eine etwaige kiinftige Un-
terstlitzung des Vereins hat der LRH das MKW darauf hingewiesen, dass insoweit
zunachst zu prifen ist, ob die Voraussetzungen der 88 23, 44 LHO erfillt sind und
insbesondere ein besonderes Landesinteresse an einer derartigen Foérderung be-
steht.

Bei Beurteilung des besonderen Landesinteresses ist neben den von der Kunsthoch-
schule und vom MKW angefiihrten Vorziigen der entsprechenden Aktivitaten in Italien
grundsatzlich zu bedenken, dass von den dort angebotenen Veranstaltungen die
Buargerinnen und Burger Nordrhein-Westfalens regelmaRig nicht profitieren werden.
Ferner sollte beriicksichtigt werden, wie die Verteilung der begrenzten Kapazitaten in
Italien erfolgt und insbesondere wie eine sachgerechte Auswahl der Teilnehmenden
sichergestellt ist.

Im Hinblick auf die Notwendigkeit etwaiger Zuwendungen ware zudem zu klaren, in
welchem Umfang ein Finanzbedarf des Vereins besteht. Zu beachten wére dabei, in
welchem Umfang die nordrhein-westfélischen Kunsthochschulen den Palazzo nutzen.
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Ferner ware zu klaren, in welchem Umfang der Verein aus sonstigen Veranstaltun-
gen in dem Palazzo Einnahmen erzielt.

Sollte nach der Prufung dieser Aspekte eine Zuwendung an den Verein vergeben
werden, musste diese im Einzelnen rechtskonform ausgestaltet werden. Insbeson-
dere mussten die von dem Verein gegentber dem Land und vor allem gegenliber
den nordrhein-westfalischen Kunsthochschulen zu erbringenden Leistungen auch
zuwendungsrechtlich einer rechtssicheren Regelung zugefihrt werden.

LRH und RPA haben die Kunsthochschule und das MKW gebeten, ber die weitere
Entwicklung der vertraglichen Beziehungen zwischen den Beteiligten zu berichten.
Der LRH hat zudem das MKW gebeten, Uber die weitere Entwicklung zur Vergabe
etwaiger Zuwendungen an den Verein zu berichten.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Stadtebauférderung aus Mitteln des Bund-La&nder-Programms
»S0ziale Stadt”

=O= Der Landesrechnungshof hat die Férderung von MaBhahmen aus dem Pro-

11.1

gramm ,Soziale Stadt” in einer Stadt gepruft.

Die Stadt als Zuwendungsempfdngerin beauftragte in mehreren Férderver-
fahren eine Gesellschaft, an der sie selbst zur Haélfte beteiligt war, mit der
Erbringung von Leistungen als Sanierungstrager und fur den Betrieb eines
Ortsteilmanagements. Die Beauftragungen erfolgten unter Umgehung des Ver-
gaberechts.

Trotz Kenntnis des Sachverhalts und erheblichen Zweifeln an der vergabe-
rechtlichen Zulassigkeit bewilligte die zustandige Bezirksregierung der Stadt
flir die genannten Leistungen im untersuchten Zeitraum 2012 bis 2017 Férder-
mittel in Héhe von circa 5,2 Millionen €.

Die Stadt und die Gesellschaft vereinbarten dartiber hinaus unzulassigerweise
eine Abrechnung der Leistungen auf der Grundlage von Selbstkosten gemaf
Verordnung PR Nr. 30/53 (iber die Preise bei &ffentlichen Auftrdgen vom
21.11.1953. Dadurch wurden die Leistungen teurer, als wenn der Abrechnung
Marktpreise zugrunde gelegt worden waren.

Die Bezirksregierung hat sowohl die vom Landesrechnungshof festgestellten
VerstéRBe der Stadt bei der Vergabe von Leistungen an die Gesellschaft als
auch die Unzulassigkeit der gewahlten Abrechnungsmethode anerkannt. Sie
hat die Einleitung von Widerrufsverfahren angekindigt.

Ausgangslage

Die Stadtebauférderung ist eine Finanzhilfe des Bundes und der Lander. lhre
Grundlage findet sie in Art. 104b des Grundgesetzes. Danach kann der Bund den
Landern Finanzhilfen fur besonders bedeutsame Investitionen der L&nder und der
Gemeinden (Gemeindeverbénde) gewahren, die zur Wahrung des wirtschaftlichen
Gleichgewichts oder zur Forderung wirtschaftlichen Wachstums erforderlich sind.
Die Stadtebauférderung ist im Baugesetzbuch (BauGB)170 als besonderes Stadte-
baurecht ausgestaltet. Das Programm ,Soziale Stadt‘ hat seinen Niederschlag in
§ 171e BauGB gefunden. Nach § 171e BauGB dienen die Ma3nahmen der ,Sozialen
Stadt* der Stabilisierung und Aufwertung von Gebieten, welche durch soziale Miss-
stdnde benachteiligt sind und fir die ein besonderer Entwicklungsbedarf festgestellt
wurde. Zustandig fur die Planung und Durchfuhrung der geférderten MalRhahmen
sind im Rahmen ihrer Planungshoheit die Stadte und Gemeinden.

Bund und Lander schlieRen auf der Grundlage des § 164b BauGB jahrlich eine Ver-
waltungsvereinbarung zur Férderung stadtebaulicher MaRnahmen, die Naheres zur
Bereitstellung und zum Einsatz der Finanzhilfen regelt sowie Aussagen zur Férder-
fahigkeit von MalBhahmen enthalt. Auf der Grundlage der Verwaltungsvereinbarung

170 In der Fassung der Bekanntmachung vom 03.11.2017, Bundesgesetzblatt | (BGBI I)
S. 3634, zuletzt geandert durch Art. 6 des Gesetzes vom 27.03.2020, BGBI. | S. 587.



11.2

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

regeln die Forderrichtlinien der Lander die Forderfahigkeit der MaRnahmen sowie die
Forderschwerpunkte und legen die spezifischen Auswabhlkriterien fest. Im Land sind
die Forderrichtlinien Stadterneuerung 2008171 (FRL) die aktuelle Programmgrundla-
ge der Stadtebauférderung und damit auch des Programms ,Soziale Stadt".

Im Rahmen des Programms ,Soziale Stadt* kénnen auf der Grundlage der FRL u. a.
Leistungen von Sanierungstragern172 gefordert werden.173 Des Weiteren kann die
Einrichtung eines Stadtteilbiros in gemeindlicher oder privater Tragerschaft bezu-
schusst werden. Zuséatzlich kann die Einrichtung des Stadtteilmanagements fur die
Dauer der MaRRnahme geférdert werden, soweit nicht ein Férderausschluss vor-
liegt.174 Von der Forderung bleiben insbesondere die Personal- und Sachausgaben
der Gemeinden ausgeschlossen.175

Prifungsgegenstand und Prifungsverlauf

Der Landesrechnungshof (LRH) hat in den Jahren 2018 und 2019 stichprobenweise
in einer Stadt MaRnahmen im Rahmen des Programms ,Soziale Stadt* gepruft.
Dabei wurden auch die Vergabe und die Abrechnung der Leistungen der Sanierungs-
trAger und des Stadtteilmanagements — auch Ortsteilmanagement oder Quartiersma-
nagement genannt — fir die Jahre 2012 bis 2017 gepruft.

In drei der vier in die Erhebungen einbezogenen Stadtteilen, die in das Programm
LS0ziale Stadt* aufgenommen wurden, war jeweils dieselbe Gesellschaft mit der
Wahrnehmung der Aufgaben als Sanierungstrager und mit dem Betrieb des Ortsteil-
managements beauftragt worden (Inhouse-Vergaben176).

Die Gesellschaft entstand im Jahr 1998 durch die Verschmelzung zweier Gesell-
schaften, an denen die Stadt jeweils samtliche Anteile hielt. Gegenstand des
Unternehmens war die Mitwirkung an der Verbesserung der Wirtschafts-, Sozial- und
Wohnstrukturen in den von stadtebaulichen, sozialpolitischen oder interkulturellen
Problemlagen besonders betroffenen Ortsteilen der Stadt. Wie bei den Vorgangerge-
sellschaften war die Stadt zunéchst alleinige Gesellschafterin der Gesellschatft.

Im Jahr 2009 Ubertrug die Stadt 50 % der Stammeinlage an eine Birgerstiftung
(gemeinnitzige Aktiengesellschaft). Die Begriindung der Stadt war, dass
das Land bei der Neufassung der FRL 2008 klargestellt habe, dass nur noch
Ausgaben/Leistungen, die die Stadt einem ,fremden Dritten* schulde, férderféhig
seien. ,Fremde Dritte" seien auch selbstandige juristische Personen, an denen die
Stadt beteiligt sei, sofern sie unmittelbar oder mittelbar weder die absolute Mehrheit

171 Richtlinien Gber die Gewéahrung von Zuwendungen zur Férderung von Malinahmen zur
Stadtentwicklung und Stadterneuerung, Runderlass des Ministeriums flr Bauen und
Verkehr vom 22.10.2008, Ministerialblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen 2009 S. 36.

172 Als Sanierungstrager kommt jedes Unternehmen in Frage, das die Voraussetzungen der
8§ 157, 158 BauGB erfilllt.

173 Nr.15Abs. 2i. V. m. Nr. 12 FRL.

174 Nr. 15Abs. 2i. V. m. Nr. 18 Abs. 1 FRL.

175 Nr. 5.3 Abs. 2 lit. a FRL.

176 Die Inhouse-Vergabe ist von der Rechtsprechung entwickelt worden und hat nunmehr in
§ 108 des Gesetzes gegen Wetthewerbsbeschrankungen in der Fassung der Bekannt-
machung vom 26.06.2013, BGBI. | S. 1750, 3245, zuletzt geéndert durch Art. 1 des Ge-
setzes vom 25.05.2020, BGBI. | S. 1067, ihren Niederschlag gefunden. Bei der Inhouse-
Vergabe findet das Vergaberecht keine Anwendung.
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11.3

11.3.1

des Stimmrechts noch die absolute Mehrheit der Anteile halte. Die durch die Ge-
sellschaft erbrachten Leistungen, das heil3t die Personal- und Sachkosten der Ge-
sellschaft, kénnten bei ihrer derzeitigen Gesellschafterstruktur nicht mehr gefordert
werden, was gravierende Folgen fur die Gesellschaft und die Stadt hatte. Zur Siche-
rung der Forderfahigkeit der durch die Gesellschaft erbrachten Stadtentwicklungs-
aufgaben und damit des Fortbestandes der Gesellschaft sollten daher 50 % des
Geschaftsanteils auf eine private Stiftung tibertragen werden. Nach der Ubertragung
entfiel die rechtliche Zulassigkeit einer Inhouse-Vergabe an die Gesellschaft.

Die Stadt Ubertrug ihren verbliebenen hélftigen Geschéftsanteil 2017 auf ihre kommu-
nale Wohnungsbaugesellschaft. Zum 01.01.2020 tbertrug auch die private Stiftung
ihren Anteil an die Wohnungsbaugesellschaft, sodass die Stadt nunmehr mittelbar
die gesamten Anteile der Gesellschaft halt.

Der LRH hat die Ergebnisse seiner Prifung im Marz 2019 an die Bezirksregierung
Dusseldorf (Bewilligungsbehdrde) und an das Ministerium fur Heimat, Kommunales,
Bau und Gleichstellung (MHKBG) herangetragen. Die Bewilligungsbehérde und
das MHKBG gaben im Juli 2019 erste Stellungnahmen ab. Darauf richtete der LRH
eine erste Entgegnung an das MHKBG im Oktober 2019, auf die das Ministerium
im Dezember 2019 antwortete. Im Februar 2020 nahm die Bewilligungsbehérde in
einem zweiten Schreiben umfassend Stellung. Auf diese Stellungnahme hat der LRH
im Juni 2020 erwidert. Gleichzeitig hat er seine Position noch einmal gegentiber dem
MHKBG deutlich gemacht.

Wesentliche Prufungsfeststellungen
Vergaben

Die Stadt beantragte im Jahr 2011 die erstmalige Aufnahme des Stadtteils A in das
Programm ,Soziale Stadt“. Grundlage des Antrags war u. a. ein Integriertes Hand-
lungskonzept177 (IHK), das von der Gesellschaft federfiihrend fiir die Stadt erarbeitet
worden war. Das IHK sah vor, dass die Gesellschaft mit den Leistungen als Sa-
nierungstragerin und Betreiberin des Ortsteilmanagements beauftragt werden soll-
te. Auf Nachfrage der Bewilligungsbehorde teilte die Stadt im Jahr 2013 mit, dass
die vergaberechtliche Zulassigkeit der Beauftragung der Gesellschaft im Rahmen
eines Verhandlungsverfahrens ohne Teilnahmewettbewerb nach 8§ 3 Abs. 4 lit. a der
Vergabeordnung fiir freiberufliche Leistungen (VOF)178 — Vorliegen eines Alleinstel-
lungsmerkmals — festgestellt worden sei. Zum Beleg wurden nachtréglich erstellte
Vermerke vorgelegt, wonach 2012 ein Verhandlungsverfahren ohne Teilnahmewett-
bewerb durchgefuihrt worden sei, da die Gesellschaft als einzige den Auftrag erledi-
gen konne. Wegen der intensiven, bereits tber lange Jahre gepflegten Einbindung
der Gesellschaft in das soziale, politische und wirtschaftliche Umfeld der von ihr be-
treuten Stadtteile habe das Rechtsamt der Stadt ein Alleinstellungsmerkmal festge-
stellt. Eine intensive Vernetzung in dieser Tiefe wirde kein potenzieller Mitbewerber
wahrend des vorgesehenen Umsetzungs- und Férderzeitraums erreichen kénnen.

177 Das integrierte Handlungskonzept ist ein mehrjéhriges, ressortibergreifendes Entwick-
lungskonzept fur ein raumlich begrenztes, funktional zusammenhéangendes Quartier auf
bestimmte Zeit. Aus: Integrierte Handlungskonzepte in der Stadtentwicklung, Leitfaden
fur Planerinnen und Planer, Ministerium fir Wirtschaft, Energie, Bauen, Wohnen und Ver-
kehr des Landes Nordrhein-Westfalen, 2012.

178 Vergabeverordnung fir freiberufliche Leistungen vom 08.12.2009, Bundesanzeiger
(BANnz) 2010, Nr. 185a.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

In einem Bericht erlauterte die Bewilligungsbehérde dem damals zustandigen
Ministerium den Sachverhalt und &uR3erte ihre Zweifel an der vergaberechtlichen
Bewertung der Stadt. Sie bat um Mitteilung, ob aus Sicht des Ministeriums den
Ausfuhrungen der Stadt gefolgt werden kénne. Das Ministerium bat indes hierzu
die Bewilligungsbehorde, lUber die RechtmaRigkeit der Vergabe der Konkretisierung
und Umsetzung des IHK fur den Stadtteil A an die Gesellschatft ,in eigener Zustén-
digkeit zu entscheiden”.

Die Bewilligungsbehdrde erkannte im Jahr 2013 einen Gesamtkostenrahmen
i. H. v. 8.139.896 € an, davon 1.849.056 € fur Sanierungstragerleistungen und Leis-
tungen fur das Ortsteilmanagement. Die Forderung der Ausgaben betrug 80 %.
Zur EinzelmaRnahme Ortsteilmanagement erfolgte der Hinweis, dass die Stadt in
eigener Zustandigkeit die Einhaltung der einschlagigen Vergaberichtlinien geman
Nr. 3 der Allgemeinen Nebenbestimmungen fir Zuwendungen zur Projektférderung
an Gemeinden (ANBest-G) sicherzustellen habe. In einem Telefonat und einer
separaten E-Mail nach dem Erlass des ersten Zuwendungsbescheids wies die
Bewilligungsbehorde die Stadt erneut darauf hin, dass die Verantwortung fir die
rechtmaRige Vergabe aller Leistungen alleine bei der Stadt liege. Die ,kritische Sicht
auf das Alleinstellungsmerkmal“ der Gesellschaft wurde hervorgehoben.

Die Mittel fur die Leistungen des Sanierungstragers wurden anteilig, die bewilligten
Mittel fir das Ortsteilmanagement vollstandig abgerufen und ausgezahlt. Die Forde-
rung dauert noch an.

Die Stadtteile B und C wurden bereits seit den 1990er Jahren mit Fordermitteln der
Stadterneuerung, zuletzt im Rahmen des Programms ,Soziale Stadt* unterstiitzt.
Die Forderungen liefen mit Zuwendungsbescheiden 2010 und 2011 aus. Fur beide
Stadtteile war die Gesellschaft als Sanierungstragerin und Betreiberin des Ortsteil-
managements beauftragt worden.

Die Stadt beantragte 2014 fir die beiden Stadtteile weitere Férderungen, insheson-
dere fir den Sanierungstrager und den Betrieb eines Ortsteilmanagements, und kin-
digte an, die entsprechenden IHK fortschreiben zu wollen. Die Gesellschaft sollte mit
diesen Aufgaben weiterbeauftragt werden. Die Stadt begriindete die Vergaben an die
Gesellschaft nach § 3 Abs. 4 lit. d VOF damit, dass die im Rahmen des Antrags bzw.
des fortzuschreibenden IHK zusétzlich zu erbringenden Leistungen nicht oder nur
mit wesentlichen Nachteilen fiir den Auftraggeber von dem bisherigen Hauptauftrag
getrennt werden kdnnten. Die Forderung der Tragervergutung wurde fir 2015 abge-
lehnt. Die Bewilligungsbehorde erkannte fir den Betrieb des Ortsteilmanagements
in 2015 in jedem der beiden Stadtteile jeweils 210.000 € als zuwendungsfahige Aus-
gaben an.

Nach einem positiven Votum des zustandigen Ministeriums zur grundsétzlichen For-
derféhigkeit weiterer MaRnahmen im Rahmen des Programms ,Soziale Stadt* am
02.06.2015 berichtete die Bewilligungsbehérde dem Ministerium, dass die Stadt be-
absichtige, die Gesellschaft weiter mit Leistungen als Sanierungstragerin und mit
dem Betrieb des Ortsteilmanagements zu beauftragen. Das Ministerium antwortete,
dass — wie in einem Programmeinplanungsgesprach besprochen — mit den bereitge-
stellten Mitteln die Fortfilhrung des Quartiersmanagements (Ortsteilmanagement),
vorbereitende Untersuchungen und Standortaufwertungen im privaten Bereich ge-
fordert werden sollen. Alle Ausgaben flr diese Dienstleistungen wurden von der Be-
willigungsbehdrde anerkannt und mit 80 % gefdrdert.
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Im Rahmen des Bewilligungsverfahrens fuhrte die Stadt aus, dass die Auftrags-
vergaben dem Vergaberecht unterliegen wirden, da die Gesellschaft seit der
50-prozentigen Beteiligung der privaten Stiftung nicht mehr ,inhousefahig” sei. Es
handele sich bei den zu Ubertragenden Aufgaben um zusétzlich zu erbringende Leis-
tungen geman § 3 Abs. 4 lit. d VOF, die nicht oder nur mit wesentlichen Nachteilen
fir den Auftraggeber von dem bisherigen Hauptauftrag getrennt werden kénnten.
Unabhangig hiervon kdnnten die Aufgaben wegen der speziellen Anforderungen
insbesondere an die umfassenden und kontinuierlichen Beteiligungsprozesse, der
intensiven Kenntnisse des Ortsteils und der bisherigen Erneuerungsaktivitaten so-
wie der notwendigen bestehenden intensiven Kontakte zu allen Ortsteilakteuren nur
durch die Gesellschaft erfillt werden. Aufgrund dieser Alleinstellungsmerkmale sei
die Beauftragung im Verhandlungsverfahren ohne Teilnahmewettbewerb gemaf § 3
Abs. 4 lit. a VOF vorgesehen. Der zwischen der Stadt und der Gesellschaft bestehen-
de Sanierungstragervertrag werde durch einen entsprechenden Nachtrag kurzfristig
fortgeschrieben.

Die Bewilligungsbehorde erkannte im Rahmen der Antragsprifungen im Jahr 2015
Gesamtausgaben i. H. v. 29,1 Mio. € fir die MaRnahmen im Stadtteil B an, davon
2,2 Mio. € Management-/Planungskosten der Gesellschaft. Fir die MalBnahmen
im Stadtteil C wurden Ausgaben i. H. v. 8,68 Mio. € anerkannt, davon 2,1 Mio. €
Management-/Planungskosten der Gesellschaft. Die Ausgaben wurden mit 80 %
gefordert. Die Forderungen dauern noch an.

Zusammengefasst wurden in den drei Stadtteilen als zuwendungsfahige Ausgaben
der Stadt fur die Dienstleistungen der Gesellschaft somit anerkannt:

Tabelle:
Anerkannte Ausgaben Fordermittel 80 %
A 1.849.056 € 1.479.245 €
B 210.000 € 168.000 €
+2.200.000 € + 1.760.000 €
C 210.000 € 168.000 €
+2.100.000 € + 1.680.000 €

Der LRH hat festgestellt, dass weder ordnungsgemalfe, vorgeschriebene Dokumen-
tationen der Vergaben vorlagen noch die von der Stadt angeftihrten Ausnahmetatbe-
stéande flr ein Absehen von wettbewerblichen Vergabeverfahren erfillt waren.

Der Ausnahmetatbestand des § 3 Abs. 4 lit. d VOF — die Vergabe zusétzlicher Dienst-
leistungen, die nicht im urspringlichen Sanierungstragervertrag vorgesehen sind —
ist im Falle der Stadtteile B und C nicht gegeben, weil der urspriinglich zwischen der
Stadt und der Gesellschaft geschlossene Sanierungstragervertrag (Hauptauftrag) im
Wege der seinerzeit zuldssigen Inhouse-Vergabe zustande gekommen war. Der Ver-
trag ist demnach aufRerhalb des Wettbewerbs eingegangen worden. Daher kann er
die Annahme des zuvor genannten Ausnahmetatbestands nicht rechtfertigen.

Das Vorliegen eines Alleinstellungsmerkmals der Gesellschaft — der Ausnahmetatbe-
stand des 8§ 3 Abs. 4 lit. a VOF — scheitert in den zuvor genannten Féllen und im Falle
des Stadtteils A daran, dass auch andere Bewerberinnen und Bewerber die Dienst-
leistungen hatten erbringen kénnen. Insbesondere hat die Stadt den Bewerberkreis
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durch die Bestimmung von Eignungskriterien wie bisherige Betatigung in den betrof-
fenen Stadtteilen, Kontakte zu den Akteuren in diesen Stadtteilen und Einbindung in
die stadtischen Strukturen nicht wirksam auf die Gesellschaft beschranken kénnen.

Nach den zuwendungsrechtlichen Vorschriften héatten vergaberechtlich Verhand-
lungsverfahren mit Teilnahmewettbewerb durchgefiihrt werden missen. Hierdurch
ware ein fairer Wettbewerb zwischen der Gesellschaft und Mitbewerberinnen und
Mitbewerbern zur Ermittlung des wirtschaftlichsten Ergebnisses erdffnet worden.

Die Stadt hat jedoch jeglichen Wettbewerb ausgeschlossen, um die von ihr gegriindete
Gesellschaft beauftragen zu kdnnen. Hierin liegt ein schwerer Vergabeverstol3.

Der LRH hat die Bewilligungsbehorde gebeten, unter Wiirdigung der von ihm festge-
stellten Sachverhalte und seiner Erwagungen den Widerruf aller in Rede stehenden
Zuwendungsbescheide zu prufen.

Zudem hat der LRH festgestellt, dass es zu der Verantwortung eines Fachministeri-
ums gehort, konkrete Anfragen nachgeordneter Behérden zur RechtmaRigkeit beab-
sichtigter weitreichender Vergabe-Entscheidungen fachaufsichtlich zu klaren.

Abrechnungen der Gesellschaft

In allen gepriften Malinahmen in den Stadtteilen A, B und C beauftragte die Stadt die
Gesellschaft auf der Grundlage von Nachtragen aus einem Grundvertrag aus dem
Jahre 2000. Der Grundvertrag tUber die Durchfiihrung stadtebaulicher Sanierungs-
und Erneuerungsmafinahmen zwischen der Stadt und der Gesellschaft war zu einem
Zeitpunkt geschlossen worden, als die Gesellschaftsanteile sich noch zu 100 % im
Besitz der Stadt befanden. Die Vergutungsregelung basierte nach Angaben der
Stadt auf der Grundlage des mit den Vorgangergesellschaften der Gesellschaft
vereinbarten und ,bewahrten” Verfahrens der Selbstkostenerstattungspreise nach
MaRgabe der Verordnung PR Nr. 30/53 Uber die Preise bei offentlichen Auftragen
(PreisV 30/53).179 Ausgehend von der Annahme, dass ein Marktwert der Leistungen
nicht vorliege, sollte der Preis fiir die Leistungen auf der Grundlage der von der Ge-
sellschaft zu ermittelnden Selbstkosten bestimmt werden.

Wahrend die Bewilligungsbehérde gegen die Abrechnungen auf dieser Basis im Rah-
men der Forderung im Stadtteil A keine Bedenken &ulRerte, berichtete sie im Rahmen
der Bewilligungsverfahren bezuglich der Férderung in den Stadtteilen B und C dem
zustandigen Ministerium im Jahr 2015, dass die Stadt die Abrechnungen mit der Ge-
sellschaft auf der Basis von Selbstkostenerstattungspreisen nach der PreisV 30/53
vornehmen wolle. Gegen diese bei Griindung der Vorgangergesellschaften verein-
barte Vorgehensweise bestiinden Bedenken. Leistungen des Ortsteilmanagements
und des Sanierungstragers seien regelmafig marktgangige Leistungen. Somit seien
die Grundsétze des Vergaberechts anzuwenden, die eine Preisermittlung im Wettbe-
werb vorsehen wirden. Gemaf der PreisV 30/53 durften Selbstkostenerstattungs-
preise nur vereinbart werden, wenn eine andere Preisermittiung nicht moglich sei.
Die Anwendbarkeit ware per Erlass zu klaren.

179 Vom 21.11.1953, BAnz. 1953 Nr. 244, zuletzt gedndert durch Art. 70 des Gesetzes vom
08.12.2010, BGBI. | S. 1864.
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Das Ministerium antwortete der Bewilligungsbehérde, dass die Bestimmungen der
PreisV 30/53 die Preise bei offentlichen Auftragen von Bund, Landern und Gemein-
den sowie sonstigen Personen des Offentlichen Rechts regelten. Eine Ausnahme von
den Bestimmungen der Rechtsverordnung kdnne es nicht ,erlassen®. Weiter fuhrte
es aus, dass die Vergabe von Auftragen an die Gesellschaft zulassig sei, wenn eine
Inhouse-Vergabe des geplanten &ffentlichen Auftrags von der Stadt an die Gesell-
schaft moéglich sei. Es bat die Bewilligungsbehérde, in eigener Zustandigkeit zu klaren,
ob eine Inhouse-Vergabe von Auftragen aus den IHK fiir die Stadtteile B und C von
der Stadt an die Gesellschaft im Rahmen des bisherigen Sanierungsvertrags zuléassig
sei und die Preisgestaltung durch den Sanierungsvertrag geregelt werde.

Obwohl die Stadt in ihren Antragen ausdrticklich auf die fehlende Inhouse-Fahigkeit
der Gesellschaft hinwies, bewilligte die Bewilligungsbehorde die Mittel fur die Ausgaben
der Gesellschaft und akzeptierte die von der Stadt vorgegebene Abrechnungsmetho-
de in diesen Fallen ebenso wie im Fall des Stadtteils A.

Der LRH hat aufgrund seiner Erhebungen gegeniiber der Bewilligungsbehérde
Bedenken geéduRert, dass die Beauftragung zu Selbstkostenpreisen zulassig
gewesen ist. Seiner Ansicht nach besteht fiir die Leistungen von Sanierungstragern
und Betreibern eines Ortsteilmanagements ein Anbietermarkt. Damit sind diese
Leistungen marktgéngig. Auch sei eine Mangellage auf der Anbieterseite nicht
ersichtlich gewesen. Zudem habe die Stadt den Wettbewerb durch die Beschran-
kung auf einen Anbieter gezielt umgangen. In diesem Fall hatte sie prifen mussen,
ob die Beschrankung auf einen Anbieter die Preisbildung durch die Ausnutzung der
Marktmacht seitens dieses Anbieters nicht nur unerheblich beeinflusst. Im Ubrigen
hatte die Bewilligungsbehorde aus Grinden der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
die Abrechnungsmodalitaten bei der Bildung von Selbstkostenerstattungspreisen
prufen missen, um einer zu grof3ziigigen Preisgestaltung entgegenzuwirken. So war
festzustellen, dass die Selbstkostenpreise tUber den Stundensétzen fir vergleichbare
Leistungen lagen. Als Preistreiber stellten sich verschiedene Faktoren heraus, u. a.
die nicht marktiibliche Ausweisung der Gemeinkosten, die Bertcksichtigung kalkula-
torischer Kosten und die Geschéftsfihrervergitung. Die Gemeinkosten wurden nicht
in die Stundensatze einbezogen, sondern als zusatzliche Stunden in Abhangigkeit
von den flr die Leistungen erbrachten und abgerechneten Stunden nach dem vollen
Stundensatz berechnet. Geschéftsfihrer waren seit dem Bestehen der Gesellschaft
jeweils beurlaubte Bedienstete der Stadt.

Der LRH hat die Bewilligungsbehdrde gebeten, seine Feststellungen zu den Abrech-
nungen der Gesellschaft bei der Uberprifung zu beriicksichtigen, inwieweit die Be-
willigungsbescheide zu widerrufen sind.
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Stellungnahmen
Stellungnahmen der Bewilligungsbehdrde
Vergaben

Die Bewilligungsbehérde hat die vom LRH festgestellten VergabeverstéRe einge-
rdaumt und angekundigt, sofern die Mittel bereits ausgezahlt wurden, Widerrufsver-
fahren einzuleiten. Noch nicht verausgabte Mittel stiinden der Stadt weiterhin zur Ver-
figung. Die Stadt habe mitgeteilt, dass die Leistungen kinftig extern ausgeschrieben
wuirden, da eine Férderung der Gesellschaft nicht mehr in Betracht komme.

Auf die Feststellung des LRH, dass der zu erwartende Verstol3 gegen das Verga-
berecht bereits im Antragsverfahren seinen Niederschlag hatte finden mussen, er-
klarte die Bewilligungsbehdrde: In allen betroffenen Zuwendungsbescheiden seien
Fordermittel flr Leistungen eines Sanierungstragers und eines Ortsteilmanagements
bewilligt worden. Diese Mittel seien nicht an ein bestimmtes Unternehmen gebunden
gewesen. Sie habe der Stadt gegeniiber auf ihre rechtlichen Zweifel hinsichtlich ei-
nes Alleinstellungsmerkmals der Gesellschaft hingewiesen. Desgleichen habe sie
deutlich gemacht, dass die Stadt in eigener Zustandigkeit die Einhaltung der ein-
schlagigen Vergaberichtlinien gemaly Nr. 3 ANBest-G sicherzustellen habe. Damit
habe sie die Stadt in ausreichendem Maf3e Uber die Fragwurdigkeit der von ihr ver-
tretenen Auffassung aufgeklart und gleichzeitig auf deren Eigenverantwortung als
Zuwendungsempfangerin aufmerksam gemacht. Daneben habe sie der Stadt so die
Moglichkeit gelassen, die grundsatzlich forderfahigen Leistungen fir einen Sanie-
rungstrager und das Ortsteilmanagement beauftragen zu kénnen.

Abrechnungen auf Selbstkostenbasis

Die Bewilligungsbehérde hat auch die Fehlerhaftigkeit der Anwendung der
PreisV Nr. 30/53 bestatigt. Sie hat mitgeteilt, die Stadt gehe davon aus, zukiinftig
Vergutungen in Form von Marktpreisen im Rahmen der Ausschreibungen zu ermit-
teln.

Die Beanstandungen des LRH, die Gesellschaft habe bei der Stundensatzermittlung
in unzulassiger Weise kalkulatorische Kosten berticksichtigt und ein iberhdhtes Ge-
schaftsfihrergehalt in Rechnung gestellt, kdnne die Bewilligungsbehérde dagegen in
rechtlicher Hinsicht ,nicht vollstandig nachvollziehen®.

Sie werde die Feststellungen des LRH aber im Rahmen der Widerrufsverfahren in
ihre Prifung einbeziehen.

Stellungnahmen des Ministeriums

Das MHKBG hat mitgeteilt, dass es ,als Fachministerium zuwendungsrechtliche
Entscheidungen unter Bertcksichtigung von fachlichen und zuwendungsrechtlichen
Aspekten® treffe. Das Vergaberecht sei seitens der Zuwendungsempfangerin oder
des Zuwendungsempféangers nach Bewilligung der Fordermittel bei der Beauftra-
gung eines Dritten stets zu beachten. Die dem Bewilligungsgeschéft nachfolgenden
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11.5.2

Vergabeentscheidungen treffe die geférderte Gemeinde eigenstandig im Rahmen
ihnrer kommunalen Selbstverwaltungshoheit. Eine generelle Prifpflicht der Bewilli-
gungsbehdrde hinsichtlich der Vergabe von Lieferungen oder Leistungen durch die
Zuwendungsempfangerin oder den Zuwendungsempfanger séhen die Verwaltungs-
vorschriften fur Zuwendungen an Gemeinden zu 8 44 Landeshaushaltsordnung nicht
vor. Eine Notwendigkeit der Uberpriifung von Vergabeentscheidungen durch die Be-
willigungsbehérde bestehe lediglich bei der Verwendungsnachweisprifung nach Ab-
schluss von Stadtebauférdermal3nahmen im Rahmen der Priifung von Stichproben
oder bei Verdachtsmomenten. Die Bewilligungsbehdrde sei als Biindelungsbehodrde
in der Lage, entsprechende Sachverhalte abschlieend zu beurteilen. Dagegen sei
es nicht die Aufgabe einer obersten Landesbehdrde, Einzelfallentscheidungen zu
treffen.

Erwiderungen des Landesrechnungshofs
Erwiderung an die Bewilligungsbehoérde

Hinsichtlich der Prifpflicht vor Bewilligung verbleibt der LRH bei der Auffassung, dass
die Bewilligungsbehotrde bereits im Rahmen der Antragspriifung die sich abzeich-
nende fehlerhafte Vergabe bei der Bewilligung héatte berticksichtigen missen, da die
Stadt keinen Zweifel daran lief3, die Aufgaben ausschlief3lich durch die Gesellschaft
wahrnehmen zu lassen. Die bestehenden Zweifel an einer rechtskonformen Vergabe
hatte die Bewilligungsbehorde vor der Bewilligung ausraumen missen. Spatestens
im Laufe der Zuwendungsverfahren hatte dann aber im Rahmen der Mittelabrufe die
Einhaltung der Auflagen geprift werden mussen.

Hinsichtlich der Feststellungen zu den einzelnen Preistreibern wie den kalkulato-
rischen Kosten und dem Geschéftsfiihrergehalt wird der LRH seine Prufungsmit-
teilungen nicht weiterverfolgen, weil die Bewilligungsbehérde zugesagt hat, sich
grundsatzlich mit der Abrechnungsmethodik im Rahmen der Widerrufsverfahren
auseinandersetzen zu wollen.

Erwiderung an das Ministerium

Der LRH sieht weiterhin eine wesentliche Aufgabe der Fachaufsicht darin, im Wege
einer vertrauensvollen Zusammenarbeit nachgeordnete Stellen zu beraten. Die Be-
willigungsbehdrde hatte das zustandige Ministerium im Antragsverfahren um Klarung
der rechtlichen Bewertung von Ausfiihrungen der Stadt zum Ausschluss eines Wett-
bewerbs gebeten. Dies hatte das Ministerium unterlassen. Dadurch blieb die Mog-
lichkeit ungenutzt, friihzeitig drohenden VergabeverstéRen entgegenzutreten und so
spatere Ruckforderungen zu vermeiden.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Ministerium fur Umwelt,
Landwirtschaft, Natur- und
Verbraucherschutz (Epl. 10)
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Erhebung und Verwendung der Reitabgabe

=O= Der Landesrechnungshof hat die Erhebung und Verwendung der Reitabgabe

12.1

12.2

gepruft.

Dabei wurde festgestellt, dass das Land die Reitabgabe nicht gleichmélBig er-
hebt und — nach eigenem Bekunden — auch nicht liber die Méglichkeit verfligt,
die Abgabepflicht gleichméal3ig durchzusetzen. Vor diesem Hintergrund hat er
die VerfassungsméBigkeit der Reitabgabe infrage gestellt.

Der Landesrechnungshof hat im Hinblick auf die Verwendung der Reitabgabe
ferner festgestellt, dass Landwirte Flachen (,Ackerrandstreifen“) zwecks Anlage
von (neuen) Reitwegen verpachteten oder durch Nutzungsvertrag zur Verfi-
gung stellten. Zugleich sind in einigen Fallen fur die so zur Verfigung gestellten
Flachen Direktzahlungen der Europédischen Union beantragt und ausgezahit
worden. Dies ist unzulassig, da auf diesen Flachen dann keine landwirtschaft-
liche Tatigkeit mehr ausgetbt wird.

Ausgangslage

Wer in der freien Landschaft oder im Wald reitet, muss im Land ein gut sichtbares,
am Pferd beidseitig angebrachtes gultiges Kennzeichen fiihren (§ 62 Abs. 1 Landes-
naturschutzgesetz — LNatSchG NRW). Anhand des Kennzeichens kann die Halterin
oder der Halter des Pferdes ermittelt werden. Bei Erwerb eines Kennzeichens ist
neben den Verwaltungsgebtihren auch die Reitabgabe zu entrichten: Fur Einzelper-
sonen betragt die Reitabgabe derzeit pro Kennzeichen und Kalenderjahr 25 €; Rei-
terhofe entrichten 75 € pro Kennzeichen (8§ 62 Abs. 3 LNatSchG NRW i. V. m. § 17
Verordnung zur Durchfiihrung des LNatSchG NRW).

Im Land sind die Kreise und kreisfreien Stadte zustandig fur die Ausgabe der Kenn-
zeichen und die Erhebung der Reitabgabe. Sie fuhren die Reitabgabe an die Landes-
kasse ab. Die Betrage flieBen nicht in den allgemeinen Landeshaushalt: Sie sind
nach § 62 Abs. 3 Satz 2 LNatSchG NRW zweckgebunden zu verwenden, insbeson-
dere fir die Anlage und Unterhaltung von Reitwegen sowie fur Ersatzleistungen.

In den Jahren 2015 bis 2017 lag das jahrliche Aufkommen der Reitabgabe bei
1.235.478 € (2015), 1.283.020 € (2016) und 1.258.199 € (2017), durchschnittlich
also bei ca. 1,3 Mio. € jahrlich.

Erhebung der Reitabgabe

Der Landesrechnungshof (LRH) hat geprift, ob die Landesverwaltung die Schuld-
nerinnen und Schuldner der Reitabgabe gleichmafig in Anspruch nimmt oder ob die
Erhebung der Reitabgabe an einem strukturellen Vollzugsdefizit leidet. Strukturelle
Vollzugsdefizite kdnnen die Verfassungswidrigkeit der Abgabe als solche nach sich
ziehen mit der Folge, dass die Abgabe nicht mehr erhoben werden darf.
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Der LRH hat hierzu festgestellt, dass eine Kontrolle, ob Pferde, die in der freien
Landschaft und im Wald geritten werden, mit einem gultigen Kennzeichen ausge-
stattet sind, auf Landesebene nicht vorgeschrieben ist und auch (weitgehend) nicht
stattfand.

Eine beim damals zustandigen Ministerium angesiedelte Arbeitsgruppe ,Verwaltung
der Reitabgabe” ist nach den Feststellungen des LRH bereits im Jahr 2012 zu der
Erkenntnis gelangt, dass nur rd. 50 % der Gel&ndereiterinnen und Gelandereiter
die Reitabgabe entrichteten. Sie hatte u. a. darauf hingewiesen, dass gezielte Ge-
sprache mit den Reiterinnen und Reitern sowie den Reiterverbanden oder jéahrliche
Pressehinweise auf die Kennzeichenpflicht und/oder auf Kontrollen im Gelande eine
Verbesserung der Zahlungsmoral bewirken kénnten.

Der LRH hat vom heute zustandigen Ministerium fur Umwelt, Landwirtschaft, Natur-
und Verbraucherschutz mit Blick auf eine gleichmafige Erhebung der Reitabgabe
eine (wirksame) Kontrolle gefordert.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium hat entgegnet, die vom LRH geforderten konsequenten Vor-Ort-
Kontrollen seien personell und faktisch nicht leistbar. Eine wirksame Kontrolle setze
voraus, dass nicht nur landesweit kontrolliert werde, sondern vor allem auch an Wo-
chenenden, an denen das Reitaufkommen am gréR3ten sein dirfte. Dieser Verwal-
tungsaufwand stehe in keinem Verhaltnis zum maéglichen Erfolg und sei den zustén-
digen Behdrden auch unter Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkten nicht zuzumuten.

Stattdessen werde, wie durch den LRH bereits festgestellt, in Gesprachen mit den
Reiterverbanden, Reiterinnen und Reitern sowie in Presseaufrufen auf die Pflicht
zur Entrichtung der Reitabgabe beim Ausritt ins Geldnde und auf mdgliche Kontrol-
len hingewiesen. In Einzelféllen wiirden auch stichprobenweise Vor-Ort-Kontrollen
durchgefiihrt. Im Ubrigen vertraue die Landesverwaltung aber auf die abschreckende
Wirkung des Ordnungswidrigkeitentatbestandes, der bei Verstol3 gegen die Kenn-
zeichenpflicht eine Geldbul3e von bis zu 50.000 € vorsieht (vgl. § 77 Abs. 1 Nr. 15,
§ 78 Abs. 1 LNatSchuG NRW).

Bewertung des Landesrechnungshofs

Die Stellungnahme des Ministeriums offenbarte nach Auffassung des LRH, dass
das Land die Reitabgabe nicht gleichmaRig durchsetzt und auch gar nicht Uber die
Moglichkeiten verfugt, dies zu tun. Der LRH hat das Ministerium daher darauf hinge-
wiesen, dass die Erhebung der Reitabgabe unter einem strukturellen Vollzugsdefizit
stehen und dies die Verfassungswidrigkeit der Reitabgabe begriinden kénnte. Die
derzeitige Verwaltungspraxis kénnte damit in letzter Konsequenz dazu fihren, dass
die Reitabgabe im Land tberhaupt nicht mehr erhoben werden kann. Die mit der
Abgabe finanzierten Mallnahmen waren dann ggf. mit anderen Haushaltsmitteln zu
finanzieren.
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Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts180 fordert der Gleich-
heitssatz des Art. 3 Abs. 1 des Grundgesetzes fur das Steuerrecht, dass die Steuer-
pflichtigen durch ein Steuergesetz rechtlich und tatsachlich gleich belastet werden.
Wird die Gleichheit im Belastungserfolg durch die rechtliche Gestaltung des Erhe-
bungsverfahrens prinzipiell verfehlt, kann dies die Verfassungswidrigkeit der gesetz-
lichen Besteuerungsgrundlage nach sich ziehen.

Dieser Mafstab gilt nach der héchstrichterlichen Rechtsprechung181 nicht nur fir Steu-
ern: Es handelt sich hierbei um einen allgemeinen Grundsatz des Abgabenrechts,
der insbesondere auch auf Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion (wie der Reit-
abgabe) angewendet wird.

Wenn das Land demgegenuber bei der Reitabgabe im Wesentlichen darauf vertraut,
dass blofRe Hinweise auf das Bestehen der Abgabenpflicht ausreichen, dann hangt
die Erhebung der Reitabgabe im Land nahezu ausschlie3lich und letztendlich von
der Zahlungsmoral der Abgabeschuldnerinnen und -schuldner ab: Sollten die Halte-
rinnen und Halter des Pferdes die Abgabe pflichtwidrig nicht entrichten, so ist hiermit
— mangels Kontrolle — kein nennenswertes Entdeckungsrisiko verbunden.

Daher geht auch das vom Ministerium angefuhrte Vertrauen auf die abschreckende
Wirkung der moglichen GeldbuRe nach der Uberzeugung des LRH ins Leere: Die
drohende GeldbulRe kdnnte eine abschreckende Wirkung uberhaupt nur dann ent-
falten, wenn die betreffende Person mit einem hinreichenden Grad an Wahrschein-
lichkeit damit rechnen misste, dass das in Rede stehende pflichtwidrige Verhalten
zur Kenntnis der zustandigen Behoérde gelangt. Da dies beim Reiten im Wald und in
der freien Landschaft nicht ernsthaft zu befiirchten ist, kann auch von einer abschre-
ckenden Wirkung kaum die Rede sein. Die Reitabgabe wird damit zu so etwas wie
einer freiwilligen” Leistung.

Der LRH hat um weitere Stellungnahme gebeten.

Verwendung der Reitabgabe fir die Anlage von Reitwegen auf landwirtschaft-
lich genutzten Flachen

Der LRH hat neben der Erhebung der Reitabgabe auch gepriift, ob das Aufkommen
der Reitabgabe fiir die vorgeschriebenen Zwecke verwendet wurde und ob dies wirt-
schatftlich erfolgte.

Dabei hat er festgestellt, dass insbesondere in waldfreien, l1&andlichen Gegenden die
Reitwege auch auf landwirtschaftlichen Flachen angelegt wurden. Der LRH hat die
zugrunde liegenden Vereinbarungen mit den Landwirten (stichprobenhaft) gepruft
und Pacht- oder Nutzungsvertrage vorgefunden, die darauf zielten, dass ,,Ackerrand-
streifen” in einer Breite von 1 bis 2 Metern als Reitwege genutzt werden konnten.

Hier ergab die Prufung in einigen Fallen, dass Landwirte die Flachen einerseits als
Reitweg zur Verfugung gestellt hatten, dieselben Flachen aber auch bei der Bean-
tragung von Férdermitteln in Form von EU-Direktzahlungen angegeben und entspre-
chende Zahlungen erhalten hatten.

180 Siehe Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 27.06.1991 — 2 BvR 1493/89 — BVerfGE 84,
239.
181 Siehe Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 23.02.2011 — 6 C 22/10 — BVerwGE 139, 42.
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Die Anlage von ,Ackerrandstreifen” und Nutzung dieser Flachen als Reitwege ist
mit den Voraussetzungen fur Direktzahlungen durch die EU nicht vereinbar. GemaR
EU-Verordnung Nr. 1307/2013 koénnen Landwirte fur beihilfefahige Flachen eine
Flachenpramie der EU beantragen. Beihilfefahige Flachen sind solche Flachen, auf
denen die Landwirte eine landwirtschaftliche Tatigkeit austiben kdnnen (vgl. § 12
Abs. 1 der Direktzahlungen-Durchfiihrungsverordnung — DirektZahIDurchfV).

Sofern die Landwirte ,Ackerrandstreifen“ zur Nutzung als Reitweg zur Verfligung
stellten, kann diese Flache nicht mehr zeitgleich zur landwirtschaftlichen Nutzung
oder als 6kologische Vorrangflache genutzt werden. Fur diese ,Ackerrandstreifen®
kdnnen die Landwirte folglich im Jahr der zweckfremden Nutzung keine Direktzah-
lungen erhalten. GemaR § 12 Abs. 3 Nr. 3 DirektZahlDurchfV zéhlen Flachen, die
fur Freizeit- oder Erholungszwecke oder zum Sport genutzt werden und hierfir ein-
gerichtet sind oder in einem hierfir bestimmten Zustand erhalten werden, mit Aus-
nahme von Flachen, die lediglich auBerhalb der Vegetationsperiode fir Wintersport
genutzt werden, als nichtlandwirtschaftliche Flachen.

Der LRH hat das Ministerium deshalb darauf hingewiesen, dass die entgeltliche
Uberlassung der in Rede stehenden Flachen als Reitweg mit den Voraussetzungen

fur die Direktzahlungen nicht vereinbar ist.

Das Ministerium hat reagiert und beabsichtigt sicherzustellen, dass kunftig fur ver-
pachtete Flachen keine Direktzahlungen mehr beantragt werden kénnen.

Der LRH hat um Mitteilung des Ergebnisses gebeten.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Forderung der Zucht und Haltung bedrohter Haus- und Nutztier-
rassen

=O= Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass die mit der Férderung der als

13.1

bedroht eingestuften Tierrassen verbundenen Ziele nicht immer (vollstandig)
erreicht wurden. Er hat dem Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und
Verbraucherschutz unter anderem nahegelegt, die Férderung betragsméaflig zu
beschranken.

Das Ministerium beabsichtigt, den Prufungsfeststellungen durch die Einfihrung
einer Héchstgrenze des férderbaren Tierbestandes zu entsprechen.

Ausgangslage

Die Forderung der Zucht und Haltung bedrohter Haus- und Nutztierrassen — hierzu
zéhlen u. a. bestimmte Pferde- und Schweinerassen — beruht in europarechtlicher
Hinsicht in erster Linie auf der EU-Verordnung Nr. 1305/2013182 sowie der hierzu
ergangenen Durchfihrungsverordnung (EU) Nr. 808/2014. Die VO Nr. 1305/2013
stellt eine Rechtsgrundlage der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU dar; sie
beschreibt in den Art. 13 bis 41 unterschiedliche Malinahmen zur Forderung des
landlichen Raums, die von den Mitgliedstaaten in (nationale und/oder regionale)
Programme aufzunehmen und der EU-Kommission zur Genehmigung vorzulegen
sind (vgl. Art. 6, 10 VO Nr. 1305/2013). Die Forderung der Zucht und Haltung bedroh-
ter Haus- und Nutztierrassen féllt dabei unter Art. 28 (Agrarumwelt- und Klimamaf3-
nahmen) der VO Nr. 1305/2013.

Das Land hat die Forderung der Zucht und Haltung bedrohter Haus- und Nutztier-
rassen in sein Programm zur Entwicklung des landlichen Raums fir den Planungs-
zeitraum 2014 bis 2020 aufgenommen. Dort wird ausgefihrt, dass die fehlende Wirt-
schaftlichkeit der Haltung dieser Tiere der Grund fiir die Férderung sei. Die Férderung
kénne die fehlende Wirtschaftlichkeit i. d. R. zwar nicht ausgleichen. Sie decke aber
zumindest einen Teil der Kosten ab, die mit der Teilnahme an einem Zucht- und
Reproduktionsprogramm verbunden seien. Tierhalterinnen und -halter mit einem
ideellen Interesse an dem Erhalt alter Rassen kénnten so motiviert werden sich lan-
gerfristig zu engagieren.

Zur Festlegung der Pramienhthe wird in dem Programm darauf hingewiesen, dass
die Aufwendungen fiir die Haltung der gefahrdeten Rassen nicht vollstandig zu bezif-
fern seien. Gegeniiber Tierhalterinnen und -haltern, die nicht an der Erhaltungszucht
teilndhmen, ergében sich aber regelméafiig bestimmte zusatzliche Kosten bzw. Nach-
teile. Als solche werden die Gebuhren fur die Herdbuchzucht, der Zeitaufwand fur
die hiermit verbundenen Dokumentationspflichten, der Deckungsbeitragsnachteil183
gegeniiber modernen Rassen und die Mehrkosten durch die Haltung in kleinen
BestandsgréfRen genannt.

182 Verordnung (VO) Nr. 1305/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
17. Dezember 2013 Uber die Forderung der landlichen Entwicklung durch den Euro-
paischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und
zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1698 (Amtsblatt 347 vom 20.12.2013 S. 487 —
VO Nr. 1305/2013).

183 Darunter ist die Differenz zwischen den Erlésen und den variablen Kosten (hier: der
Zucht) zu verstehen, also der Betrag, der zur Deckung der Fixkosten zur Verfiigung steht.
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Im Hinblick auf die (zuwendungsrechtliche) Umsetzung der Forderung hat das Mi-
nisterium Forderrichtlinien erlassen. Die Héhe der Zuwendung hangt danach von
der Haus- und Nutztierrasse ab und liegt zwischen 30 € und 200 € pro Tier und Jahr,
wobei eine Forderobergrenze nicht in die Richtlinien aufgenommen worden ist.

Die Forderrichtlinien gelten noch bis zum 31.12.2020. Zu diesem Zeitpunkt endet
auch der Planungszeitraum des NRW-Programms zur Entwicklung des landlichen
Raums. An der Finanzierung der Zuwendungen beteiligt(e) sich die EU mit einem
Anteil von 45 %.

Priafung durch den Landesrechnungshof

Der Landesrechnungshof (LRH) hat die Férderung gepruft. Fir das Auszahlungsjahr
2019 hat er festgestellt, dass sich die Zuwendungen wie folgt verteilten:

Abbildung:
Verteilung des Zuwendungsbetrages 2019 auf die Zuwendungsempfangerinnen und
-empfanger (ZE)
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B Anzahl ZE Hoéhe der Zuwendung in tausend Euro

Danach erhielten 256 ZE Zuwendungen zwischen 60 € und 1.000 €. Die auf die-
se Gruppe entfallenden Zuwendungen betrugen insgesamt 132.544 € (= 11,64 %).
Weitere 125 ZE erhielten Zuwendungen zwischen 1.001 € und 5.000 €. Insgesamt
beliefen sich die Zuwendungen fir diese Gruppe auf 276.130 € (= 24,25 %). Zuwen-
dungen zwischen 5.001 € und 10.000 € — insgesamt 132.154 € — erhielten 19 ZE.
Das entspricht einem Anteil von 11,61 %. An 15 ZE wurden Zuwendungen zwischen
10.001 € und 20.000 € bzw. ein Gesamtbetrag i. H. v. 211.800 € (= 18,54 %) ausge-
zahlt. Lediglich sechs ZE erhielten Zuwendungen zwischen 20.001 € und 40.000 €.
Der Gesamtbetrag fur diese Gruppe belief sich auf 174.905 € (= 15,36 %).
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Zwei ZE erhielten Zuwendungen von mehr als 40.000 €, namlich rd. 90.000 €
(Fall A) und rd. 120.000 € (Fall B) und damit einen Gesamtbetrag von rd. 210.000 €
(= 18,60 %). Der LRH hat diese beiden Forderfalle mit der héchsten Einzelférderung
naher geprift.

Zuwendungen flr eine bestimmte Pferderasse (Fall A)

In diesem Fall erhielt ein ZE eine Forderung von rd. 90.000 € jahrlich fiir einen Tier-
bestand von knapp 500 freilebenden Pferden, von denen nur ein geringer Teil in das
Herdbuch (auch: Zuchtstammbuch) eingetragen wurde. Nach den Feststellungen
des LRH hat der ZE seinen Tierbestand im Rahmen einer jahrlich stattfindenden
Grol3veranstaltung vermarktet und hieraus Einnahmen erzielt. Dass der ZE die be-
antragten Zuwendungen erhielt, war zwar nicht rechtswidrig. Er hatte nach der auf
den Forderrichtlinien beruhenden Forderpraxis des Ministeriums einen Anspruch auf
die Zuwendung.

Der LRH ist allerdings der Auffassung, dass die Férderung in diesem Fall nicht mit
den oben aufgefiihrten Erwagungen aus dem NRW-Programm zur Entwicklung des
landlichen Raums, die dem Erlass der Fdrderrichtlinien zugrunde liegen, vereinbar
war:

Mit knapp 500 Tieren verflgte der ZE nicht Uber einen kleinen Bestand, der u. a.
zu den in den Erwagungen angenommenen Mehrkosten fuhrte. Einen Deckungs-
beitragsnachteil vermochte der LRH angesichts der extensiven Haltung der Tiere
ebenfalls nicht zu erkennen.

Hinzu kam, dass der ZE die Pferde im Rahmen einer GroRveranstaltung (kommerziell)
einsetzte und dadurch (weitere) Einnahmen erzielte. Die durch etwaige Dokumenta-
tionskosten verursachten Mehraufwendungen im Vergleich zu anderen nicht gefor-
derten Rassen hatten sich nach Auffassung des LRH ebenfalls in Grenzen halten
mussen, da nur ein kleiner Teil der Tiere im Herdbuch gefiihrt wurde und demzufolge
auch nur geringe Gebuhren und ein geringer Zeitaufwand hatten anfallen durfen.

Der LRH hat damit im Ergebnis einen Mithahmeeffekt kritisiert, der durch eine andere
Forderpraxis hatte vermieden werden kénnen.

Zuwendungen fur Schweinehaltung (Fall B)

Gefordert wurde in diesem Fall die Zucht von zwei bestimmten Schweinerassen. Der
ZE erhielt eine Zuwendung von rd. 120.000 € jahrlich fir einen Tierbestand von Uber
1.200 Tieren.

Der LRH hatte auch hier Zweifel, ob die Grinde fur die Forderung zutrafen. Nach
den vorstehend genannten Erwéagungen aus dem NRW-Programm zur Entwicklung
des landlichen Raums sollten mit der Férderung vornehmlich Tierhalterinnen und
-halter mit kleineren Tierzahlen und keine Grofl3zuchtbetriebe wie der vorliegende
untersttitzt werden. Der Betrieb produzierte jahrlich immerhin rd. 34.000 Ferkel. Die
mannlichen Ferkel wurden geméstet und die weiblichen Tiere fiir die weitere Produk-
tion von Ferkeln mit anderen Schweinerassen gekreuzt. Das Ziel der Férderung, die
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bedrohten Schweinerassen zu erhalten, stand nach Auffassung des LRH hier nicht
im Vordergrund.

Ergebnis

Der LRH hat auf der Grundlage seiner Priufungsfeststellungen dem Ministerium vor-
geschlagen, die Forderung kinftig betragsmafiig zu beschranken und bzw. oder
die Forderung von den Einkommensverhaltnissen der Tierhalterinnen und -halter
abhangig zu machen (,Prosperitatsgrenze”), um einerseits den Forderzielen gerecht
zu werden und andererseits den knappen 6ffentlichen Ressourcen Rechnung zu tragen.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium hat die Prifungsfeststellungen des LRH zur Kenntnis genommen.
Es teilt die Einschatzung des LRH, dass etwaige mit der Haltung der bedrohten
Haus- und Nutztierrassen erwirtschaftete Einnahmen bei der Férderung nicht unbe-
ricksichtigt bleiben dirfen.

Das Ministerium beabsichtigt daher, maximal 150 GroRvieheinheiten (GVE)184 je
Betrieb zu férdern: Es sei davon auszugehen, dass sich bei Uberschreiten dieser
Anzahl Synergieeffekte erzielen lieRen oder — wie vom LRH festgestellt — Einnah-
men gerade aufgrund der Zucht und Haltung einer solchen Rasse generiert werden
kdénnen.

Bei einer Zuwendung von 200 € pro GVE wird die maximal mégliche Forderung damit
auf 30.000 € pro Jahr begrenzt.

Der LRH sieht der Veroffentlichung der geanderten Richtlinie entgegen.

Das Prufungsverfahren dauert an.

184 Eine GVE dient als Umrechnungsschlissel zum Vergleich verschiedener Nutztiere auf
Basis ihres Lebendgewichts. Eine GVE entspricht etwa 500 kg, also einem ausgewach-
senen Rind oder Pferd.
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Forderung der Lippeverlegung im Mindungsbereich bei Wesel

:0: Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass das Land eine mehrjahrige

14.1

14.2

BaumalBnahme geférdert hat, ohne dass die Finanzierung zuwendungsrechtlich
gekléart war. Die Finanzierung der Gesamtmalinahme war auch haushaltsmaBig
von vornherein unklar.

Das Ministerium flr Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz ist
der Auffassung, dass dem Land kein Schaden hétte entstehen kénnen, wenn
die Baumalinahme aufgrund fehlender Haushaltsmittel hétte gestoppt werden
mussen. Der Landesrechnungshof teilt diese Einschéatzung nicht und hat bei
einem Finanzierungsstopp die Gefahr gesehen, dass das Projekt in einer ,,For-
derruine” hatte enden kénnen.

Ausgangslage

Seit dem Jahr 2008 fiihrte der Lippeverband die Verlegung der Lippe im Miindungs-
bereich bei Wesel durch. Die Lippe war in ihrem Mindungsbereich zuvor ein stark
technisch ausgebautes und damit weitgehend naturfernes Gewasser. Ziel der Maf3-
nahme war neben der Verlegung der Lippe nach Stiden die naturnahe Umgestaltung
zu einem strukturreichen und unbefestigten Gewasser sowie eine Aktivierung der
Aue. Auf der alten Flussstrasse entstand eine UmgehungsstralRe (B 58 n) zur Entlas-
tung der Weseler Innenstadt, studlich der Aue ein gemeinsames Gewerbegebiet der
Kommunen Wesel, Voerde und Hinxe.

Das Land hatte sich bereits im Jahr 2003 im Rahmen einer Besprechung bereit erklart,
die Kosten fur die Renaturierung der Lippe im Mindungsbereich zu tibernehmen.

Zur Umsetzung der notwendigen Planfeststellungsverfahren wurde 2005 ein 6ffentlich-
rechtlicher landesplanerischer Vertrag geschlossen. Vertragsparteien waren neben
dem Land u. a. der Lippeverband, der Kreis und die Stadt Wesel sowie der Landes-
betrieb StralBenbau Nordrhein-Westfalen. Der Vertrag verpflichtete die Beteiligten,
die fur die Entwicklung des Lipperaums erforderlichen Planungen und Planungsver-
fahren vorzunehmen und ggf. bestehende Ausgleichsverpflichtungen zu ermitteln.
Erklartes Ziel war die zuigige Durchfiihrung der Planfeststellungsverfahren.

Finanzierung der MalBnhahme

Im Dezember 2007 stellte der Lippeverband einen Antrag auf Gewahrung einer Zu-
wendung zu zuwendungsfahigen Gesamtkosten i. H. v. 16.850.000 €. Gegenstand
der Malinahme war die Planung und der Bau der Lippeverlegung einschlief3lich zu-
satzlichen Grunderwerbs.

Anfang 2008 erfolgte eine Absprache zwischen dem Ministerium, der Bezirksregie-
rung (BR) und dem Lippeverband. Danach sollte die (Gesamt-)MalRBhahme ,Lippe-
verlegung" aufgeteilt werden: in Grunderwerb und Durchfiihrung der Baumafinahme
in mehreren Bauabschnitten (BA). Nach den Feststellungen des Landesrechnungs-
hofs (LRH) wurde dem Lippeverband im Nachgang zu seinem ersten Férderantrag
aus Dezember 2007 Uber 16.850.000 € mitgeteilt, dass Haushaltsmittel (zun&chst)
nur i. H. v. 5.500.000 € zur Verfligung stiinden.
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Der Lippeverband beantragte im Folgenden zunachst eine Zuwendung i. H. v.
1.000.000 € ausschlieBlich fur den Grunderwerb und reichte einen weiteren, lediglich
auf einen ersten BA bezogenen Forderantrag tber 5.500.000 € ein, der wie folgt
Uberschrieben war:

»,1. BA: Bau der neuen Lippe und Teilbereiche der neuen Lippeaue und Aus-
fuhrungsplanung der Sohlgleite185 u. des Ubergangsbauwerks sowie Standsi-
cherheitsnachweis".

In der Antragsbegriindung nahm der Lippeverband Bezug auf die MalRnhahmenbe-
schreibung im Erstantrag aus Dezember 2007 Uber 16.850.000 €. Die Kostenaufstel-
lung fir den aktuellen Antrag tber 5.500.000 € schloss mit der Bemerkung:

»Forderhéhe entspricht der Budgethéhe des Landes NRW und nicht der Kosten-
berechnung des Lippeverbandes*

Dem Antrag war noch ein Vermerk des Lippeverbandes beigefligt. Darin hiel3 es:

.Eine Bauabschnittshildung, wie etwa bei einer Kanalbaustelle, ist in diesem
Fall nicht so ohne weiteres méglich.

Es werden alle Landschaftselemente (neue Lippe und neue Aue sowie Sohl-
gleite und Ubergangsbauwerk) benétigt, um eine funktionierende Struktur zu
erreichen.

Wenn die Férdermittel von 5 Mio. € erschépft sind und keine weiteren Mittel
zur Verfugung stehen, ist ein Stand erreicht, dass die neue Lippe und die Aue
— in Teilbereichen — in ihren Grundziigen hergestellt sind. Da keine Sohlgleite
gebaut wurde, kann ein Fortschreiten der Tiefen-/Sohlerosion nicht ausge-
schlossen werden. Die neu angehobene Lippe kénnte sich dann wieder in ihr
Bett eingraben!”

Die BR bewilligte daraufhin eine Zuwendung i. H. v. 5.500.000 € zu zuwendungsfahi-
gen Gesamtausgaben in eben dieser Hohe (Vollfinanzierung).

Im Jahr 2009 stellte der Lippeverband in Absprache mit der BR und dem Ministerium
einen Erhéhungsantrag fir einen 1. BA und 2. BA flir die Herstellung der neuen Lippe
und der nordlichen Lippeaue und fiir den Bau einer Sohlgleite und eines Ubergangs-
werkes sowie fur die Sicherung eines Briickenpfeilers. Die Gesamtkosten hierfur
sollten 13.300.000 € betragen.

Aus einem Vermerk der BR aus Januar 2010 ergab sich u. a., dass die Malihahme
zzt. nicht durchfinanziert, sondern mit 5.500.000 € anfinanziert war. Hierzu hiel} es:

,Ob die Mittel in den Jahren wie beantragt bewilligt werden kénnen, héngt von
der Mittelzuweisung des MUNLYV [Ministeriums] ab“.

185 Eine Sohlgleite oder Sohlengleite ist ein unter dem Wasserspiegel quer zur Strémung
liegendes Regelbauwerk des Flussbaus, das die Tiefenerosion der Gewéssersohle be-
grenzen soll.
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Weiteren Vermerken der BR aus Februar und Marz 2010 war dariiber hinaus
Folgendes zu entnehmen:

#1--.] die Mittel des LV [Lippeverbandes] fiir die MaBnahme [sind] vorerst aufge-
braucht. Der Lippeverband kann vorerst die Rechnungen nicht bezahlen. [...]
Die Vertreter der Fa. [A.] sehen sich in der Pflicht weiter zu bauen, solange die
Wasserstande es zulassen. [...] Fir den Lippemiindungsraum werden in 2010
6,5 Mio. € bereitgestellt. Die Bereitstellung an die Bewilligungsbehérde wird
noch etwas dauern. Sollten am Jahresende noch Mittel zur Verfligung stehen,
wére durchaus méglich, dass noch kurzfristig Mittel bereitgestellt werden. [...]
Auf der Baustelle hat die Fa. [A.] 1 Kolonne abgezogen. Es geht langsamer
weiter. [...]"

.ES wurde vereinbart, dass der LV die Fa. [A.] dartber informiert, dass in 2010
erstmal rund 3.000.000 € fiir die Herstellung des neuen Lippebettes zur Verfligung
stehen. Sie sollen ihre Planung darauf abstimmen oder auf eigene Rechnung
vorarbeiten.”

Mit Schreiben aus Mai 2011 teilte die BR dem Lippeverband u. a. mit, dass zum
jetzigen Zeitpunkt von Seiten des Landes keine weiteren Mittel zur Durchfiihrung
der aufgezeigten Arbeiten zur Verfligung stiinden. Da zum betreffenden Zeitpunkt
auch nicht absehbar sei, zu welchem Zeitpunkt weitere Mittel bereitgestellt werden
konnten, sollten alle MalRnahmen gestoppt werden, die eine Zahlungsverpflichtung
nach sich ziehen.

Letztendlich wurde der Foérderbetrag dann doch schrittweise auf insgesamt
15.238.216 € erhoht.

Bemerkungen des Landesrechnungshofs

Das Ministerium hatte das Projekt Lippeverlegung nach Auffassung des LRH spates-
tens mit dem Abschluss des 6ffentlich-rechtlichen Vertrages im Jahr 2005 in Gang
gesetzt. Nach den Feststellungen des LRH war jedoch weder zu diesem Zeitpunkt
noch wahrend der Bauphase die Frage der Finanzierung des Lippeumbaus geklart:

Der Lippeverband sollte die MaBnahme zwar insgesamt umsetzen; ob und ggf. wann
er mit den hierfur bendtigten Mitteln rechnen konnte, war aber nicht sicher. Nach
Auffassung des LRH war dies insbesondere darauf zuriickzufiihren, dass die Finan-
zierung der GesamtmafRnahme haushaltsmé&Rig von vornherein unklar war.

Dazu im Einzelnen:

Die Landesverwaltung ist allein auf der Grundlage des Haushaltsplans gemanR
§ 3 Abs. 1 der Landeshaushaltsordnung (LHO) erméchtigt, Ausgaben zu leisten und
Verpflichtungen einzugehen. Dieser Haushaltsplan ist jahrlich vom Landtag zu be-
schlief3en.

Bei dem Projekt Lippeverlegung handelte es sich um eine mehrjahrige Bau-
maflnahme. Der Lippeverband hatte die (voraussichtlichen) Gesamtkosten
i. H. v. 16.850.000 € dafir bereits in seinem urspriinglichen Forderantrag aus dem
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Jahr 2007 berechnet. Um das Projekt zuwendungsrechtlich abzusichern und den Er-
folg der Malinahme sicherzustellen, ware es nach Auffassung des LRH erforderlich
gewesen, den Gesamtbetrag der Forderung — das heif3t die im laufenden und in den
folgenden (Haushalts-)Jahren auszuzahlenden Férderbetrdge — in einem einheitli-
chen Fdrderbescheid festzusetzen.

Fur einen solchen einheitlichen Forderbescheid hatte es gemalR § 38 LHO einer
sogenannten Verpflichtungsermachtigung im Haushaltsgesetz bedurft: Denn Mal}-
nahmen, die das Land zur Leistung von Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren ver-
pflichten kénnen, sind nur zulassig, wenn das Haushaltsgesetz oder der Haushalts-
plan dazu erméchtigt (§ 38 Abs. 1 Satz 1 LHO).

Eine Verpflichtungsermachtigung fiir die gesamten Baukosten lag aber nicht vor. Es
bestand damit aus Sicht des LRH die Gefahr, dass sich die neu angehobene Lippe
wieder in ihr Bett hatte eingraben kdnnen, wenn die Sohlgleite mangels Verfugbarkeit
entsprechender Haushaltsmittel nicht gebaut bzw. fertiggestellt worden wére. Das
Projekt hatte infolgedessen in einer ,Forderruine” enden kénnen.

Der LRH hat das Ministerium um Stellungnahme gebeten.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium hat mitgeteilt, es sei zutreffend, dass die Forderung der Lippeverle-
gung zum mafgeblichen Zeitpunkt nicht vollstandig iber Kassenmittel und Verpflich-
tungsermachtigungen fur die Folgejahre durchfinanziert gewesen sei.

Das Ministerium sei sich aber sicher gewesen, die Gesamtmalinahme tber Kassen-
mittel der Folgejahre sukzessive finanzieren zu kdnnen. Es hat darauf verwiesen,
dass zum Jahresende bei den hier einschlagigen Haushaltstiteln regelmaRig Ausga-
bereste in Millionenhdhe entstiinden. Das Ministerium sei ,absolut sicher* gewesen,
Uber diese Haushaltsreste im Lauf der Jahre die Gesamtmalnahme Lippemindung
als prioritdre MalRnahme finanzieren zu kénnen. In diesem Sinne sei die Mallhahme
zwar nicht haushaltsrechtlich, aber ,de facto“ durchfinanziert gewesen.

Des Weiteren hat das Ministerium darauf verwiesen, dass die Ma3nahme der Um-
setzung einer EU-Richtlinie gedient habe, enge zeitliche Vorgaben bestanden hatten
und somit bei nicht fristgerechter Umsetzung ein Vertragsverletzungsverfahren sei-
tens der EU-Kommission gedroht hatte.

SchlieRlich sei der Lippeverband regelmafig darauf hingewiesen worden, dass die
Forderung nur im Rahmen der zur Verfiigung stehenden Haushaltsmittel erfolgen
konnte. Wenn also die Kassenmittel — wider Erwarten —nicht zur Verfligung gestanden
hatten, ware die MalRnahme entsprechend kleiner ausgefallen.
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14.2.3 Bewertung des Landesrechnungshofs

Der LRH hat ausgefuhrt, dass nach seinen Feststellungen keine Ausgabereste in
Millionenhéhe fiir die hier interessierenden Jahre 2008 ff. vorgelegen hatten: Die fir
die Férderung maRgeblichen Haushaltstitel schlossen laut dem Ergebnis der Haus-
haltsrechnungen 2008 bis 2010 regelméaRig mit Fehlbetrdgen in Millionenhdhe ab
und mussten aus anderen Titeln ausgeglichen werden.

Auch der (wiederholte) Hinweis an den Lippeverband, die Forderung kénnte nur im
Rahmen der zur Verfiigung stehenden Haushaltsmittel erfolgen, und die Behauptung,
die MaRnahme hétte — notfalls — kleiner ausfallen kénnen, beriicksichtigen nicht die
vom Lippeverband bereits im Rahmen des Férderantrages zum ersten BA dargestell-
ten Gefahren durch die einwirkende Tiefen- und Sohlerosion. Dem Ministerium war
demnach durchaus bekannt, dass eine kleinere MaRnahme zu einer Fehlinvestition
(,Forderruine) fihren konnte.

Zu den europarechtlichen Terminvorgaben und dem drohenden Vertragsverlet-
zungsverfahren hat der LRH sich ebenfalls geduf3ert: Wenn diese Terminvorgaben
tatsachlich so eng gewesen waren, dass eine ordnungsgemafie parlamentarische
Beschlussfassung uber die Finanzierung der durchzufiihrenden MaRnahmen in den
EU-Mitgliedstaaten nicht moglich gewesen ware, dann hatte dies nach Auffassung
des LRH im Rahmen des beflrchteten Vertragsverletzungsverfahrens vom Land gel-
tend gemacht werden kénnen.

Aufgrund des Zeitablaufs hat der LRH insoweit von einer Weiterverfolgung seiner
Prufungsfeststellungen abgesehen.

Das Priifungsverfahren ist — soweit die vorstehend dargestellten Prifungsfeststellun-
gen betroffen sind — abgeschlossen.
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Zahlung von Zulagen und &hnlichen Leistungen

=o= Das Staatliche Rechnungsprifungsamt Arnsberg hat in den Jahren 2018 und

151

15.2

2019 im Auftrag des Landesrechnungshofs bei sieben Behdrden und Einrich-
tungen die Zahlung verschiedener Zulagen, Zuschlage, Zuschiisse und Auf-
wandsentschadigungen an Beamtinnen und Beamte sowie Beschaftigte gepruift.

Durch eine fehlerhafte Anwendung von Rechtsvorschriften wurden diese Leis-
tungen vielfach zu Unrecht gezahlt. Die Feststellungen fuhrten in vielen Féllen
sowohl bei Beamtinnen und Beamten als auch bei Beschaftigten zu Zahlungs-
einstellungen und -korrekturen. Des Weiteren konnte die RechtméBigkeit in
zahlreichen Vorgangen wegen einer unzureichenden Dokumentation nicht
nachvollzogen werden.

Der Landesrechnungshof empfiehlt eine Analyse des Zulagenwesens.

Vorbemerkungen

Zulagen und Zuschlage fir Beamtinnen und Beamte sind gemall § 1 Abs. 4 Nr. 4
und Abs. 5 Nr. 4 Besoldungsgesetz fur das Land Nordrhein-Westfalen (Landesbe-
soldungsgesetz — LBesG NRW)186 zur Besoldung gehorende Dienstbeziige. Das
LBesG NRW enthilt zudem weitere Bestimmungen uber Zulagen187, Zuschlage188
sowie Uiber Aufwandsentschadigungenl189.

Annliche Regelungen sind im Tarifvertrag fir den offentlichen Dienst der Lander
(TV-L)190 sowie in weiteren Tarifvertragen fur die Entgelte der Beschéftigten enthalten.

Prufung des Staatlichen Rechnungspriufungsamtes Arnsberg und des Landes-
rechnungshofs

Das Staatliche Rechnungspriifungsamt (RPA) Arnsberg priifte im Auftrag des Landes-
rechnungshofs (LRH) die Zahlung verschiedener Zulagen, Zuschlage, Zuschiisse
und Aufwandsentschadigungen an Beamtinnen und Beamte sowie Beschaftigte. Die
Prufung erfolgte im Weg einer Stichprobe bei sieben Behoérden und Einrichtungen
des Landes191 pei insgesamt 333 Personalakten.

Uber alle gepriiften Stellen hinweg ergaben sich bei tiber der Halfte der gepriiften
oben genannten Bestandteile der Dienstbeziige und Entgelte Feststellungen, und
zwar bei

¢ 50 % (7 von 14) im Beamtenbereich sowie

e 75% (9 von 12) im Bereich der Beschéftigten.

186 Sammlung der Gesetz- und Verordnungsblatter des Landes Nordrhein-Westfalen
(SGV. NRW.) 20320.

187 88 45 his 65 LBesG NRW.

188 88 69 bis 71a LBesG NRW.

189 88 1 Abs. 6, 82 LBesG NRW.

190 TV-Lvom 12.10.2006 in der jeweils gultigen Fassung, einschlieflich der Anlage F.

191 Bezirksregierung Arnsberg, Landesamt fir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz, drei
Justizvollzugsanstalten, Justizvollzugskrankenhaus, Institut der Feuerwehr.
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Bei einzelnen der gepriften Bestandteile der Dienstbeziige und Entgelte belief sich
die Fehlerquote auf bis zu 100 % (in 29 von 29 Féllen).192

Eine Zusammenfassung der Feststellungen teilte der LRH dem Ministerium der
Finanzen (FM) im Hinblick auf dessen Zustandigkeit fir das Besoldungs-, Versor-
gungs- und Tarifrecht des 6ffentlichen Dienstes mit.

Rechtmafigkeit der Zahlungen

Aufgrund einer fehlerhaften Anwendung von Rechtsvorschriften und tariflichen Be-
stimmungen zahlte das Land Zulagen, Zuschlage, Zuschiisse und Aufwandsent-
schadigungen an Beamtinnen und Beamte sowie Beschaftigte zu Unrecht.

Die gepruften Dienststellen Uberpriften personalrechtliche und organisatorische
Anderungen nicht auf ihre besoldungs- und tarifrechtlichen Folgen hin. Die Feststel-
lungen verdeutlichen, welche unterschiedlichen Verfahrensschritte193 fir die recht-
mafige Zahlung von Zulagen, Zuschlagen, Zuschiissen und Aufwandsentschadi-
gungen an Beamtinnen und Beamte sowie Beschéftigte erforderlich sind.

Grundsatzlich ist bei PersonalmalRnahmen, wie bspw. Versetzung, Umsetzung, Ab-
ordnung, Arbeitsplatzwechsel sowie Anderungen von Arbeitsprozessen, eine Uber-
priifung entsprechender Zahlungen erforderlich. Das Unterlassen solcher Uberpri-
fungen fihrte zu Fehlzahlungen.

Dokumentation

Uber alle sieben gepriiften Stellen hinweg lagen in rd. 21 % der eingesehenen
Personalakten der Beschaftigten keine nach dem TV-L erforderlichen umfassenden
Tatigkeitsdarstellungen und -bewertungen vor. Bei einer Stelle lag die Quote bei
rd. 86 %. Dies lie3 eine Prifung der Ordnungsmafiigkeit der gewéhrten oben ge-
nannten Bestandteile der Dienstbeziige und Entgelte in diesen Féllen nicht zu.

Vollstandigen und zutreffenden Tatigkeitsdarstellungen und -bewertungen kommt
eine erhebliche Bedeutung fur eine tarifvertragsgerechte Vergitung zu. Bei diesen
handelt es sich um zahlungsbegriindende Unterlagen im Sinne von 8§ 75 Landes-
haushaltsordnung (LHO) und Nr. 20 der Vorbemerkung zu den Verwaltungsvorschrif-
ten zu den 8§ 70 bis 80 LHO.194 Dies gilt auch fiir die Dokumentation spezieller
Voraussetzungen,195 die die Zahlung von Zulagen u. a. rechtfertigen.

192 Zulagen fur den Krankenpflegedienst nach § 21 Verordnung Uber die Gewahrung von
Erschwerniszulagen (SGV. NRW. 20320), Pflegepauschale nach § 25 Abs. 3 Richtlinien
Uber die Haltung und Benutzung von Dienstkraftfahrzeugen im Lande Nordrhein-Westfalen.

193 Zum Beispiel Bestatigungen der Vorgesetzten.

194 Stand: 2018.

195 Zum Beispiel besondere Erschwernisse.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

15.2.3

15.2.4

Anderungsdienst

Die Berechnung und Zahlbarmachung von Beziigen obliegt dem Landesamt
fur Besoldung und Versorgung Nordrhein-Westfalen (LBV).196 Die personal-
aktenfiihrenden Dienststellen des Landes erteilen im Falle der Anderung eines
zahlungsbegriindenden Sachverhalts197 dem LBV Anordnungen mit den erforder-
lichen Angaben (Anderungsmitteilungen). Das LBV erstattet den personalaktenfiih-
renden Dienststellen in im Einzelnen geregelten Fallen198 Riickmeldungen zur Aus-
fuhrung der erteilten Anordnungen.

Eine vollstandige und gewissenhafte Prifung der Rickmeldungen des LBV zu den
Anderungsmitteilungen war seitens der gepriiften Stellen nicht gewéhrleistet. Un-
rechtmaRige Zahlungen wurden hierdurch nicht erkannt.

Landtagsvorlage ,,Zulagen im 6ffentlichen Dienst NRW“ vom 18.11.2019

Das FM legte fir die Sitzung des Unterausschusses Personal des Haushalts- und
Finanzausschusses des Landtags am 19.11.2019 eine ,Auflistung der derzeit giil-
tigen Zulagen im offentlichen Dienst Nordrhein-Westfalen vor.199 Diese wurde im
Nachgang zu der Sitzung um weitere Daten erganzt.200 Die Darstellung bezog sich
auf Daten von Beamtinnen und BeamtenZ201 fiir das Kalenderjahr 2018 und umfasste
Amtszulagen, Strukturzulagen, Stellenzulagen und andere Zulagen.202

Insgesamt wurden 84 unterschiedliche Zulagen gezahlt. Die Leistungen entfielen
auf rd. 364.000 Empfangerinnen und Empfanger.203 Das Ausgabevolumen betrug
rd. 270 Mio. €.

Die Zulagen verteilen sich sehr unterschiedlich auf die verschiedenen Empféngerin-
nen und Empféanger. In der nachfolgenden Tabelle wird dargestellt, wie viele Zulagen
wie vielen Beamtinnen und Beamten gewahrt wurden. Zur Veranschaulichung wer-
den die Empfangerinnen und Empfanger gruppenmalfiig zusammengefasst.

Die Tabelle weist nur 79 Zulagen aus, da bei einer in der Landtagsvorlage genannten
Stellenzulage fir das Jahr 2018 keine Empféngerinnen und Empfanger ausgewiesen
wurden und eine Strukturzulage unter funf verschiedenen Bezeichnungen in der
Landtagsvorlage aufgefiihrt war. Diese wird in der Tabelle als eine Zulage erfasst.

196 Runderlass des FM vom 22.04.2014, ,Berechnung und Zahlbarmachung von Beziigen
durch das Landesamt fiir Besoldung und Versorgung“, Sammlung des Ministerialblatts fiir
das Land Nordrhein-Westfalen 20320 (RdErl. des FM vom 22.04.2014).

197 Zum Beispiel Beendigung einer Tatigkeit in Wechselschicht.

198 Nr. 5.3 des RdErl. des FM vom 22.04.2014, z. B. Gewahrung und Widerruf einer sténdigen
Zulage.

199 Vorlage 17/2729 vom 18.11.2019. Die Vorlage bezog sich ausschlie3lich auf Beamtinnen
und Beamte, Richterinnen und Richter.

200 Vorlage 17/2829 vom 11.12.2019 und Vorlage 17/3517 vom 15.06.2020.

201 Die Darstellung umfasste auch die Richterinnen und Richter.

202 Eine vergleichbare Darstellung fir Beschéftigte wurde dem Unterausschuss Personal
nicht vorgelegt. Das Lohnartenverzeichnis des LBV weist flir Beschéaftigte aktuell insge-
samt 446 verschiedene ,Lohnarten“ aus. Diese ,Lohnarten“ umfassen auch Zulagen etc.

203 Sofern eine Beamtin oder ein Beamter, eine Richterin oder ein Richter mehrere Zulagen
erhalt, wird diese oder dieser je Zulage als Empféngerin oder Empfénger aufgefuhrt. Die
Summe der Empféangerinnen und Empfanger aller Zulagen entspricht daher nicht den
insgesamt betroffenen Personen.
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Anteil an der

Kumulierte | Absolute Anzahl der

Empféanger betroffenen | Gesamtanzahl | Anteile Empfangerinnen/
Zulagen der Zulagen Empféanger

1 bis 25 46,84 % 46,84 % 259

26 bis 50 5 6,33 % 53,17 % 215

51 bis 75 4 5,06 % 58,23 % 250

76 bis 100 3 3,80 % 62,03 % 280
101 bis 1.000 14 17,72 % 79,75 % 5.205
ab 1.001 20,25 % 100,00 % 358.214

Insgesamt 63 der 79 Zulagen (79,75 %) entfielen auf einen im Verhaltnis zur Ge-
samtanzahl der Empfangerinnen und Empfanger zahlenmaRig geringen Kreis von
jeweils héchstens 1.000 Empfangerinnen und Empfangern. Der Anteil dieser Emp-
fangerinnen und Empfanger (6.209) an der Gesamtanzahl (364.423) belief sich auf
lediglich 1,70 %.

Bewertung durch den Landesrechnungshof

Angesichts der Vielzahl der in der Prifung festgestellten Mangel empfahl der LRH
dem FM verschiedene MalRnahmen, um eine rechts- und tarifvertragskonforme An-
wendung der einschlagigen Vorschriften zu gewahrleisten.

Der LRH hielt es fur geboten, die personalaktenfihrenden Dienststellen des Landes
in Bezug auf die Zahlung von Zulagen, Zuschlagen, Zuschuissen und Aufwandsent-
schadigungen zu sensibilisieren. Dabei sollten sowohl die Sachbearbeitungen als
auch die Fuhrungskréfte einbezogen werden.

Der LRH erachtete es als erforderlich, die den Beschéaftigten Ubertragenen Tatig-
keiten, ihre Zuordnung zu den Tatigkeitsmerkmalen sowie sonstige vergutungsbe-
grundende Tatsachen fur Zulagen in einer Arbeitsplatzbeschreibung vollstandig und
nachpriifbar darzustellen.204 Hierdurch ist gewahrleistet, dass bei korrekter tarifli-
cher Bewertung die Personalausgaben nachvollziehbar dokumentiert und begriindet
werden sowie Uberpruft werden kénnen.

Aufgrund der Vielzahl, Vielfalt und Komplexitat der oben genannten Bestandteile
der Dienstbezlige und Entgelte, also sowohl im Bereich der Beamtinnen und Be-
amten als auch der Beschaftigten, ist es — zumindest mittelfristig — ferner geboten,
ein Controllingsystem zu etablieren. Unrechtmaf3ige Zahlungen kénnten so erkannt
und Uberzahlungen verhindert werden. Riickmeldungen des LBV zur Umsetzung der
Anderungsmitteilungen sollten durch die personalaktenfiihrenden Dienststellen voll-
standig und gewissenhaft geprift werden. Der LRH regte insoweit eine Uberpriifung
des einschlagigen Runderlasses des FM an.

204 Das Ministerium des Innern bat die Polizeibehérden des Landes mit Erlass vom
22.03.2018, ,umgehend alle Personalakten dahingehend zu Uberprifen, ob die erforder-
lichen Arbeitsplatzbeschreibungen vorliegen” und diese bei Nichtvorliegen unverzuglich
zu erstellen.



Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen ¢ Jahresbericht 2020

154

In der Gesamtschau empfahl der LRH abschlieRend, das Zulagenwesen im 6&ffentli-
chen Dienst des Landes mit dem Ziel der Reduzierung und Vereinfachung zu analy-
sieren. Dabei sollten neben einer Bereinigung der Vorschriften auch die Minimierung
des Verwaltungsaufwandes und die Verbesserung der Steuerungsinstrumente der
personalaktenfuhrenden Dienststellen Gegenstand der Analyse sein.

Stellungnahme des Ministeriums der Finanzen
Zu den Prufungsmitteilungen des LRH nahm das FM am 10.06.2020 Stellung.

Es stimmte den Ausfiihrungen des LRH zur Notwendigkeit aussagefahiger Tatigkeits-
beschreibungen und -bewertungen uneingeschrankt zu. Die fehlerfreie Anwendung
der 88 12 und 13 TV-L sowie der Entgeltordnung zum TV-L setze eine Tatigkeitsbe-
schreibung und -bewertung voraus bzw. sei ohne eine solche gar nicht méglich. Zur
Tatigkeitsbeschreibung und -bewertung gebe es im Interesse einheitlicher Standards
seit vielen Jahren Vordruckmuster. Diese seien den Dienststellen bekannt. Die vom
LRH dargestellten Vollzugsméangel seien in den gepruften Einrichtungen abzustellen.

Das FM kindigte an, die Empfehlungen des LRH zur Einfiihrung eines Controllings
und zu Verbesserungen bei Riickmeldungen des LBV im Rahmen einer Uberarbeitung
und Erganzung des einschlagigen Runderlasses aufzugreifen.205 Der Abstimmungs-
prozess mit den Ressorts sei bereits eingeleitet worden. Ergénzend sei beabsichtigt,
geeignete Forthildungsangebote mit dem Fokus auf das materielle Recht fiir die
Sachbearbeiterinnen und Sachbearbeiter in den Personalverwaltungen zu initiieren.

Eine grundlegende und umfassende Reform des Zulagenwesens lehnte das
FM ab. Eine solche sei nicht vorgesehen. Die Zahlung von Zulagen sei kein
isoliertes Phanomen der Beamtenbesoldung in Nordrhein-Westfalen. Sowohl beim
Bund und den Landern als auch im Tarifbereich des 6ffentlichen Dienstes und im
gewerblichen Bereich wiirden eine Vielzahl vergleichbarer Zulagen gewéhrt, die
dem Ausgleich besonderer Erschwernisse und Risiken dienten bzw. besondere
Tatigkeiten honorierten. Zulagen stellten historisch gewachsene Bestandteile der
Besoldung dar. Die Berechtigung einzelner Zulagen sei in der Vergangenheit tber-
pruft worden. Nicht mehr als zeitgemal bewertete Zulagen (z. B. Ministerialzulage)
seien gestrichen worden. Weitere Streichungsmaéglichkeiten seien nicht erkennbar.
Mit dem derzeitigen Zulagensystem wirden die Dienstherren in die Lage versetzt,
fortwahrend und flexibel auf den steten Wandel von Aufgaben, Struktur und Personal
von Behdrden zu reagieren. Die vom LRH in den Prifungsmitteilungen aufgezeigte
Maoglichkeit einer Beriicksichtigung bei der Amterbewertung kame, ebenso wie Befor-
derungen im bestehenden Amtersystem oder der Einbau von Zulagen in die Grund-
gehdlter, als Alternativen zu der Gewahrung von Zulagen nicht in Betracht. Dieses
Instrument triige nicht zu einer Reduzierung des Verwaltungsaufwandes bei. Der
Einbau von Zulagen in die Grundgehélter ware gleichermalRen pauschalierend fur
alle gultig und wiirde dem Ausgleich besonderer Erschwernisse und Risiken bzw. der
Honorierung besonderer Tatigkeiten von Einzelnen bzw. einzelnen Beamtengruppen
nicht gerecht.

205 RdErl. des FM vom 22.04.2014.
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Zusammenfassung und Empfehlung

Der LRH nimmt zur Kenntnis, dass das FM die Ausfuhrungen zur Notwendigkeit
aussagefahiger Tatigkeitsbeschreibungen und -bewertungen uneingeschrankt teilt.
Da der LRH und die Rechnungspriifungsamter (RPA) in weiteren Prifungsverfahren
vielfach feststellten, dass die Dienststellen des Landes diese nicht fertigten, erscheint
ein Verweis auf die Verantwortung der Dienststellen nicht ausreichend. Vielmehr regt
der LRH eine Sensibilisierung der Dienststellen durch das FM an.

Ebenso nimmt der LRH die Ankiindigungen zur Uberarbeitung des einschlagigen
Runderlasses zu Ruckmeldungen des LBV und zur Initiierung von Schulungsmalf3-
nahmen zur Kenntnis.

Die Ablehnung einer Analyse des Zulagenwesens ist fir den LRH nicht Giberzeugend.
Das RPA Arnsberg hat im Rahmen seiner Priifung zahlreiche zahlungswirksame
Fehler festgestellt. Vergleichbare Feststellungen wurden auch in anderen Prifungen
des LRH und der RPA getroffen. Die bei der Priifung festgestellte hohe Fehlerquote
fihrt in der Gesamtheit der Zahlfalle nicht zu individueller Gerechtigkeit, sondern
vielmehr zu ungerechtfertigter Ungleichbehandlung.

Der LRH hat keine pauschalierenden Regelungen als ,Patentldsung” angeregt.
Zulagentatbestande zu vereinfachen, schlielt nach seiner Auffassung nicht aus, Er-
schwernisse oder Risiken interessengerecht abzugelten. Gerade Zulagen, die nur in
wenigen Fallen oder nur in geringer H6he ausgezahlt werden, bedirfen nach Auf-
fassung des LRH einer Uberpriifung der Notwendigkeit. Das Zulagenwesen konnte
so ubersichtlicher und weniger fehleranfallig gestaltet werden. Auf der Basis einer
umfassenden Analyse kdnnte ein Ubergreifendes Konzept fir ein vereinfachtes Zula-
genwesen entwickelt werden.

Der LRH regt daher an, das Zulagenwesen mit dem Ziel zu analysieren, es zu lber-
arbeiten und zu bereinigen.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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16 Instandhaltung von Landesbauten durch den Bau- und Liegen-
schaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen

-0

Der Landesrechnungshof hat die Instandhaltung von Landesbauten durch den
Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen gepruft.

Er hat festgestellt, dass ein systematisches Vorgehen bei der Instandhaltung
anhand eindeutig definierter Prozesse und flichendeckender Standards, die
sich am baufachlichen und technischen Bedarf orientieren, nicht gegeben ist.
Nicht der Erhalt der Gebaudesubstanz steht beim Bau- und Liegenschafts-
betrieb Nordrhein-Westfalen bei der Instandhaltung im Vordergrund, sondern
die Schadensbeseitigung. Darlber hinaus fehlt eine ganzheitliche Instandhal-
tungsstrategie, die verbindliche Ziele der Instandhaltung festlegt.

Die Umsetzung der Instandhaltungsbedarfe richtete sich nach finanziellen
und personellen Vorgaben innerhalb des Bau- und Liegenschaftsbetriebs
Nordrhein-Westfalen und nicht nach dem tatséchlich notwendigen Bedarf.
Diese budgetorientierte Instandhaltungsplanung tragt nicht zur vorbeugenden
Wertsicherung des Immobilienbestandes des Bau- und Liegenschaftsbetriebs
Nordrhein-Westfalen bei.

Der Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen konnte keinen Nach-
weis erbringen, der den tatséchlichen Instandhaltungsbedarf widerspiegelt.
Allein die Abweichungen zwischen geplanten (2.929 Millionen €) und tatséch-
lich durchgefiihrten Instandhaltungen (2.393 Millionen €) in dem Zeitraum von
2010 bis 2017 in Hbhe von rund 535 Millionen € deuten auf einen aufgelaufenen
Instandhaltungsstau hin.

Einheitliche Standards bei der Erfassung und Bewertung des baulichen Zu-
stands der Immobilien und eine den Anforderungen der Instandhaltungsplanung
angemessene Software sind beim Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-
Westfalen nicht vorhanden.

16.1  Ausgangslage

Der Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen (BLB NRW) bewirtschaftet
einen Immobilienbestand von rd. 4.300 Gebauden mit einer heterogenen Altersstruk-
tur. Die im Altbestand geflihrten Geb&aude weisen ein durchweg hohes Durchschnitts-
alter mit einer Spanne von rd. 30 bis rd. 100 Jahren auf. Fir die Nachhaltigkeit und
den Werterhalt dieses Immobilienvermégens ist es unerlasslich, dass der BLB NRW
seine Gebaude einer regelméaRigen Instandhaltung unterzieht.

Mit der Prufung der Instandhaltung von Landesbauten sollte insbesondere festge-
stellt werden,

wie der BLB NRW ermittelt und plant, seinen Instandhaltungsbedarf abzudecken,

welche generellen Regelungen und definierten Prozessablaufe (Instandhaltungs-
management) bei ihm bestehen und ob diese ausreichend und sachgerecht sind
sowie
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» obund ggf. inwieweit der BLB NRW als Vermieter seinen Instandhaltungspflichten
in angemessenem Umfang nachgekommen ist.

Feststellungen zum baulichen Zustand des Immobilienbestandes des BLB NRW und
zu dessen Dokumentation hatte der Landesrechnungshof (LRH) bereits in seinen
Prufungsmitteilungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung des BLB NRW vom
06.11.2017 und dem darauf basierenden Beratungsbericht vom 27.04.2018 an den
Landtag geman § 88 Abs. 2 LHO getroffen.206 Er hatte in diesem Zusammenhang die
Einfihrung einer strategischen Steuerung des Immobilienportfolios des BLB NRW
angemahnt.

Daraufhin hat das Ministerium der Finanzen des Landes Nordrhein-Westfalen (FM)
mit seinem Erlass ,Leitlinien fir die Zukunft des BLB NRW" (Leitlinienerlass) vom
16.10.2018 den BLB NRW unter Nr. 3 a und 3 b aufgefordert, den Instandhaltungs-
und Investitionsbedarf objektscharf zu ermitteln und laufend fortzuschreiben.207
Dabei sind flachendeckend einheitliche Standards anzuwenden. Der BLB NRW hat
dazu einen Vorschlag zu erstellen, in dem die Detailtiefe der Bestandsaufnahme
definiert wird. Darlber hinaus ist flir das gesamte Immobilienportfolio jahrlich eine
.wertsichernde Instandsetzungsquote” zu ermitteln, gegliedert nach Nutzungsarten.

Der LRH hat im Jahr 2018 die ortlichen Erhebungen durchgefuhrt. Mit Prifungsmit-
teilungen vom 29.11.2019 hat er die Ergebnisse dieser Prifung dem FM und dem
BLB NRW mitgeteilt. Auf deren Stellungnahmen vom Februar 2020 hat der LRH je-
weils mit Folgeentscheidungen vom 16.04.2020 geantwortet.

Wesentliche Feststellungen und Empfehlungen
Mangelnde Regelungslage und fehlende Instandhaltungsstrategie

Der LRH ist der Frage nachgegangen, ob beim BLB NRW Regelungen und Stan-
dards fir die systematische Vorbereitung und Durchfiihrung von Instandhaltungs-
maflnahmen im Rahmen eines Instandhaltungsmanagements bestehen. Bis zu der
verbindlichen Einfiihrung des BLB-Kompasses zum 01.12.2017208 existierte kein
generelles Regelwerk, das den Themenkomplex Instandhaltung umfasste. Vielmehr
lagen bis dahin zur Durchfiihrung und Planung von Instandhaltungsmafinahmen
mehrere Weisungen unterschiedlicher interner Bereiche vor. Die fehlende gene-
relle Regelungslage wirkte sich in der Praxis hinderlich aus, da keine einheitliche

206 Der LRH hatte u. a. auf der Grundlage einer vorhandenen groben Zustandsklassifizierung
des BLB NRW die Gebaudezustande ressortspezifisch ausgewertet und ein Investitions-
szenario entwickelt. Hieraus ging neben einem hohen Durchschnittsalter des Geb&ude-
bestandes ein fir alle Vermdgensbereiche bestehender hoher Investitionsbedarf fiir die
kommenden 25 Jahre hervor. Der LRH hatte hierzu bemerkt, dass sich Risiken insbe-
sondere aus dem Altbestand ergeben. Mindestens rd. 80 % der Mietflachen, also der
Hauptanteil in allen Kundengruppen, gehdrten dieser Kategorie an. Der LRH hatte darauf
hingewiesen, dass die im Altbestand gefiihrten Geb&ude ein durchweg hohes Durch-
schnittsalter von tiberwiegend mehr als 50 Jahren aufweisen.

207 Soweit etwa in dem Buchungs- und Rechnungslegungsprogramm des BLB NRW eine
Differenzierung zwischen Gebaude und Wirtschaftseinheit getroffen wird, ist der Begriff
.Objekt"i. S. d. Gebaudes zu verstehen (siehe S. 7 des Erlasses).

208 Nach der eigenen Definition des BLB NRW ist der BLB-Kompass ein verbindliches Hand-
buch, in dem leistungsbezogene Informationen sowie Aufgaben und Pflichten der Betei-
ligten zu den Kernprozessen zusammengestellt sind.
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und wirtschaftliche Vorgehensweise bei der Instandhaltung sichergestellt war. Aber
auch seit der Einfihrung des BLB-Kompasses fehlen in Zusammenhang mit den
bei der Instandhaltung durchzufiihrenden Inspektionen einheitliche Standards zur
Ermittlung des seitens des FM geforderten objektscharfen Instandhaltungsbedarfs
sowie zur baufachlichen, technischen Beurteilung eines Gebaudezustandes.209 Nur
wenn der festgestellte Ist-Zustand von Gebaudekonstruktionen und technischen
Anlagen (Inspektionen) auf einheitlichen Standards basiert, lassen sich die objektiv
notwendigen Konsequenzen von Mal3nahmen fir eine kinftige Nutzung verbindlich
ableiten und Prioritaten fur die Ausfihrung von notwendigen und bedarfsgerechten
MaRnahmen setzen.

Der BLB NRW verfahrt nach eigenen Angaben bei der Instandhaltung nach der Stra-
tegie ,Inspektion und Ausfall“. Das bedeutet, dass das Handeln des BLB NRW nicht
auf den Erhalt der baulichen Substanz, sondern erst bei auftretenden Mangeln oder
Ausfallen auf eine Schadensbeseitigung gerichtet ist. Diese Art des Instandhaltungs-
managements fuhrt zu einem Werteverzehr des Immobilienvermdgens und einem
Instandhaltungsstau. Sie ist weder vorausschauend noch bedarfsgerecht im Sinne
einer nachhaltigen Bewirtschaftung des Gebaudebestands.

Die Strategie ,Inspektion und Ausfall* hat der LRH beanstandet. Er hat eine ganz-
heitliche, langfristig angelegte Instandhaltungsstrategie mit konkreten Zielsetzungen
empfohlen. In dieser sind sowohl administrative als auch technische MalRhahmen
der Instandhaltung friihzeitig und fortlaufend zu planen und durchzufihren sowie
weitere Voraussetzungen anhand systematischer Vorgaben, Ablaufe und Prozesse
zu schaffen. Dies ware auch ein Garant flr ein einheitliches Handeln der operativ
tatigen Beschaftigten des BLB NRW.

In seiner Stellungnahme teilt der BLB NRW die Feststellungen des LRH zur nicht
ausreichenden Regelungslage und den damit verbundenen fehlenden einheitlichen
Standards beim Instandhaltungsmanagement sowie zur nicht vorhandenen ganz-
heitlichen, langfristig angelegten Instandhaltungsstrategie mit verbindlichen Zielset-
zungen. Inzwischen habe er seine Prozesse optimiert, Standards implementiert und
die DV-technische Unterstutzung weiterentwickelt und ausgebaut. Dartiber hinaus
erarbeite er auf der Grundlage des Leitlinienerlasses des FM vom 16.10.2018 ein
Steuerungskonzept fiir das gesamte Immobilienportfolio. Dies beinhalte eine proaktive
Entwicklung einer objektindividuellen Strategie.

Der LRH hat den BLB NRW in seiner Folgeentscheidung gebeten darzulegen, welche
konkreten MafRnahmen zu der in Rede stehenden Thematik bei der Instandhaltung
seit Beendigung der értlichen Erhebungen und aufgrund des Leitlinienerlasses ange-
stofRen bzw. umgesetzt wurden.

209 Inspektionen sind ,MaRnahmen zur Feststellung und Beurteilung des Istzustands einer
Einheit [...] und dem Ableiten der notwendigen Konsequenzen fur eine kinftige Nutzung.*
Definition ,Inspektion“ unter Nr. 4.1.3 der DIN 31051:2012-09. Die angefiihrte DIN-Norm
galt im Prufungszeitraum, seit Juni 2019 gibt es eine Novellierung der DIN 31051.
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16.2.2 Keine bedarfsorientierte Ermittlung des Instandhaltungsbedarfs

Das Instandhaltungsbudget wurde den Niederlassungen durch die Zentrale des
BLB NRW vorgegeben. Es wurde aus Vergangenheitswerten und aus der voraus-
sichtlichen jahrlichen Gewinn- und Verlustrechnung abgeleitet und bildete somit nicht
den realen Instandhaltungsbedarf ab.

Diese Vorgehensweise hatte z. B. im Jahr 2014, als der BLB NRW in seiner Planung
anhand der Gewinn- und Verlustrechnung mit einem Verlust rechnete, zur Folge,
dass von den geplanten Instandhaltungsaufwendungen i. H. v. rd. 525 Mio. € nur
rd. 291 Mio. € zur Auszahlung gelangten. Der BLB NRW vertrat die Auffassung, dass
die Instandhaltungsplanung die einzige gestalterische Grof3e sei, um einem Verlust
entgegenwirken zu kénnen. Ein ggf. héherer Instandhaltungsbedarf hatte sich dem-
nach dem Jahresabschlussergebnis unterzuordnen.

Auch die verfligbaren personellen Ressourcen hatten Einfluss auf die in Summe
auszufuhrenden InstandhaltungsmafRnahmen. So wurden ab dem Jahr 2015 fach-
lich notwendige InstandhaltungsmafRnahmen, die aufgrund des Personalmangels
nicht mehr im selben Jahr realisiert werden konnten, soweit in die Zukunft verlegt,
dass eine realistische Chance auf eine Umsetzung bestand. Eine Priorisierung von
Instandhaltungsmafnahmen, um diese geordnet nach Dringlichkeit oder Bedarf ab-
zuarbeiten, hatte es grundsatzlich nicht gegeben.

Zudem konnte der BLB NRW keinen Nachweis erbringen, der belastbar den Instand-
haltungsbedarf seiner Immobilien widerspiegelt.

Der LRH kritisierte, dass der BLB NRW die Entscheidungen fir Instandhaltungs-
malnahmen weder aus baufachlichen bzw. technischen Griinden noch orientiert
am tatsachlichen Bedarf trifft. Die Instandhaltungspraxis bildet damit den objektiven
Instandhaltungsbedarf weder ab noch kommt sie diesem in dem gebotenen Mal3e
nach. Insbesondere die Orientierung des Instandhaltungsbedarfs an Jahresab-
schlussergebnissen und Personalkapazitaten ist sowohl aus 6konomischer als auch
aus baufachlicher Sicht keine fundierte Grundlage. Dies bedarf dringend einer An-
derung, da diese Instandhaltungsphilosophie nicht zur vorbeugenden Werterhaltung
beitragt.

Der BLB NRW hat in seiner Stellungnahme eingerdumt, dass die Vorgabe der Budgets
der Instandhaltung durch die Zentrale der Gesamtsteuerung des Immobilienportfolios
widerspreche. Daher sei eine Umkehr der ,Planungsphilosophie (realistische
Bottom-Up-Planung)” eingeleitet worden, die die Niederlassungen durch Vorgabe zu
einer realistisch umsetzbaren Planung unter Einhaltung der Wirtschaftlichkeit ver-
pflichte. Die Personalplanung sei Bestandteil der Businessplane und unterliege dem
Vorbehalt der Stellenzuweisung durch das FM sowie der Ressourcenverfiigbarkeit
am Markt. Der BLB NRW hat zur Ermittlung einer vorbeugenden Werterhaltung des
Immobilienvermogens auf die rechtlich zu erstellende Werthaltigkeitspriifung nach
§ 253 Abs. 3, 5 des Handelsgesetzbuches verwiesen.

Der LRH hat daher in seiner Folgeentscheidung dem BLB NRW gegeniber entgeg-
net, dass nach wie vor nicht nachvollziehbar ist, welche konkreten Vorgaben die
Niederlassungen zu einer realistisch umsetzbaren Planung unter Einhaltung der
Wirtschaftlichkeit verpflichten und wie diese sich auf den Prozess der Ermittlung des
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Instandhaltungsbedarfs auswirken. Ebenso bleibt der BLB NRW eine Antwort schuldig,
wie er dem Problem der unzureichenden Personalressourcen bei der Umsetzung
von Instandhaltungsmaf3nahmen zu begegnen beabsichtigt. Die Ausfihrungen des
BLB NRW enthalten somit weder konkrete Aussagen zu einer kiinftigen Planung der
Instandhaltung noch zu einer kinftigen in sich stimmigen Instandhaltungsstrategie.
Zu dem Hinweis des BLB NRW auf die rechtlich zu erstellenden Werthaltigkeitspri-
fungen hat der LRH entgegnet, dass diesen eine reine kaufmannische Betrachtung
fur den jeweiligen Jahresabschluss des BLB NRW zugrunde liegt. Damit sind diese
nicht gleichzusetzen mit einem zur Werterhaltung des Immobilienvermogens erfor-
derlichen bedarfsorientierten und aktiven Instandhaltungsmanagement. Hierbei geht
es in baufachlicher Sicht darum, den Wertverlust einer Immobilie zu vermeiden bzw.
zu minimieren. Der BLB NRW ist um eine erneute Stellungnahme gebeten worden.

Abweichungen der Aufwendungen fur Instandhaltungsmafnahmen als Hin-
weis auf einen Instandhaltungsstau

Der BLB NRW hat folgende — in der Tabelle zusammengefasste — als notwendig
identifizierte Instandhaltungsaufwendungen in den Jahren 2010 bis 2017 geplant
und verausgabt.210

Tabelle:
Aufwendungen der Instandhaltung der Jahre 2010 bis 2017

Aufwendungen in Mio. € Abweichung
2010 392,4 307,6 -84,8 -21,6
2011 340,4 261,4 -79,0 -23,2
2012 282,9 246,7 -36,2 -12,8
2013 408,4 288,7 -119,7 -29,3
2014 524.,9 291,2 -233,7 -44.5
2015 295,9 308,1 12,2 4,1
2016 297,8 3194 21,6 7.3
2017 386,3 370,4 -15,9 -4,1

(Quelle: BLB NRW)

Der LRH stellte in dem zugrundeliegenden Achtjahreszeitraum eine Abweichung
von rd. 535,5 Mio. € zwischen den geplanten und den tatséchlich verausgabten Auf-
wendungen fir InstandhaltungsmafRnahmen fest. Insbesondere in den Jahren 2010
bis 2014 wurden in erheblichem Umfang Instandhaltungsaufwendungen eingespatrt.
Dies geschah, obwohl das FM den BLB NRW bereits im Jahr 2010 auf die Verpflich-
tung zur Instandhaltung seiner Immobilien hingewiesen und um Erldauterung gebeten
hatte, warum die Baukosten fir Instandhaltung deutlich hinter den Planwerten liegen.

210 Die Angaben fir die Jahre 2010 bis 2017 entstammen den sogenannten Schnellberichten
mit Stand Monat Dezember des jeweiligen Jahres. Die Instandhaltungsaufwendungen
beinhalten die Baukosten und die Eigen- und Fremdleistungen der Instandhaltung. Die
Werte in der Tabelle sind gerundet.
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Der BLB NRW hatte dem FM dazu mitgeteilt, dass fur ihn neben der Verpflichtung zur
Instandhaltung der Immobilien auch die Verpflichtung zum wirtschaftlichen Handeln
bestehe. Daher habe die Zentrale im Hinblick auf das finanzielle Gesamtergebnis
des BLB NRW den Niederlassungen MaRnahmen zur Kostensenkung vorgegeben.
So wurde z. B. den Niederlassungen durch Beschluss der Geschéftsfihrung des
BLB NRW fir die Instandhaltung im Jahr 2014 vorgegeben, dass nur begonnene
MafRnahmen und Projekte zur Abwehr von Gefahren fur Leib und Leben, Einhaltung
gesetzlicher Vorschriften sowie Abwehr des wirtschaftlichen Schadens regelkonform
umgesetzt werden durften. Der tatsachliche Aufwand fiir die Instandhaltung hatte
sich dadurch im Jahr 2014 um 233,7 Mio. € bzw. 44,5 % gegeniber den beschlosse-
nen Planwerten reduziert.

Ab dem Jahr 2015 stellte der BLB NRW auf eine budgetorientierte Planung um. Die
Zentrale legte die Budgets der Instandhaltung nach bilanziellen Gesichtspunkten
sowie mit der MaRRgabe fest, dass diese auch mit dem verfigbaren Personal abge-
arbeitet werden konnten.

Der LRH kritisierte, dass die in der obigen Tabelle dargestellten Abweichungen zwi-
schen geplanten und umgesetzten Instandhaltungsaufwendungeni. H. v. 535,5 Mio. €
zumindest darauf hindeuten, dass der vom BLB NRW grundsatzlich identifizierte
bzw. planerisch erfasste Instandhaltungsbedarf nicht vollstindig gedeckt wurde.
Aber auch die ab dem Jahr 2015 praktizierte budgetorientierte Instandhaltungspla-
nung wird dazu beigetragen haben, dass inzwischen beim BLB NRW ein erheblicher
Instandhaltungsstau besteht.211

Der BLB NRW stimmte den Feststellungen des LRH dahingehend zu, dass die ge-
planten Instandhaltungsaufwendungen nicht vollsténdig umgesetzt wurden. Hinge-
gen kdnne die Summierung der Abweichungen zur Ausweisung eines Instandhal-
tungsstaus so nicht bestéatigt werden, da es z. B. bei der Instandsetzungsplanung
im jeweiligen Jahr zu Veranderungen gekommen sei, die in der Folge teilweise zu
Verschiebungen von MaRnahmen in das jeweils darauffolgende Jahr gefiihrt hatten.
Darliber hinaus wies der BLB NRW darauf hin, dass sich damals die Planungsphilo-
sophie im BLB NRW nicht ausschlie3lich daran orientiert habe, was notwendig und
realistisch umsetzbar gewesen sei. Es seien stattdessen die MaRhahmen geplant
worden, welche aus subjektiver Sicht ohne bauliche oder zeitliche Notwendigkeit
umgesetzt werden konnten. Die vom LRH festgestellte ,Kappung“ der geplanten In-
standsetzungsbudgets sei der Versuch der Zentrale gewesen, aus den Planungen
der Niederlassungen eine realistische Gesamtplanung auf Unternehmensebene her-
zustellen.

Die Darstellungen des BLB NRW konnten die Feststellungen des LRH nicht ent-
kraften. Zum einen entstammen die vom LRH tabellarisch aufgezeigten Instandhal-
tungsaufwendungen den vom BLB NRW zu dieser Thematik zur Verfigung gestell-
ten Schnellberichten. Zum anderen hat der LRH die dargestellten Abweichungen der
Instandhaltungsaufwendungen auf die vom BLB NRW nicht an den Notwendigkeiten
einer bedarfsgerechten Instandhaltungsplanung orientierten Vorgehensweise in den

211 Es existiert derzeit in der Immobilienwirtschaft keine einheitliche Definition des Begriffs
JInstandhaltungsstau” innerhalb eines Immobilienportfolios. Die Liicke zwischen dem
baufachlich notwendigen Instandhaltungsbedarf einer Immobilie und den tatséachlich ge-
tatigten Ausgaben definiert nach Auffassung des LRH den entstandenen Rickstau. De-
finition in Anlehnung an die ,Realdatenanalyse zum Instandhaltungsaufwand 6ffentlicher
Hochbauten“ von C. Bahr 2008, Seite 81.
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Jahren ab 2010 zurtickgefiihrt. Die von der Zentrale getroffenen Entscheidungen und
initiierten Malinahmen zur Instandhaltungsplanung waren nicht von einer nachhalti-
gen, sachgerechten und wertsichernden Instandhaltung gepragt, sondern dienten
insbesondere der Darstellung eines positiven Geschéftsergebnisses.

Unabhangig davon ist es fiir die Steuerung seines Immobilienportfolios unerlasslich,
dass der BLB NRW Kenntnis tber den Instandhaltungsstau hat, um daran anknipfend
diesen geordnet abbauen zu kdénnen. Insofern wurde der BLB NRW erneut gebeten
darzulegen, was er bisher im Einzelnen unternommen hat, um einen objektiven Be-
darf von Instandhaltungsmafnahmen benennen zu kénnen, und wie er beabsichtigt,
den aufgelaufenen Instandhaltungsstau geordnet abzubauen.

Unzureichendes Instandhaltungsplanungsinstrument des BLB NRW

Um die Wirtschaftlichkeit von Geb&auden zu betrachten, ist eine wesentliche Einfluss-
groRRe der bauliche Zustand. Fir die Betrachtung dieses baulichen Zustands verwen-
det der BLB NRW das sogenannte AIR-Tool (Abschatzung der Instandhaltungs- und
Reinvestitionsnotwendigkeit nach statistischen Erfahrungswerten) zur Dokumentati-
on der Instandhaltungsplanung. Die dort hinterlegten Daten und Inhalte dienen der
Instandhaltungsplanung Gber den gesamten Lebenszyklus eines Gebaudes.

In diesem Tool wird aus Sicht des BLB NRW der Instandsetzungsbedarf abgebildet,
der notwendig ist, um den mietvertraglich geschuldeten Zustand sicherzustellen.
Voraussetzung dazu sind Begehungen zur Bewertung des baulichen Zustands ei-
ner Immobilie. Die erhobenen Daten werden anschlieRend manuell in das AIR-Tool
Ubertragen. Nach Auskunft des BLB NRW erfolgt dabei keine Kategorisierung oder
Einstufung des Gebaudezustands anhand der erhobenen Bedarfe im AIR-Tool. Dies
sei dadurch begriindet, dass im Wesentlichen im Rahmen der Verkehrssicherungs-
pflicht oder anderer gesetzlicher Vorschriften, wie z. B. beim Brandschutz, der Bedarf
begutachtet werde. Die Inaugenscheinnahme und spatere Bedarfsermittlung hange
weitestgehend von der subjektiven Einschétzung des jeweilig zustédndigen Objekt-
managements ab. Einheitliche Standards fur Begehungen mit Blick auf Instandhal-
tungen gabe es nicht. Die in das AIR-Tool aufgenommenen Daten bdten demzufolge
eine unterschiedliche Qualitat. Darlber hinaus stellte der LRH eine Reihe weiterer
Probleme hinsichtlich der Konfiguration und Nutzung des AIR-Tools fest. So war z. B.
ein abgearbeiteter bzw. aufgelaufener Instandhaltungsbedarf nicht ohne weiteres
aus dem AIR-Tool herauszufiltern bzw. zurtickzuverfolgen, da die historische Mit-
fuhrung von Einzeldaten technisch weder mdglich noch vorgesehen sei. Dartber
hinaus fehlte es an einer Qualitatssicherung, die nicht nur die Vollstandigkeit der
Daten Uberprufe, sondern auch die Inhalte bzw. deren Qualitat. Aus der vorhandenen
Datenbasis des AIR-Tools war und ist es dem BLB NRW nicht mdglich, eine fachlich
Uberzeugende vollstdndige Bewertung der absehbaren Instandhaltungsbedarfe vor-
zunehmen. Dies kdnnte zu einem weiteren Verlust der Bausubstanz der Immobilien
des BLB NRW fihren.

Der Leitlinienerlass des FM vom 16.10.2018 fordert die Anpassung und Optimierung
der DV-Tools an die objektscharfe Erfassung der Instandhaltungs- und Investitions-
bedarfe. Dies ist bislang noch nicht umgesetzt worden. Daher besteht weiterhin die
Gefahr, dass der BLB NRW wegweisende Entscheidungen auf Basis einer unklaren
Datenlage trifft.
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Der BLB NRW hat die Feststellungen des LRH eingerdumt. Er weist in seiner Stel-
lungnahme darauf hin, dass die vom LRH festgestellten Defizite Anlass gewesen
seien, in einem ersten Schritt sowohl die Qualitat als auch die Vollstdndigkeit der
Daten im AIR-Tool kontinuierlich zu verbessern. Gleichwohl werde anerkannt, dass
kurz- bis mittelfristig Handlungsbedarf bestehe, die aktuelle Software durch ein be-
reits verfligbares und marktgerechtes Softwareprodukt zu ersetzen. Zu der geman
dem Leitlinienerlass vom 16.10.2018 geforderten Umstellung der IT-Systeme auf eine
objektbezogene Betrachtung zur Ermittlung und Steuerung des Instandhaltungs- und
Investitionsbedarfs sei das entsprechende Feinkonzept in Bearbeitung und Abstim-
mung mit dem FM. Dabei wirden auch die Forderung des LRH nach einheitlichen
Standards und der Hinweis auf die fehlende Kategorisierung des Gebaudezustandes
bertcksichtigt.

Vor weiterem hat der LRH um Ubersendung des mit dem FM abgestimmten vorge-
nannten Feinkonzepts gebeten.

Stellungnahme des Ministeriums der Finanzen

Das FM hat zu den Prifungsfeststellungen des LRH generell Stellung genommen.
Es teile die mit den Prufungsmitteilungen verbundenen Zielsetzungen des LRH, beim
BLB NRW ein funktionierendes Instandhaltungsmanagement und eine strategische
Steuerung des Immobilienportfolios zur Wertsicherung des Immobilienvermégens
einzufiihren und voranzutreiben. Aus Sicht des Ministeriums sei dabei insbesondere
der Leitlinienerlass vom 16.10.2018 maRgeblich, der sich an verschiedenen Stellen
mit dem grundlegenden Thema der Instandhaltung auseinandersetze. Das FM weist
darauf hin, dass sich der BLB NRW noch in einer Phase der Konzeptionierung und
Neugestaltung seiner Prozesse und Grundlagen befinde. Es sei aber davon auszu-
gehen, dass die inhaltliche Erarbeitung der im Prifungsbericht benannten Thematik
bis Mitte des Jahres 2020 weitestgehend abgeschlossen werden kdnne. Dabei werde
das FM als Fachaufsicht die vom LRH geéduRerte Kritik aufnehmen und bei der Be-
wertung der entsprechenden Konzepte als Maf3stab anlegen.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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17 Priufung des Einflusses der Gebaudemanagement-Beratung auf
den Planungsprozess von Neubaumafnahmen des Bau- und
Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen

—0—

Der Landesrechnungshof hat gemeinsam mit dem Staatlichen Rechnungspru-
fungsamt Arnsberg die Gebaudemanagement-Beratung des Bau- und Liegen-
schaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen in Bezug auf dessen Planungsprozess
von Neubaumallnahmen gepriift. Zweck der Beratung ist die Optimierung der
Funktionalitat und Wirtschaftlichkeit im spateren Gebaudebetrieb.

Festgestellt wurde, dass die vorhandenen Strukturen und Vorgaben und deren
Umsetzung nicht geeignet sind, eine erfolgreiche Beratung zu gewahrleisten.
Der hierfur zustandigen Stelle im Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-
Westfalen mangelt es an Einfluss auf den Planungsprozess. Bestehende in-
terne Regelungen sind nicht sachorientiert oder werden nicht hinreichend
umgesetzt. Geeignete Instrumente wie eine systemische Nachschau der Bau-
nutzungskosten sind nicht existent oder werden unzureichend genutzt. Der
Einsatz der personellen Ressourcen ist nicht immer aufgabengerecht.

Der Landesrechnungshof musste feststellen, dass entgegen dem ubergeord-
neten Landesinteresse bei der Planung von BaumalBnahmen vorrangig die
Investitionskosten betrachtet wurden. Eine angemessene Berlicksichtigung
der entstehenden Nutzungskosten erfolgt hingegen nicht.

Der Landesrechnungshof hat zahlreiche Empfehlungen ausgesprochen. Die
Vorschlage zielen auf die Starkung der Position der Gebdudemanagement-
Beratung, sowohl intern als auch im Verhéaltnis zu den Kundinnen und Kun-
den, ab. Dabei geht es um eine aktive und frihe Wahrnehmung der Aufgaben,
verbunden mit einer klaren und verbindlichen Regelungslage. Die personel-
len Ressourcen der Gebaudemanagement-Beratung sollten zweckgerichteter
eingesetzt werden. Die Bewertung der Beratungsleistung im Sinne einer Er-
folgskontrolle wirde durch die Einrichtung eines standardisierten Controllings
(mit Dokumentation und Feedback) ermdglicht. Die vorhandenen spezifischen
Méglichkeiten der Informationstechnik sollten zu Zwecken der Steuerung und
einer zukunftsorientierten Auswertung ausgeschdpft werden. Die Erstellung
von Betreiberkonzepten und Betreiberhandbiichern als wesentliche Grundla-
gen fur ein optimales Betreiben und Bewirtschaften einer Immobilie sollte der
Regelfall sein.

Zu den Themenkomplexen Nachhaltigkeit, Lebenszykluskosten und Energie-
effizienz miissen standardisierte Planungsanforderungen geschaffen werden.

Das Ministerium der Finanzen und der Bau- und Liegenschaftsbetrieb
Nordrhein-Westfalen haben die Empfehlungen aufgegriffen und mit deren Um-
setzung begonnen.
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Ausgangslage

Nach den baupolitischen Zielen des Landes darf sich wirtschaftliches Bauen nicht
nur auf die Investitionskosten beschrénken, sondern muss auch die langfristig wir-
kenden Folgekosten, also die Unterhaltungs- und Betriebskosten, einbeziehen, die
wegen der langen Lebensdauer der Gebaude den Haushalt des Landes und den Wirt-
schaftsplan des Bau- und Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen (BLB NRW)
langfristig ungleich starker belasten. Kostengiinstiges Bauen beginnt in der Vorlauf-
phase (Konzeptionierung) bei der Festlegung der Raumprogramme und Funktions-
ablaufe. Bereits dort werden entscheidende Weichen sowohl fiir die Investitions- als
auch fir die Folgekosten gestellt. Weiter erfordert die sich anschlieBende Planungs-
phase eine standige Optimierung, auch durch die Entwicklung von Alternativen, um
die wirtschaftlich gtinstigste Lésung zu finden.212

Der BLB NRW hat Vorgaben und Strukturen geschaffen, um den vorstehend be-
schriebenen Grundsétzen fur eine notwendige, friihzeitige und fortgesetzte Bertick-
sichtigung der gemeinhin als Baunutzungskosten oder Nutzungskosten bezeichneten
Folgekosten im Lebenszyklus einer Immobilie gerecht werden zu kénnen.

Hierzu soll das jeweilige Team der Gebaudemanagement (GM)-Beratung in den Nieder-
lassungen des BLB NRW und als Partner fir die Nutzerinnen und Nutzer innerhalb
der Landesverwaltung den gesamten Planungs- und Bauprozess unterstiitzen, von
der Konzeptionsphase bis hin zur Fertigstellung des Gebaudes. Die Leistungen be-
ginnen bereits im Anfangsstadium mit der Identifikation des Bedarfes und umfas-
sen bspw. auch die Erarbeitung von Vorschlagen zu Ausfiihrungsalternativen und
zu Optimierungsmaflinahmen. Instrumente sind Prognosen bzw. Feststellungen der
Nutzungskosten in verschiedenen Phasen Uber die gesamte Lebensdauer der Immo-
bilie. Diese Prognosen werden u. a. auf Grundlage von Daten des BLB-Immobilien-
bestands mit einem eigens fir diesen Zweck entwickelten Softwareprogramm, dem
BIN-Tool (Werkzeug zur Bewertung der Immobiliennutzung), erstellt. Zudem soll die
GM-Beratung einen wesentlichen Beitrag zur Erarbeitung von Betreiberkonzepten
und Betreiberhandbiichern fiir das spétere operative Gebdudemanagement leisten.

Mit den Prafungsmitteilungen vom 11.04.2019 hat der LRH die Ergebnisse der Pri-
fung dem Ministerium der Finanzen (FM) und dem BLB NRW bekanntgegeben. Auf
die Stellungnahmen der gepriften Stellen von Juni 2019 hat der LRH jeweils mit
Folgeentscheidung vom 03.03.2020 geantwortet.

Wesentliche Feststellungen und Empfehlungen
Die Prifung hat gezeigt, dass die vom BLB NRW geschaffenen Strukturen und

Vorgaben und deren Umsetzung nicht geeignet sind, eine erfolgreiche Beratung zu
gewabhrleisten.

212 Siehe Runderlass des Ministeriums fir Staddtebau und Wohnen, Kultur und Sport vom
19.10.2002 (lll. 3—B 1013), zu ll., Ziel 2, Ministerialblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen
(MBI. NRW) 2002 S. 1148.
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17.2.1 Unterlassene Erstellung von Betreiberkonzepten und Betreiberhandbtichern

Die BLB NRW-Regelungen sehen die Einfuhrung von Betreiberkonzepten und Be-
treiberhandbichern u. a. fur alle Neubauprojekte des Verwaltungsvermdgens vor.
Darin wird das Betreiberkonzept als ein ganzheitliches, sich auf den Lebenszyklus
einer Immobilie erstreckendes Facility-Management-Konzept beschrieben. Es bildet
die Grundlage fir ein optimales Betreiben und Bewirtschaften der Immobilie in der
Nutzungsphase. Das daraus resultierende Betreiberhandbuch wird als eine auf die
Immobilie zugeschnittene Dokumentation gesehen, welche die relevanten Informati-
onen in strukturierter und allgemein verbindlicher Form zum optimalen Betreiben und
Bewirtschaften der Immobilie enthélt. Ziel ist die Verbesserung der Wirtschaftlichkeit
einer Immobilie durch die Identifizierung von Kostentreibern bereits bei der Planung
im Vorfeld des Betriebs.

Im Zeitraum von November 2010 bis Ende Februar 2017 hatte der BLB NRW nach
eigenen Angaben insgesamt 240 Neubauprojekte begonnen, wovon 153 auf den
Hochschulbereich und 87 auf das Verwaltungsvermdégen entfallen.213 Fir diese 87
in seiner Betreiberverantwortung stehenden Neubauprojekte des Verwaltungsvermo-
gens hatte er lediglich ein Betreiberkonzept erstellt. Zwei Konzepte befanden sich
bei Erstellung der Prufungsmitteilung noch in Bearbeitung. An Betreiberhandbiichern
wurden funf erstellt und weitere drei begonnen. Der LRH hélt dieses Pensum im
Hinblick auf die vorgegebene Bedeutung der Instrumente fur unzureichend. Diese
Zahlen stehen zudem nicht im Einklang mit dem gemaR 8§ 4 Satz 2 des Gesetzes
zur Errichtung eines Sondervermégens ,Bau- und Liegenschaftsbetrieb des Landes
Nordrhein-Westfalen/Bau- und Liegenschaftsbetrieb NRW* zum 30.06.2013 erstellten
Erfahrungsbericht der Landesregierung an den Landtag, nach dem der BLB NRW die
Planung von Baumafnahmen bereits im Anfangsstadium durch die Erstellung von
Betreiberkonzepten unterstitze.

Im Oktober 2018 betonte das FM in seinem Erlass ,Leitlinien fir die Zukunft des
BLB NRW*“214 im Hinblick auf die lebenszyklusorientierte Betrachtung von Immobili-
en das Erfordernis der Erstellung von Betreiberkonzepten und Betreiberhandbiichern
bei komplexen Gebéuden. So wurde der BLB NRW aufgefordert, die entsprechenden
bisherigen Vorgaben weiterzuentwickeln und Vorschldge vorzulegen, in welchen
Fallen die beiden Dokumente zukiinftig verpflichtend bertcksichtigt werden sollen
und wie eine Umsetzung in den Projekten erfolgen kann. Seine aktuelle Regelungs-
lage hat der BLB NRW dahingehend verandert, dass er die Erstellung von Betreiber-
handbtichern als notwendig und verpflichtend ansieht. Er geht damit Uber die Vorga-
ben des FM hinaus. Vor diesem Hintergrund vertritt der LRH die Auffassung, dass der
BLB NRW neben Betreiberhandbiichern auch Betreiberkonzepte als Regelfall klar
und eindeutig vorgeben und diesen Grundsatz auch in die Praxis umsetzen muss.

213 Nach 88§ 4, 6 und 10 des (Muster-)Mietvertrags fiir die Hochschulen sowie der sogenann-
ten 7-Punkte-Vereinbarung vom 13.03.2003 betreiben und bewirtschaften die Hochschulen
— im Gegensatz zu den Nutzern des Verwaltungsvermdgens — die von ihnen genutzten
Gebdaude selbst, dem BLB NRW obliegt aber deren Instandsetzung.

214 Siehe Erlass des FM vom 16.10.2018, Az.: O 1765 - 006 - VI A4, Nr. 4 d).
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Schwache Stellung der Gebdudemanagement-Beratung

Die GM-Beratung wird von den Nutzenden nicht oder zumindest nicht in der friihen
Phase eines Neubauprojekts in Anspruch genommen, seitens des BLB NRW aber
auch nicht aktiv angeboten. Durch eine fachliche Beratung gerade in der Konzep-
tions- bzw. Entwicklungsphase wiirde friihzeitig eine belastbare und im Hinblick auf
die Lebenszyklusbetrachtung optimierte Grundlage fiir die Planungsarbeit geschaffen.
Der LRH empfiehlt dem BLB NRW, seine GM-Beratung den Nutzerinnen und Nutzern
in der friihen Phase eines Neubauprojekts aktiv anzubieten. Dabei sind die Nutzerin-
nen und Nutzer auch konsequent zur Vorlage einer hinreichenden Bedarfsermittlung
anzuhalten.

Innerhalb des BLB NRW wird die GM-Beratung selten bereits zu Beginn der Konzep-
tionsphase eines Projekts beteiligt. Vielmehr beginnt die Beteiligung oft erst dann,
wenn die bauliche Planung weiter vorangeschritten ist. Der LRH sieht die Notwendig-
keit, dass sich die GM-Beratung im internen Planungsprozess selbst als Impulsgeber
versteht und als solcher anerkannt werden muss. Hierfur bedarf es einer klaren und
verbindlichen Regelungslage, die der LRH beim BLB NRW bisher nicht vorfinden
konnte.

Uber ihre originare Aufgabe hinaus wird die GM-Beratung teilweise in das weitere Ta-
gesgeschéaft der Abteilung GM sowie den Inbetriebnahmeprozess und in Einzelféllen
auch in die Planungsarbeit von Bauprojekten eingebunden. Um mehr Kapazitat fir
das Kerngeschaft zu schaffen und das Profil der GM-Beratung zu scharfen, empfiehlt
der LRH, deren personelle Ressourcen ziel- und aufgabengerichteter einzusetzen.
Dabei darf sich die Beratung nicht nur auf die technischen Anlagen, wie z. B. Heizung
und Klima fokussieren, sondern muss alle Nutzungskosten, bspw. auch die Reini-
gungskosten, in den Blick nehmen.

Der GM-Beratung sollte auch die Entscheidung tber den Umfang von Betreiberkon-
zepten und Betreiberhandbiichern obliegen, soweit der BLB NRW ihre Erstellung als
Regelfall in die Praxis umsetzt (Nr. 17.2.1).

Ruckschlisse aus dem Einsatz des BIN-Tools auf die Wertigkeit der Nutzungs-
kosten fur die Investitionsentscheidung

Um die Prognosen der zu erwartenden Nutzungskosten erstellen zu kénnen, nutzt
der BLB NRW das oben erwahnte BIN-Tool, das seit Ende 2005 Anwendung findet.
Die Erkenntnisse aus einer jeweils Gber 25 Jahre angelegten Hochrechnung sollen
nach eigenen Vorgaben frihzeitig Eingang in den Prozess der Genehmigung von In-
vestitionsprojekten finden. Zur zahlenmafigen Bewertung ermoglicht das Programm
u. a. den Vergleich von Kostenkennzahlen mit BLB-eigenen Datenstammen bzw.
Berechnungen mit eigenen, einzelnen Berechnungsparametern (z. B. Stundensatz,
Preis pro m? Flache).

Hinsichtlich der Anwendung des BIN-Tools zur Ermittlung der Nutzungskosten haben
sich bei der Prufung folgende Feststellungen ergeben:

Wie bereits erwahnt, besteht bei einer anstehenden Investitionsentscheidung haufig
die Wahl zwischen mehreren Realisierungsalternativen. Das betrifft zum einen die
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grundsatzliche Entscheidung, ob z. B. in Form eines Neubaus, eines Anbaus oder
einer Modernisierung investiert wird, und zum anderen Detailfragen, wie etwa die
Art der Warmeversorgung oder die Beschaffenheit des Bodenbelages. Das BIN-Tool
ermdglicht den Vergleich von bis zu drei dieser Varianten. Dabei kdnnen in jeder Va-
riante die unterschiedlichen Nutzungskosten im Betrieb prognostiziert und nebenein-
ander dargestellt werden. Bei den ortlichen Erhebungen wurde in der Giberwiegenden
Zahl der gepriiften Falle nur die Betrachtung einer Variante vorgefunden. In Interviews
haben die GM-Beratenden angegeben, dass bereits zum Zeitpunkt der Erstellung
der ersten BIN-Tool-Bewertung die grundsatzlichen, wegweisenden Entscheidungen
gefallen und viele Vorfestlegungen getroffen seien. Betrachtet werde nur noch die
einzige bzw. die favorisierte Planungsvariante. Allenfalls wirden nur hinsichtlich einzel-
ner baulicher Teile oder Anlagen Alternativen betrachtet oder aufgezeigt. Im Regelfall
wirden Vorschlage haufig gar nicht erst unterbreitet, wenn diese im Hinblick auf den
vorgegebenen Kostenrahmen als nicht realisierbar erscheinen.

In einem Zeitraum von zehn Jahren waren bis Februar 2017 landesweit 335 Projekte
in der Kategorie ,NeubaumafRnahme" beim BLB NRW mit dem BIN-Tool erfasst worden.
Dabei ist eine Erfassung und Bewertung der (méglichen kiinftigen) Nutzungskosten
in vier aufeinanderfolgenden Projektphasen — Vorplanung, Entwurfsplanung, Ausfiih-
rungsplanung und Bestandsphase — vorgesehen. In den ersten drei Phasen gehdren
die Berechnungen auch zum Leistungsumfang eines zu erstellenden Betreiberkon-
zepts. Die Auswertung ergab, dass die GM-Beratenden bei 292 Projekten und damit
in rd. 87 % der Falle nur eine einmalige Ermittlung der Nutzungskosten im Stadium
der ersten Phase — der Vorplanung — durchfiihrten. Auf eine Fortschreibung der
Schatz- bzw. IST-Zahlen in den folgenden Phasen wurde zumeist verzichtet. Nach
Angaben der befragten Personen ist das Unterlassen der Fortschreibung sowohl in
der fehlenden Nachfrage anderer am Prozess Beteiligter als auch in dem Umstand
begriindet, dass im Projektfortschritt keine bedeutenden Anderungen der ermittelten
Zahlen eintreten wirden.

Nach Auffassung des LRH wird das BIN-Tool als Spiegelbild der Bedeutung von
Nutzungskosten im Investitionsprozess nur sehr eingeschrénkt und weit unter sei-
nen Mdglichkeiten genutzt. Der Antrag auf Genehmigung der Durchfiihrung der
BaumalRnahme beruht auf der Entwurfsplanung. Daher missen auch die Berech-
nungen zu den Nutzungskosten in der zweiten Phase zumindest auf dieser kon-
kreteren Planungsgrundlage fuRen. SchlieBlich liegt der Sinn der Anpassung in der
Erzielung einer erheblich praziseren Prognose der Nutzungskosten auf Basis einer
weiter ausdifferenzierten Entwurfsplanung gegenuber der naturgemafl ungenaueren
Vorplanung und damit in einer verbesserten Entscheidungsgrundlage. Dies kommt
insbesondere bei einem Variantenvergleich mit der Darstellung verschiedener Alter-
nativen und deren (vermutlich) differenten Entwicklung hinsichtlich der Nebenkosten
zum Tragen. Die grundséatzlich unterlassene Eintragung der tatséchlich entstandenen
jeweiligen Nutzungskosten in der vierten Phase (Bestandsphase) bedeutet faktisch
einen Verzicht auf die Bewertung, inwieweit das SOLL der Kostenermittlung in den
vorhergehenden Phasen mit dem IST (Feststellung) Ubereinstimmt. Dieses systema-
tische Versaumnis einer projektbezogenen Nachbetrachtung fiihrt dazu, dass weder
Abweichungen bei den fir den Entscheidungsprozess maR3geblichen geplanten Nut-
zungskosten gegenulber den festgestellten Nutzungskosten auffallen noch deren
Ursachen geklart werden. Aufgrund dieses ausbleibenden Kontroll- und Lerneffekts
ist auch die Anpassung der dem BIN-Tool u. a. zugrunde liegenden BLB-eigenen
Benchmarks nicht mdglich. Dies bedeutet, dass in kiinftigen BaumafRnahmen keine
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bereinigten Datengrundlagen zur Verfligung stehen, womit auf die Mdglichkeit prazi-
serer Prognosen in Folgeprojekten verzichtet wird. Dies ist umso bedauerlicher, als
die spezifischen Erfahrungswerte des BLB NRW, die in einen eigenen Index einflielen
kénnten, genauer und produktorientierter waren als jeder externe Benchmark.

Da das BIN-Tool nicht als echte Entscheidungshilfe genutzt wird und fur die grund-
legende Investitionsentscheidung nicht relevant ist, wird offensichtlich den zu erwar-
tenden Nutzungskosten tber den gesamten Lebenszyklus einer Immobilie seitens
des BLB NRW nur eine geringe Bedeutung beigemessen. Dies belegen der weitest-
gehende Verzicht auf eine Variantenbetrachtung durch eine friihzeitige Festlegung
auf nur eine Investitionsvariante, die Berechnung der Nutzungskosten Uiberwiegend
lediglich auf der Ebene einer Kostenschéatzung und der Verzicht auf Nachbetrachtun-
gen fir prazisere Prognosen in Folgeprojekten.

Der LRH fordert, dass das BIN-Tool seitens der GM-Beratung in seinen Moglichkeiten
ausgeschopft wird. Mit dem Tool sollten grundsatzlich verschiedene Investitionsva-
rianten bearbeitet und deren differente Entwicklung hinsichtlich der Nebenkosten
aufgezeigt werden. Beziiglich der Projektphasen mussen die Berechnungen zu den
Nutzungskosten zumindest auf der Entwurfsplanung (zweite Phase) ful3en, bevor die
Investitionsentscheidung getroffen wird. Die tatsachlich entstandenen Nutzungskosten
in der im BIN-Tool vorgesehenen vierten Phase missen nachgehalten werden, um
als Datengrundlage fur Prognosen in Folgeprojekten genutzt werden zu kénnen.

Mangelnde Auseinandersetzung mit kiinftiger Instandsetzung

Zu den Nutzungskosten als Folgekosten eines Bauprojekts zéhlen auch die Kosten
fur dessen kunftige Instandsetzung. Insoweit ist eine vollstdndige Nutzungskosten-
ermittiung erforderlich, die alle zu erwartenden Instandsetzungskosten Uber den
Lebenszyklus einschlief3t. Dies kann gegenwartig von der GM-Beratung mittels des
zur Verfiigung stehenden IT-Tools nicht geleistet werden, da dieses nicht auf eine
vollumfangliche Erfassung ausgelegt ist. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass zum
einen die Kosten, die in die Zusténdigkeit des GM fallen, nach den maf3geblichen An-
wendungshinweisen nicht mit dem BIN-Tool, sondern mit anderen BLB-Werkzeugen
betrachtet werden sollen. Zum anderen werden die Kostenprognosen fir die Instand-
setzungsmafnahmen, die von der BLB-Abteilung ,Planen und Bauen“ verantwortet
werden, von vornherein nicht in das BIN-Tool eingegeben. Eine anderweitige an-
gemessene Betrachtung der insgesamt zu erwartenden Instandsetzungskosten ist
ebenso wenig gegeben. Etwaige Aussagen und Empfehlungen zur Instandsetzung
kénnen daher nicht mit direktem Bezug auf konkrete Kostenermittlungen abgegeben
werden, sondern missen sich ausschlie3lich auf der Grundlage des fachlichen Wis-
sens und der Erfahrung der GM-Beratenden allgemein auf die Gebaudekonzeption
beziehen.

Es ist festzustellen, dass es in den Planungsprozessen beim BLB NRW an einer
angemessenen Auseinandersetzung mit der kiinftigen Instandsetzung von Neubau-
projekten und den hierfur zu erwartenden Kosten mangelt.

Der LRH fordert, zur Erzielung einer objektiven Entscheidungsgrundlage sicherzu-
stellen, dass kuinftig alle zu erwartenden Instandsetzungskosten in die jeweilige Nut-
zungskostenermittlung und deren Bewertung eingehen.
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17.2.5

17.2.6

Keine Nachbetrachtung zur Beratungsleistung

Die Wirkungen der erbrachten GM-Beratungsleistungen werden nicht dokumen-
tiert. Weder wéhrend einer Baumafnahme noch nach deren Abschluss erhalt die
GM-Beratung eine systematische Ruckmeldung, inwiefern ihre Empfehlungen Ein-
gang in den Planungs- und spéateren Bauprozess gefunden haben oder aus welchen
Erwagungen diesen nicht gefolgt worden ist. Der Erhalt und der Umfang entspre-
chender Informationen hdngen vom Grad der weiteren Beteiligung der GM-Beratung
im einzelnen Projekt ab, z. B. wenn sie zu Folgebesprechungen hinzugezogen oder
mit dem Inbetriebnahmemanagement befasst wird. Haufig unterbleibt eine weitere
Beteiligung an der Entwicklung der Mal3nahmen, da die GM-Beratung nur zu Bespre-
chungen zu Beginn der Planung beigezogen wird oder weil kaum Betreiberkonzepte
erstellt werden, an denen sie grundsatzlich mitwirken soll.

Der LRH kritisiert, dass ein standardisiertes Controlling als Erfolgskontrolle hinsichtlich
der Tatigkeit der GM-Beratung innerhalb des BLB NRW nicht vorgenommen wird.
Aufgrund des Ausbleibens von Rickmeldungen der Beratenen und der fehlenden
Dokumentation besteht keine Mdéglichkeit, die Arbeit der GM-Beratung in Bezug
auf Effektivitat und Effizienz zu bewerten. Somit haben die GM-Beratenden kaum
Chancen, selbst zu erkennen, in welchem Umfang ihre Tatigkeit Niederschlag bei der
Planung gefunden hat. Diese fehlende Resonanz hinsichtlich Wirkung und Sinn der
eigenen Tatigkeit verhindert nicht nur den Erkenntnisgewinn fir kiinftige Projekte,
sondern schmalert naturgeman auch die Motivation der in der GM-Beratung tatigen
Personen. Darliber hinaus hat die Leitungsebene durch die fehlende systemische
Nachschau kaum eine Mdoglichkeit, die Wirkung der Leistungen der GM-Beratung
zu erkennen, zu werten und eine entsprechende Personalsteuerung vorzunehmen.

Zur Optimierung der GM-Beratung ist nach Auffassung des LRH eine Nachbetrach-
tung der geleisteten Beratungstatigkeit unerlasslich. Er empfiehlt die Einfihrung eines
standardisierten Controllings (mit Dokumentation und Feedback) im Sinne einer Er-
folgskontrolle tiber die Leistungen der GM-Beratung.

Fehlende Standards fur Beurteilungskriterien

Der BLB NRW hat 2010 Standards fiir die Themenbereiche Nachhaltigkeit, Lebens-
zykluskosten und Energieeffizienz in Planungswettbewerben wie auch generell bei
baulichen Planungen erarbeitet und deren Einfiihrung beschlossen. Die Vorgabe ein-
heitlicher Beurteilungskriterien sollte der Vereinfachung bei der Auswertung der Wett-
bewerbe und einer einheitlichen Beriicksichtigung der vorgenannten Aspekte dienen.
Ziel war insbesondere, die zukiinftigen Nutzungskosten von Planungsbeginn an naher
zu untersuchen und zu optimieren. Im Jahr 2011 beschloss die Geschaftsfihrung
erneut die Einfihrung der einheitlichen Beurteilungskriterien, wobei sie zudem die
IT-technische Umsetzung entsprechender Kriterienlisten festlegte. Nach einer ge-
scheiterten Pilotierung des zu diesem Zweck entwickelten IT-Tools ist das gesamte
Thema nicht weiterverfolgt worden. Mit Einfihrung des BLB-Kompasses Ende 2017
wurden die Beschlisse der Geschaftsfihrung aufgehoben. Der LRH hat bei seinen
Erhebungen weder konkrete Beurteilungskriterien, die als Qualitdtsanforderungen
fir Planungswettbewerbe heranzuziehen waren, vorgefunden noch die Umsetzung
von Kriterienlisten zu Planungsstandards.
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Der LRH begrif3t die frith formulierte Absicht des BLB NRW, die zukunftsorientierten
Aspekte Nachhaltigkeit, Lebenszykluskosten und Energieeffizienz durch selbst
definierte, einheitliche Beurteilungskriterien bei Planungswettbewerben angemessen
zu bericksichtigen. Durch die Schaffung solcher standardisierten Qualitadtsanforde-
rungen wirde ein Beitrag zur Verbesserung der langfristigen Wirtschaftlichkeit der
Immobilien geleistet. Jedoch vermag der LRH derzeit mangels verbindlicher Rege-
lungen nicht nachzuvollziehen, welche Ziele des nachhaltigen Bauens der BLB NRW
bei seinen Bauvorhaben verfolgen will.

Vor diesem Hintergrund sollte der BLB NRW nunmehr umgehend Standards in Form
einheitlich anzuwendender Beurteilungskriterien fir Nachhaltigkeit, Lebenszyklus-
kosten und Energieeffizienz in Planungswettbewerben wie auch generell bei Pla-
nungen seiner Bestands- und Neubauten verbindlich einfiihren und diese Kriterien in
transparenter Weise bekannt machen.

Stellungnahmen der gepriiften Stellen
Stellungnahme des Ministeriums der Finanzen

Das FM hat allgemein die Darstellung des LRH zum Optimierungspotenzial aus den
einzelnen Prifungsfeststellungen und zum Fazit des Prufberichts geteilt, ohne im
Einzelnen darauf einzugehen. Der BLB NRW habe im Rahmen der Bearbeitung ver-
schiedener Mal3nahmenpakete zur andauernden Umsetzung des Leitlinien-Erlasses
des FM vom 16.10.2018 die Prifungsfeststellungen einbezogen und werde dies auch
kinftig tun. Das Ministerium werde aktiv den Prozess in einer standigen Prifung
begleiten und evaluieren.

Stellungnahme des Bau- und Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen

Der BLB NRW hat die Empfehlungen des LRH als moglichen Beitrag gewertet, das
Profil und damit die Einflussnahme der GM-Beratung zu optimieren und zu scharfen.
Er auRRerte die Erwartung, dass die GM-Beratung im Zuge der Neuorganisation des
BLB NRW aufgrund der Relevanz ihrer Beratungsleistungen fir den gesamten Le-
benszyklus einer Immobilie kinftig die ihr zustehende Bedeutung erlangen werde.
Hierzu kiindigte er unter Bezugnahme auf die einzelnen Priufungsfeststellungen eine
Vielzahl von angeschobenen bzw. vorgesehenen Veranderungen struktureller und
inhaltlicher Art an. Als Schliisselfaktor sieht er eine in quantitativer und qualitativer
Hinsicht ausreichende Personalisierung. Dem Leitlinien-Erlass des FM bzw. dessen
Umsetzung komme fiir eine Neujustierung der GM-Beratung eine wesentliche Be-
deutung zu.

Bewertung des Landesrechnungshofs

Der LRH begriuRRt die vom FM angefiihrte Ubereinstimmung. Er hat das Ministerium
um eine erganzende Stellungnahme und Bewertung gebeten, welche Malinahmen
der BLB NRW bislang umsetzen konnte und inwieweit das vom LRH aufgezeigte Op-
timierungspotenzial und die ausgesprochenen Empfehlungen tatséchlich umgesetzt
wurden.
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Der LRH teilt die grundlegenden Ausfiihrungen des BLB NRW. Auch er sieht eine
besondere Bedeutung des Leitlinien-Erlasses, da die vom BLB NRW beschriebenen
Losungsansatze zum groR3ten Teil in enger Verbindung mit dessen Umsetzung
realisiert werden sollten. Da diese vielschichtigen Prozesse noch andauern, ist auch
hier nachzuhalten, welchen konkreten Eingang die Empfehlungen des Priifberichts
und die avisierten Lésungsansatze im Detail in die zukiinftige Regelungslage und in
die Praxis finden.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Prufung des Standortkonzepts und der Standortentwicklung
Volklinger Stral3e in Dusseldorf

=0= Der Landesrechnungshof hat am Beispiel des ressortiibergreifenden Standorts

18.1

Vélklinger Stral3e in Disseldorf das Standortmanagement des Landes unter-
sucht.

Er hat festgestellt, dass das vom Ministerium der Finanzen angestrebte Standort-
management in Form eines kontinuierlichen und integrierten Prozesses mit
dem Ziel der Reduzierung des Flachenverbrauchs und der Mietausgaben bislang
nicht eingefuhrt worden ist.

Bei der Entwicklung komplexer, ressortiibergreifender Immobilienstandorte im
Land lasst der zustéandige Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen
die erforderliche konzeptionelle Vorgehensweise vermissen.

Festzustellen war auch, dass der Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-
Westfalen am Standort Vélklinger Stral3e baurechtliche Vorgaben nicht beachtet
hat.

Ausgangslage

An der Volklinger Straf3e im Dusseldorfer Stadtteil Hamm sind auf einem grof3flachi-
gen Areal derzeit mehrere Behtrden des Landes, wie das Ministerium fur Kultur und
Wissenschaft, das Ministerium fir Schule und Bildung, das Landeskriminalamt sowie
ein besonders gesichertes Prozessgebaude fir das Oberlandesgericht Disseldorf
untergebracht. Der Bau und Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen (BLB NRW)
kaufte bis zum Jahr 2010 rd. 44.000 m? Grundsticksflache fir die Projektentwick-
lung hinzu, so dass das gesamte Areal heute rd. 128.000 m2 umfasst. Den Standort
Volklinger StralBe hat der Landesrechnungshof (LRH) naher untersucht, um sich an
diesem Beispiel ein Bild Uber das Standortmanagement des Landes insgesamt zu
verschaffen.

Der Begriff ,Standortkonzept® war in der ,Richtlinie des Bau- und Liegenschafts-
betriebs des Landes NRW (BLB NRW) fur bauliche Investitionen* vom 01.01.2008
(sog. Investitionsrichtlinie) festgelegt. Danach definierten Standortkonzepte die stra-
tegische Vorgehensweise im Umgang mit einem Immobilienportfolio in einem ab-
gegrenzten Betrachtungsbereich, wobei als Ergebnis objektscharfe Handlungsop-
tionen, wie bspw. der Neubau eines Gebéaudes, festgestellt werden sollten. Diese
Investitionsrichtlinie wurde mit Einfihrung des sogenannten BLB-Kompasses215
zum 01.12.2017 aufgehoben und bisher hat die Thematik ,Standortkonzepte” keinen
Eingang in das neue Regelwerk gefunden. Da sich der BLB NRW-Kompass aber
weiterhin im Aufbau befindet, geht der LRH davon aus, dass im BLB NRW die in der
Investitionsrichtlinie formulierten grundsétzlichen Uberlegungen zum Bereich Stand-
ortkonzepte unverandert gelten. Der LRH betrachtet ein Standortkonzept tberdies
als regelmafige Fortschreibung mafigeblicher Informationen zu einem Immobilien-

215 Dies ist ein verbindlich anzuwendendes Handbuch, in dem die Aufgaben und Pflichten
des BLB NRW zur Sicherstellung seines rechtskonformen und wirtschaftlichen Handelns
dargestellt sind.
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portfolio. Standortkonzepte liefern als redaktionelle Werke die Grundlage fur das
Standortmanagement, welches auf dieser Basis im tibergeordneten Landesinteresse
die richtigen Standortentscheidungen treffen sollte.

Bereits im Jahr 2012 verschaffte sich der LRH bei der zustandigen Niederlassung
des BLB NRW einen Einblick in die bis dahin erfolgte Entwicklung des Portfolios
Volklinger StralBe. Weitere ortliche Erhebungen folgten im Jahr 2018 unter Einbe-
ziehung des Ministeriums der Finanzen (FM) und der Zentrale des BLB NRW. Mit
Prufungsmitteilungen vom 02.12.2019 hat der LRH die Ergebnisse der Prifung dem
FM und dem BLB NRW mitgeteilt. Auf die beiden Antworten vom 31.01.2020 ist der
LRH mit Folgeentscheidungen vom 14.05.2020 eingegangen.

Wesentliche Feststellungen und Empfehlungen
Unzureichendes Standortmanagement des Ministeriums der Finanzen

Die Landesregierung beschloss am 20.05.2008 die Einfllhrung eines zentralen
Mietausgabencontrollings und eines ressortiibergreifenden Flachenmanagements.
Grund dieses Beschlusses war eine Initiative des FM zur dortigen Einrichtung einer
Stelle fur zentrale Koordinierungsaufgaben. Das Vermieter-Mieter-Modell216 zwi-
schen dem BLB NRW und den Ressorts sei als alleiniges Instrument zur Reduzie-
rung des Flachenverbrauchs und der Mietausgaben nicht geeignet. Die Entwicklung
von Standortkonzepten sollte ein Element zur Einfiihrung des Flachenmanagements
sein. Nach eigenen Angaben entwickelte das FM im Jahr 2008 ein Konzept fir ein
ressortibergreifendes Flachenmanagement. Ein derartiges Konzept konnte dem
LRH bisher nicht vorgelegt werden.

Die Thematik Standortkonzepte hat das FM auch in seinem Eckpunktepapier zur
Neuausrichtung des BLB NRW vom 18.11.2014217 aufgegriffen. Demnach sollen
Standortkonzepte einen schonenden Umgang mit Flachenbedarfen unterstitzen.
Laut Eckpunktepapier erarbeitete das FM zu diesem Zeitpunkt gemeinsam mit den
Ressorts und dem BLB NRW ,jintegrierte Standortkonzepte* zur ressortubergreifen-
den Unterbringung. Angestrebt werde ein Standortmanagement als kontinuierlicher
und integrierter Prozess mit gegenseitigen Informationspflichten und -rechten.

Der LRH hat zwar diese Zielsetzung begriif3t. Da auch ressortiibergreifende, integ-
rierte Standortkonzepte dem LRH nicht vorgelegt werden konnten, hat er gegentiber
dem FM aber beanstandet, dass die erforderliche Initiative zur Implementierung des
Standortmanagements nicht erkennbar geworden ist. Zumindest fur die ressortiiber-
greifend genutzte Liegenschaft Volklinger Straf3e hatte der LRH im Hinblick auf deren
Grolienordnung beim FM das Vorhandensein eines Standortkonzepts als Ergebnis
eines funktionierenden Standortmanagements erwartet.

Das FM hat geantwortet, dass sich die Bemuhungen in der Vergangenheit, gemein-
sam mit den Ressorts und dem BLB NRW ein abgestimmtes Standortkonzept zu ent-

216 Die Dienststellen des Landes mieten die von ihnen genutzten Liegenschaften beim BLB
NRW an. Das dafir erforderliche Mietbudget wird tiber den Landeshaushalt bereitge-
stellt. Die Mietzinsen sollen im Wesentlichen durch die Verhaltnisse am Markt bestimmt
werden.

217 Landtagsvorlage 16/2453.
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wickeln, als nicht erfolgversprechend erwiesen hatten, obwohl sie mit erheblichem
Aufwand betrieben worden seien. Es zeige sich vielmehr, dass fur den ,uberwiegend
gréRten Teil der Landesimmobilien” die Entwicklung eines Standortkonzepts keinen
Nutzen habe. Im Bereich der Finanzverwaltung, der Justiz und des Innenressorts
seien die Prozesse, nachgeordnete Behérden an bestimmten Standorten zu konzen-
trieren, nahezu abgeschlossen.

In seiner Antwort hat das FM zudem auf das im Land neu eingefiihrte Instrument
JPortfoliokonferenzen hingewiesen. Diese Konferenzen sollen zwischen dem
BLB NRW und den einzelnen Ressorts durchgefiihrt werden. Dabei sollen ressortbe-
zogene Einzelportfolios in enger Abstimmung mit den jeweiligen Nutzern mittel- und
langfristig beplant und entwickelt werden.

Die Aussage des FM, dass die Prozesse zur Konzentration von Behtdrden nahezu
abgeschlossen sind, vermag der LRH nicht nachzuvollziehen. Die vorgenannten
Ressorts hatten bspw. allein im Haushaltsjahr 2018 Verpflichtungserméachtigun-
gen i. H. v. insgesamt 220 Mio. € fir Bau und MietmaBhahmen mit zuséatzlichem
Finanzbedarf zur Verfuigung. Dies dirfte eine Reihe zusatzlicher Baumalihahmen
an ressortintern sowie ressortiibergreifend zu nutzenden Standorten und damit ein
intensives Standortmanagement nach sich ziehen. Im Ergebnis mussten allein auf-
grund dieser zusétzlichen Mittelbereitstellung Standortkonzepte entstehen bzw. fort-
geschrieben werden.

Der LRH begruRt zwar den seitens des FM herangezogenen, neuen Ansatz
JPortfoliokonferenzen*, hat aber erwidert, dass diese keinen Ersatz fiir die Erstellung
von Standortkonzepten darstellen. Vielmehr sollten ressortiibergreifende, integrierte
Standortkonzepte nach dem Verstandnis des LRH bei den ressortbezogenen Portfo-
liokonferenzen zugrunde liegen.

Nicht erkennbare Initiative und konzeptionelle Vorgehensweise des Bau- und
Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen

Der BLB NRW entwickelt seinem Nachhaltigkeitsbericht 2017218 zufolge gemeinsam
mit den Mietern u. a. Standortkonzepte, die den schonenden Umgang mit Flachen
unterstiitzen. Zu dem Standort Vélklinger Stral3e konnte der LRH nicht feststellen,
dass der BLB NRW ein Standortkonzept erstellt hat. Der LRH hat den BLB NRW
darauf hingewiesen, dass insbesondere solche Standorte, welche die Flachen-
inanspruchnahme durch Mieter aus unterschiedlichen Ressorts nach sich ziehen,
aufgrund ihrer Komplexitat einer besonderen Initiative und konzeptionellen Vorge-
hensweise des BLB NRW bedirfen. Diese vermisse er derzeit.

In seiner Antwort hat der BLB NRW darauf hingewiesen, dass durch AuBBerkraftset-
zung seiner Investitionsrichtlinie die Vorgaben zu Standortkonzepten aufgehoben
worden sind. Zukinftig sollen Standortkonzepte nur bei Bedarf im Einzelfall erstellt
werden. Der BLB NRW sei dabei auf seine Kunden angewiesen. Die Verfolgung res-
sortibergreifender Standortkonzepte kénne er aus immobilienékonomischer Sicht
prufen, letztlich aber nur im Einvernehmen mit den Ressorts umsetzen. In Abstim-
mung mit dem FM gehe der BLB NRW daher neue Wege. Es werde auf eine Partner-

218 Broschire des BLB NRW: Nachhaltigkeitsbericht 2017 — Eine Bestandsaufnahme zur
Nachhaltigkeit im BLB NRW, Stand 11.05.2017.
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schaft und auf die Portfoliosteuerung gesetzt. Die eingefiihrten Portfoliokonferenzen
seien ein geeignetes Instrument, um gemeinsam mit den Ressorts die zukinftigen
Planungen zu besprechen, in denen auch Uberlegungen zum Standort angespro-
chen wirden. Der BLB NRW agiere hierbei jedoch nicht als Entscheider. Als Berater
bzw. Dienstleister kdnne er auf die Entwicklung des Standorts begrenzten Einfluss
nehmen und sei auf die Entscheidungen der Ressorts bzw. der Landesregierung
angewiesen.

Bezuglich der Vdlklinger Stral3e hat der BLB NRW gegeniiber dem LRH angegeben,
zu den derzeitigen Rahmenbedingungen seien dort durchweg sinnvolle und richtige
Entscheidungen getroffen worden. Diese folgten alle einer logischen Linie, welcher
zwar kein ausformuliertes Standortkonzept zugrunde gelegen habe, die aber insge-
samt Uberlegungen zu einer sinnvollen Entwicklung des Standorts beinhaltet habe.

Der LRH hat erwidert, dass der BLB NRW seine Rolle als Dienstleister in den Portfo-
liokonferenzen missversteht, wenn er sich an der Erstellung von Standortkonzepten
nicht beteiligt und lediglich darauf zurtickzieht, diese zu prufen. Bei der Entwicklung
von Standorten, insbesondere bei ressortiibergreifenden, kommt dem BLB NRW
entsprechend seinem gesetzlichen Auftrag219 die Funktion zu, sich initiativ in die
Portfoliokonferenzen einzubringen und Standortkonzepte zumindest im Entwurf zu
erarbeiten. Er darf nicht nur mit den Ressorts im Rahmen der Portfoliokonferenzen
in Kontakt treten, sondern er muss bereits in deren Vorfeld gemeinsam mit den Nut-
zern vor Ort die Handlungsoptionen von Standorten in nachvollziehbarer Art kompe-
tent herausarbeiten. Dabei ist wesentlich, dass er fur sich entsprechende Vorgaben
schafft und sein Regelungswerk zur Genehmigung von Bauvorhaben unter Einbezie-
hung von Standortkonzepten gestaltet. Anderenfalls kann er ein Standortmanagement
unter dem Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit nicht gewahrleisten.

Die vom BLB NRW vertretene Auffassung, dass am Standort Vélklinger StralRe
durchweg sinnvolle und richtige Entscheidungen getroffen worden sind, vermag der
LRH schon allein in Anbetracht des erheblichen sukzessiven Zukaufs von Grundstu-
cken, ohne dass dem eine entsprechende konkrete Bedarfsanalyse vorausgegangen
ware, nicht nachzuvollziehen. Die Aussage des BLB NRW, dass die standortbezoge-
nen Entscheidungen alle einer logischen Linie folgen, hétte sich auf systematische
Nachweise stitzen missen, welche der BLB NRW dem LRH nicht vorlegen konnte.

Mangelhafte Dokumentation

Der BLB NRW legte dem LRH zum Standort Vdlklinger StraRe veraltete, dezentral
abgelegte bzw. einzelprojektbezogene Unterlagen vor. Der Nachweis der Standort-
entwicklung durch den BLB NRW darf sich nicht in solchen Unterlagen erschépfen.
Er sollte sich vielmehr in einem eigenen Aktenvorgang wiederfinden, welcher die
relevanten Informationen in aktueller und nachvollziehbarer Weise mit umfassendem
Blick auf den Gesamtstandort offenlegt. Fir einen so bedeutenden Standort wie die
Volklinger Stral3e hatte der BLB NRW seine Standortentwicklung besser dokumen-
tieren missen.

219 Der BLB NRW hat gem. § 2 Abs. 1 Gesetz zur Errichtung eines Sondervermégens ,Bau-
und Liegenschaftsbetrieb des Landes Nordrhein-Westfalen/Bau- und Liegenschaftsbe-
trieb NRW* u. a. die Aufgabe, Grundstiicke fur Zwecke des Landes nach kaufménnischen
Grundséatzen zu bewirtschaften, zu entwickeln und zu verwerten.
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Der BLB NRW beabsichtigt, in seinem Geschéftsbereich generell kiinftig wesentliche
Unterlagen zusammenzufiihren und mit seiner organisatorischen Einheit ,Portfolio-
management” den jeweils standortbezogenen Gesamtuberblick sicherzustellen. Der
LRH hat dies begrufit. Die Einheit im BLB NRW sollte sich allerdings nicht darauf
beschrénken, lediglich den Uberblick zu halten, sondern die Entwicklung von Stand-
orten durchfiihren und nachweisen. Sie sollte die Handlungsoptionen inshesondere
an ressorttibergreifenden Standorten innerhalb und auf3erhalb des BLB NRW stets
belastbar dokumentieren und prasentieren kénnen.

Fehlender Nachweis des Bau- und Liegenschaftsbetriebs Nordrhein-Westfalen
zur Wirtschaftlichkeit

Mit Schreiben vom 29.11.2012 gab der BLB NRW gegentber dem LRH an, dass die
Wirtschaftlichkeit des Standorts Volklinger Stral3e gegeben sei. Am 31.01.2020 teilte
der BLB NRW dem LRH seine grundsatzliche Auffassung mit, dass der Nachweis der
Wirtschaftlichkeit eines Standorts grundsatzlich durch die Summe der Einzelprojekte
erfolgen kénne. Der LRH ist dagegen der Ansicht, dass sich die Wirtschaftlichkeit
der vom BLB NRW verwalteten Standorte nicht allein auf einzelne bauliche Vorha-
ben erstrecken darf. Der BLB NRW muss auch projektibergreifende Kosten eines
Standorts, wie sie bspw. durch Hinzuerwerb von Grundstticken, gemeinsam genutzte
Versorgungseinrichtungen oder Kfz-Stellplatze entstanden sind, unter Wirtschaftlich-
keitsaspekten stets im Fokus haben.

Die seitens des BLB NRW am 31.01.2020 getroffene Aussage, dass am Standort
Volklinger StraRe die Einzelprojekte wirtschaftlich gewesen seien und dies daher
auch fur die Summe der MalRnahmen zutreffe, widerspricht den hier vorliegenden
Erkenntnissen. Denn bereits mit Sonderbericht vom 02.04.2013220 {iber die Priifung
des an der Volklinger Stral3e realisierten Neubaus des Landeskriminalamts NRW hat
der LRH auf den massiven wirtschaftlichen Verlust dieses Einzelprojekts hingewie-
sen, den der BLB NRW dort selbst errechnet hatte. Seine Kalkulation dieser BaumaRi-
nahme ergab letztlich einen Projektverlust von 246,3 Mio. €.

Der BLB NRW ist nach Ansicht des LRH auch beim Einzelobjekt B1 (ehemaliges
Landesamt fir Besoldung und Versorgung) an der Volklinger Straf3e nicht wirtschaft-
lich vorgegangen. Das Hochhausgebaude steht seit dem Jahr 2010 leer und sollte
zunachst abgerissen werden. Nun halt der BLB NRW es fiir die wirtschaftlichste Lo-
sung, das Objekt mit hohem Aufwand als Einzelprojekt baulich zu revitalisieren. Der
LRH hat dem BLB NRW als verantwortlichem Eigentiimer vorgehalten, die Immobilie
nicht zeitnah einer dauerhaften Nutzung oder Verwertung im Landesinteresse zuge-
fihrt zu haben. Der BLB NRW muss stets aktive Projektentwicklung betreiben und
dabei mehr als das isolierte, einzelne Objekt bzw. Projekt im Fokus haben.

Die Wirtschaftlichkeit des Standorts hat der BLB NRW damit nicht nachgewiesen.

220 Unterrichtung des Landtags nach § 99 Landeshaushaltsordnung tber die Priifung des Neu-
baus des Landeskriminalamtes Nordrhein-Westfalen in Disseldorf, G.K. - 172 E 7 — 132.
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18.2.5 Unzureichende Beachtung baurechtlicher MalRgaben durch den Bau- und
Liegenschaftsbetrieb Nordrhein-Westfalen

18.2.5.1 Versdumnisse bei den bauordnungsrechtlich notwendigen Kfz-Stellplatzen

Am 25.06.2018 teilte der BLB NRW dem LRH mit, dass baurechtlich ausreichend
Kfz-Stellplatze am Standort Vélklinger StraRe vorhanden seien. Die amtlich vorge-
gebenen Sollzahlen der notwendigen Stellpléatze aufgrund durchgefihrter Baumal3-
nahmen konnte er dem LRH allerdings nicht darlegen. Daher hat der LRH beanstan-
det, dass der BLB NRW die Standortentwicklung in Unkenntnis der vorgegebenen
baurechtlichen Anforderungen plant. Der BLB NRW hat geantwortet, er werde das
bestehende Stellplatzkonzept auch fir kiinftige Bauvorhaben fortschreiben. Dabei
hat er offengelassen, auf welchem Wege er nun begriinden kdnnte, tiber ein solches
Konzept zu verfiigen.

Hinsichtlich der Kfz-Stellplatze hat der LRH des Weiteren kritisiert, dass seit dem
01.01.2016 entgegen den Vorgaben des Bebauungsplans ein sogenannter Ausweich-
parkplatz an der FahrstraRe im stdlichen Bereich der Volklinger Stral3e mit 349 Stell-
platzen ohne baurechtliche Grundlage genutzt wird. Zudem hat der BLB NRW dort
fur eine Vorgartenflache der Stadt Disseldorf bereits am 25.06.2013 den Ruckbau
zugesagt, nutzt diese aber immer noch als Kfz-Stellflache.

18.2.5.2 Unberlcksichtigte Mallgaben zum Neubau des Prozessgebaudes

Die Bezirksregierung Dusseldorf erteilte dem BLB NRW zum Neubau eines Prozess-
gebéudes im nordwestlichen Bereich des Standorts am 20.12.2002 die Zustimmung
geman § 80 der Bauordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen (Landesbauordnung
— BauO NRW). Eine Stellungnahme der Stadt Disseldorf vom 21.11.2002 mit Ne-
benbestimmungen fiigte die Bezirksregierung ihrem Zustimmungsschreiben mit der
Mafgabe der Beachtung bei. Darin wurde aufgrund vorhandener Altlasten an der fir
das Bauvorhaben beabsichtigten Stelle die Einrichtung von Grundwassermessstellen
sowie die Ausbildung einer Gassicherung gefordert. Der BLB NRW konnte auf Nach-
frage des LRH vom 02.12.2019 nicht bestatigen, die geforderten Mal3hahmen durch-
gefiihrt zu haben.

In seiner Antwort hat der BLB NRW mitgeteilt, er befinde sich in regelmafiigen Ab-
stimmungen mit der Stadt Dusseldorf und fiihre alle von ihr geforderten Prifungen
durch. Diese Aussage halt der LRH fiir bedenklich, da der BLB NRW das Bauprojekt
auf dem Wege des bauordnungsrechtlich festgelegten Zustimmungsverfahrens als
Baudienststelle des Landes in seiner Funktion als 6ffentlicher Bauherr durchgefiihrt
hat. Demnach tragt er die Verantwortung, dass der Entwurf und die Ausfuhrung des
Prozessgebaudes den Vorschriften entsprechen.221 Hierzu gehéren insbesondere
auch die Auflagen der Bezirksregierung im Hinblick auf vorhandene Altlasten.

Gesprache mit dem BLB NRW lassen darauf schlieRen, dass die unzureichende
Beachtung baurechtlicher Vorgaben auf den Umstand zuriickzufuihren ist, dass dem
BLB NRW die Ubersicht fiir Sachverhalte, Auflagen und deren Erfiillung am Standort
Volklinger StraBe verloren gegangen ist. Der LRH erwartet, dass der BLB NRW die
Thematik im Kontakt mit der Stadt Dusseldorf schnellstméglich und eigenverantwort-
lich aufarbeitet.

221 §80ADbs.5 (a. F)/§ 79 Abs. 5 (n. F) BauO NRW.
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18.3

Fazit

Die Untersuchung des Standortmanagements des FM am ressortubergreifenden
Standort Vélklinger Stral3e hat gezeigt, dass sich das gesamte Standortmanagement
im Land konzept- und regelungsfrei gestaltet. Ein ressortiibergreifender, kontinuier-
licher und integrierter Prozess mit gegenseitigen Informationspflichten und -rechten
findet nicht statt. Ohne die Fixierung eines solchen Prozesses lauft die seitens des
FM bereits zur Neuausrichtung des BLB NRW im Jahr 2014 angefuhrte Erstellung
von Standortkonzepten ins Leere.

Der LRH erachtet Standortkonzepte nach wie vor als essenzielles Element des res-
sortiibergreifenden Flachenmanagements im Land und vertritt die Auffassung, dass
das FM die Initiative ergreifen und fur ein geregeltes Standortmanagement im Land
die konzeptionellen Grundlagen legen muss.

Der BLB NRW hat die wichtige gesetzliche Aufgabe, Grundstiicke fir Zwecke des
Landes zu entwickeln. Insbesondere groflflachige Grundstiicksstandorte wie die
Volklinger Stral3e muss er auch Uber grof3e Zeitrdume hinweg im Blick haben. Dabei
hat er die dortigen Rahmenbedingungen und sonstige, auch einzelne Bauprojekte
Ubergreifende Umstande im Sinne einer Klammerfunktion zu erfassen und zu
steuern. Dies setzt seine systematische, nachweisbare Aktenfiihrung voraus. Die
Dokumentation der Standortentwicklung ist allein schon deshalb nétig, damit der
BLB NRW dauerhaft den Uberblick tiber die am Standort bestehenden baurechtli-
chen MalRgaben behalt.

Der BLB NRW muss die Wirtschaftlichkeit insbesondere solch groR3er, ressortiiber-
greifender Standorte, wie es die Volklinger Strafie ist, zu jedem Zeitpunkt nicht zu-
letzt auch im eigenen Interesse darstellen kénnen.

Der LRH halt es fir erforderlich, dass die in seiner Prifung festgestellten Mangel mit
Blick auf die Zukunft abgestellt werden. Er hat dem FM und dem BLB NRW daher
nahegelegt, die Thematik Standortkonzepte im Rahmen der derzeit laufenden Neu-
ausrichtung des BLB NRW zu beriicksichtigen. Der Erlass ,Leitlinien fiir die Zukunft
des Bau- und Liegenschaftsbetriebs NRW* vom 16.10.2018 des FM sieht vor, dass
der BLB NRW ein Konzept vorlegt, welches die zukinftige Sicherstellung der Doku-
mentation seiner Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen, die Unterstiitzung der Ressorts
bei der Bedarfsplanung und nachfolgend bei der Durchfiihrung ihrer Wirtschaftlich-
keitsbetrachtungen behandelt. Dokumentierte Standortentwicklungen des BLB NRW
leisten nach Ansicht des LRH einen wichtigen Beitrag hierzu.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Prufung von Zuwendungen nach dem Regionalen Wirtschafts-
forderungsprogramm - Infrastruktur sowie dem Ziel-2-Programm
2007-2013 des Europdaischen Fonds fur regionale Entwicklung

=O= Der Landesrechnungshof hat gemeinsam mit dem Staatlichen Rechnungspru-

19.1

fungsamt Kéln Zuwendungen des Landes nach dem Regionalen Wirtschafts-
férderungsprogramm des Landes Nordrhein-Westfalen - Infrastrukturrichtlinie
sowie dem Ziel-2-Programm 2007—-2013 des Europaischen Fonds fir regionale
Entwicklung fur drei Projekte der Rheinisch-Westfalischen Technischen Hoch-
schule Aachen geprift.

Entgegen den Festlegungenim Zuwendungsbescheid wurden die Zuwendungs-
zwecke der drei Projekte, kleinen und mittleren Unternehmen Forschungs- und
Entwicklungsmaéglichkeiten im Bereich der Elektromobilitdt zu eréffnen, nicht
rechtzeitig erreicht. Zudem wurden neue Anlagen und Geréte nicht oder nur
wenig genutzt. Zuwendungsmindernde Einnahmen waren nicht vollstandig
erfasst, Leistungen der Hochschule gegentber Dritten nicht in Rechnung ge-
stellt sowie Aufzeichnungen hinsichtlich der Nutzung der geférderten Maschinen
nicht nachvollziehbar. Zudem wurde nicht Gberprift und damit auch nicht doku-
mentiert, ob die Nutzung — wie zwingend gefordert — durch kleine oder mittlere
Unternehmen erfolgte. Bei einer Férderung wurde ein schwerwiegender Ver-
gabefehler festgestellt.

Der Landesrechnungshof sieht Uber die festgestellten Einzelfehler hinaus drin-
genden Handlungsbedarf des Landes als Zuwendungsgeber, auf eine Ande-
rung der bisherigen Organisations- und Zustandigkeitsstruktur der Hochschule
hinzuwirken, insbesondere auch, um festgestellte Interessenkollisionen und
-konflikte zukiinftig zu verhindern.

Vorbemerkungen

Der Landesrechnungshof (LRH) hat gemeinsam mit dem Staatlichen Rechnungs-
prufungsamt Kdln Zuwendungen des Landes nach dem Regionalen Wirtschaftsfor-
derungsprogramm des Landes Nordrhein-Westfalen - Infrastrukturrichtlinie — (RWP
NRW Infrastruktur — RWP-I) sowie dem Ziel-2-Programm 2007-2013 des Européi-
schen Fonds fir regionale Entwicklung fiir drei Projekte der Rheinisch-Westfalischen
Technischen Hochschule Aachen (RWTH) geprift:

Gegenstand des Projekts elLab ist laut Zuwendungsbescheid die Errichtung eines
Hauptgebaudes und eines explosionsgeschiitzten Nebengebaudes (sog. Battery
Abuse Center) sowie die Ausstattung mit technologischen Gegenstanden, um dort
vorrangig kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) (ber die Anmietung zu Markt-
preisen Forschungs- und Entwicklungsméglichkeiten im Bereich Elektromobilitat zu
geben. Die Zuwendung betrug zuletzt rd. 6,1 Mio. €.

Das Projekt Batteriepacklabor wird nach dem Zuwendungsbescheid explizit fur die
direkte Zusammenarbeit zwischen Unternehmen und Wissenschaft eingerichtet und
soll KMU, aber insbesondere auch anderen Forschungseinrichtungen im Land, zu
Marktpreisen diskriminierungsfrei zur Verfiigung gestellt werden. Die Zuwendung
betrug zuletzt rd. 1,9 Mio. €.
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Durch die Anschaffung von technischen Geraten und Anlagen fiir das Projekt For-
derung der Anlauffabrik wird nach dem Zuwendungsbescheid KMU, insbesondere
Elektrofahrzeuginitiativen und potenziellen Zulieferern, eine wirtschaftliche Produ-
zierbarkeit und Massenproduktféhigkeit von Fahrzeugen oder neuen Komponenten
durch die Bereitstellung der geférderten Ressourcen zur Anmietung zu Marktpreisen
ermoglicht. Die Zuwendung betrug zuletzt rd. 2,4 Mio. €.

Bewilligungsbehorde war die Bezirksregierung Koln (BR).

Die drtlichen Erhebungen wurden zwischen Juni und Oktober 2018 beim Ministerium
fur Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie (MWIDE), der BR und der
RWTH durchgefihrt. Auf die Prifungsmitteilung vom 05.07.2019 hat das MWIDE mit
Schreiben vom 30.10.2019 und vom 20.12.2019 geantwortet. Der LRH hat dazu mit
Entscheidung vom 10.04.2020 Stellung genommen.

Prufungsfeststellungen
Zeitpunkt der Beendigung der Durchfihrung der geforderten Projekte

Nach den Nebenbestimmungen des jeweiligen Zuwendungsbescheids i. V. m. den
Regelungen des Forderhandbuchs Operationelles Programm (EFRE) 2007-2013
fur das Ziel ,Regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung” fur Nordrhein-
Westfalen (Férderhandbuch OP EFRE), muss ein Projekt zum Ende des Durchfih-
rungszeitraums abgeschlossen sein, was bedeutet, dass zu diesem Zeitpunkt der
Zuwendungszweck erreicht worden sein muss. Zeitlich anschlieRend an den Durch-
fuhrungszeitraum ist in den Zuwendungsbescheiden eine Zweckbindungsdauer fir
die geférderten Gebdude und Gegenstédnde von 15 Jahren festgelegt. Wéhrend
dieses Zeitraums miussen Gebaude und Gegenstande fir den Forderzweck vorge-
halten werden.

Der fur das Projekt eLab im Zuwendungsbescheid vorgesehene Durchfiihrungszeit-
raum endete am 30.09.2015.

Das Projekt Batteriepacklabor hatte im Zuwendungsbescheid den 31.03.2015 als
Ende des Durchflhrungszeitraums.

Beim Projekt Anlauffabrik enthielt der Zuwendungsbescheid den 30.05.2015 als
Ende des Durchfuihrungszeitraums.

Die geforderten Anlagen und Geréte aller drei Projekte waren im Zeitpunkt des Endes
des jeweiligen Durchfiihrungszeitraums fir KMU noch nicht nutzbar. Teilweise waren
Anlagen noch nicht an ihren Nutzungsorten installiert oder betriebsbereit. Die fiir eine
diskriminierungsfreie Nutzung durch KMU222 erforderlichen Benutzungsordnungen
lagen fur kein Projekt zum Ende des Durchfihrungszeitraums vor.

Damit wurde gegen die Vorgaben der Nebenbestimmungen der jeweiligen Zuwen-
dungsbescheide in allen drei Projekten verstof3en.

222 Nach den Zuwendungsbescheiden Zurverfigungstellung von Raumen, technologischen
Geraten und Einrichtungen zu gleichen Bedingungen und Konditionen und Marktpreisen
an KMU.
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19.2.2

19.2.3

Der LRH hat das Ministerium um Stellungnahme gebeten.

Auslastung der geforderten Anlagen und Geréte

Bei der Vergabe und Verwendung von Zuwendungen sind die Grundsatze der Wirt-
schaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten (vgl. 8 7 Landeshaushaltsordnung). Dies
bedeutet, dass bei der Forderung von Anlagen und Geréten die Erforderlichkeit von
deren Anschaffung zu priifen und die angemessene Nutzung sicherzustellen ist.

Der LRH hat bei einigen geférderten Anlagen und Geraten deren Auslastung gepruft.
Es wurden hinsichtlich der von der RWTH aufgrund der Mietvertrédge mit Dritten ab-
gerechneten Nutzungsdauer folgende Feststellungen getroffen:

Tabelle 1
] Nutzung in Tagen
Geforderte
Anlage/Gerat Ausgaben bis 06/2018
gerundet
Priifzentrum Elektromotor 205.000 € 0 10 13
Prifzentrum Leistungselektronik 168.000 € 0 0 0
Metall-Laser-Sinter-Anlage 534.000 € 0 0 6
(bis 03/2018)

Kalorimeter 186.000 € (bis 03/2018)
isotherm 0 0 0
adiabatisch 0 1 1
Framing Station 217.000 € 9 29 54
Fahrwerkspriifstand 290.000 € 0 13 30
Thermoformanlage 482.000 € 8 9 55

Wie sich aus der Aufstellung ergibt, wurden verschiedene geférderte Anlagen und
Gerate bis zum Zeitpunkt der &rtlichen Erhebungen im zweiten Halbjahr 2018 ber-
haupt nicht oder nur geringfligig genutzt. Dem stehen in vielen Féallen hohe Anschaf-
fungskosten gegenuber. Die geringe Auslastung belegt nach Auffassung des LRH,
dass sich die Anschaffung der geférderten Anlagen und Gerate nicht am Bedarf
orientiert hat.

Der LRH hat um Stellungnahme sowie Prifung der zuwendungsrechtlichen Konse-
quenzen gebeten.

Discounted Cash-Flow-Rechnungen

Bei der Berechnung der Zuwendung wurden zu erwartende Erldse aus Vermietungen
der geférderten Maschinen oder fur die Gestellung von Personal der Hochschule fur
die Bedienung der Anlagen und Gerate zuwendungsmindernd berticksichtigt. Grund-
lage der Berechnung in den Zuwendungsbescheiden waren von der RWTH bei der
Beantragung erstellte, nach den RWP-| als Wertermittlungsverfahren vorgegebene
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Discounted Cash-Flow (DCF)-Rechnungen.223 Folgende geplante anrechenbare
Erlése wurden in den Zuwendungsbescheiden berticksichtigt:

Tabelle 2
elLab 7.392 €
Batteriepacklabor 0€
Anlauffabrik 17.322 €

Diese Zahlen waren nach den Nebenbestimmungen der Zuwendungsbescheide mit
Beginn der Nutzung der geftrderten Investitionsguter jahrlich anhand der Ist-Werte
fortzuschreiben und die Berechnungen einschliel3lich der Basisunterlagen bis finf
Jahre nach Ablauf der Zweckbindungsfrist vorzuhalten. Die RWTH legte im Verlauf
der ortlichen Erhebungen die jeweiligen, um die Ist-Werte aktualisierten DCF-Rech-
nungen fur den Zeitraum von 2015 bis Mitte 2018 fir alle drei Projekte vor.

Die fuir das Nachvollziehen der DCF-Rechnung vorzuhaltenden Belege miissen die im
Geschaftsverkehr Ublichen Angaben und Anlagen enthalten. Demgegeniiber wurden
die fur die Ermittlung der anrechenbaren Erlése aus Vermietungen notwendigen
Maschinenbiicher, mit denen die tatséchliche Nutzung der geférderten Anlagen fir
eine spatere In-Rechnung-Stellung erfasst und dokumentiert werden soll, teilwei-
se gar nicht gefuhrt. Sofern Maschinenbiicher vorgelegt wurden, waren sie in allen
drei Projekten unvollstdndig. Zudem erfolgten weitere Aufzeichnungen lediglich auf
Notizzetteln, die sich einer Vollstandigkeitskontrolle entzogen. Bei den stichproben-
artigen Uberpriifungen wurde festgestellt, dass Mieteinahmen und Einnahmen aus
der Gestellung von Personal an Mieterinnen oder Mieter Giber mehrere Monate nicht
beriicksichtigt worden waren und Aufzeichnungen tber die Personalgestellung nicht
vorgelegt werden konnten. Bei geférderten Anlagen mit einem Betriebsstundenzéh-
ler wichen die Aufzeichnungen der Maschinenbiicher und die Werte der Betriebs-
stundenzéhler erheblich voneinander ab. Teilweise ergab sich eine dreifach héhere
Stundenzahl des Zahlers im Vergleich zur dokumentierten und abgerechneten Nut-
zungszeit.

Der LRH hat der Erwartung Ausdruck verliehen, dass die Bewilligungsbehdérde von
der RWTH kiinftig die Vorlage von DCF-Rechnungen entsprechend den in den Zu-
wendungsbescheiden enthaltenen Regelungen verlangt.

Im Rahmen der 6rtlichen Erhebungen bei der RWTH wurde des Weiteren festgestellt,
dass die geforderten Anlagen bei allen drei Projekten tiberwiegend von Unternehmen
genutzt wurden, an denen Lehrstuhlinhaber bzw. weitere (Lehrstuhl-)Beschéftigte
der RWTH als Gesellschafter beteiligt waren. Die betreffenden Rechnungen fir die
Nutzungen der geférderten Anlagen wurden oftmals von Beschaftigten der RWTH
erstellt, die den Gesellschaftern der nutzenden Unternehmen im Rahmen von deren
Tatigkeit bei der RWTH unterstellt waren.

Der LRH hat gefordert, aus Griinden der Vollstéandigkeit der Einnahmeerfassung und
der Transparenz eine Kontrolle durch wirtschaftlich nicht involvierte Personen sicher-
zustellen.

223 Bei einer DCF-Rechnung nach dem RWP-I werden — vereinfacht — die wahrend der
wirtschaftlichen Lebensdauer der geférderten Investitionen anfallenden Einnahmen und
Ausgaben auf den Bewilligungszeitpunkt abgezinst.
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19.2.4 Nutzung der geférderten Anlagen durch kleine und mittlere Unternehmen

Nach den Vorgaben in den Zuwendungsbescheiden ist eine Nutzung der geférderten
Anlagen bzw. Raumlichkeiten durch GroRBunternehmen nicht zulassig. Die Eigen-
schaft der Nutzerinnen und Nutzer der geférderten Anlagen als KMU ist von der
RWTH als Zuwendungsempfangerin sicherzustellen. Auf Nachfrage teilte sie dem
LRH mit, dass Mieter der geférderten Anlagen mit Unterzeichnung des Mietvertra-
ges bestatigten, dass sie die KMU-Eigenschaft gemaR der EU-Definition224 erfiillten.
Eine Uberpriifung dieser Angaben durch die RWTH erfolge nicht.

Zu verschiedenen Nutzerinnen und Nutzern der geférderten Anlagen wurden vom
LRH folgende Feststellungen hinsichtlich der KMU-Eigenschaft getroffen:

¢ Die A GmbH ist laut Gesellschafterliste vom 15.11.2016 Uber die X GmbH in ei-
nen GroRRkonzern eingebunden. Fir die A GmbH liegen funf Mietvertrage nach
dem 15.11.2016 vor.

« Die B GmbH ist eine Tochter der B Beteiligungs-GmbH und Uber diese in den
Konzern der B Gesellschaft auslandischen Rechts, ein Gro3unternehmen, ein-
gegliedert. Fur die B GmbH liegen zwei Mietvertrage vor.

e Eine Hauptnutzerin der geférderten Anlagen ist die C AG, ein schnell wachsen-
des Unternehmen mit einer komplexen Gesellschaftsstruktur. Laut einer Presse-
mitteilung der C AG beschéftigte die Gesellschaft zum Ende des dritten Quartals
2018 rd. 300 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Damit war zumindest hinsichtlich
der Mitarbeiterzahl fraglich, ob die KMU-Definition (bis zu 249 Vollzeitaquivalente)
noch erfullt war. Bei den o6rtlichen Erhebungen konnte auch nach mehrmaligen
Anfragen des LRH von der RWTH nicht abschlie3end geklart werden, ob und
gegebenenfalls bis zu welchem Zeitpunkt eine KMU-Eigenschaft der C AG vor-
gelegen hat.

Unter Zugrundelegung der o&ffentlich abrufbaren Informationen ber die Konzern-
zugehorigkeit wurden die KMU-Kriterien von den Gesellschaften A GmbH sowie
B GmbH mindestens beziglich der anzurechnenden Mitarbeiteranzahl offensichtlich
Uberschritten. Die Nutzungen durch diese beiden Gesellschaften stellen daher einen
Verstol3 gegen die oben genannten Vorgaben in den Zuwendungsbescheiden dar.

Hinsichtlich der Hauptmieterin C AG hat die RWTH deren KMU-Eigenschaft bei Ab-
schluss der Mietvertrage nicht geprift. Sie konnte dem LRH auch bis zum Abschluss
der ortlichen Erhebungen nicht nachweisen, ob die KMU-Eigenschaft im gesamten
Nutzungszeitraum erfillt war. Dies ist fir den LRH nicht nachvollziehbar und insbe-
sondere vor dem Hintergrund der mit zunehmendem Zeitablauf wachsenden wirt-
schaftlichen Entwicklung der Gesellschaft zu beanstanden.

224 Nach der Definition der EU-Kommission ist ein Einzelunternehmen ein Kleinstunter-
nehmen, ein Kleinunternehmen oder ein mittleres Unternehmen, wenn es auf der Basis
von Vollzeitdquivalenten nicht mehr als 249 Beschéaftigte hat und einen Jahresumsatz
von hdchstens 50 Mio. € oder eine Bilanzsumme von maximal 43 Mio. € aufweist. Von
Partnerunternehmen (Finanzpartnerschaft ohne wirksame Kontrolle tber das Unterneh-
men) missen Werte anteilig mit in die Berechnung einbezogen werden, von verbunde-
nen Unternehmen (beherrschender Einfluss eines Unternehmens auf ein anderes) wer-
den deren Werte vollstandig zugerechnet.
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Der LRH hat gefordert, das Vorliegen der KMU-Eigenschaft der Nutzer im Zweckbin-
dungszeitraum von der RWTH umgehend (auch fir die Vergangenheit) tberprifen
zu lassen. Aufgrund der persdnlichen Verflechtung zwischen einzelnen Nutzern
(oder deren Gesellschaftern) und den dezentral fur die Férderungen verantwortlichen
Lehrstuhlen hielt es der LRH dariiber hinaus fur geboten, seitens der Hochschule ge-
eignete organisatorische Malinahmen zu treffen, um zukiinftig eine zweckkonforme
Nutzung der geférderten Anlagen ausschlie3lich durch KMU sicherzustellen.

Schwerwiegender Vergabefehler bei der Férderung der Anlauffabrik

Ein Lehrstuhl der RWTH hat mit Datum vom 29.05.2013 einen Antrag bei der zustén-
digen Abteilung der RWTH eingereicht, die Anschaffung von Anlagen flr den Bereich
Fahrzeugmontage und Batterieeinbau in der Anlauffabrik auszuschreiben. Der An-
trag wurde von dem Lehrstuhlinhaber unterzeichnet. Er war an der Erstellung des
Leistungsverzeichnisses fir die Ausschreibung beteiligt. Zwei Lehrstuhlmitarbeiter
waren im Mailkontakt mit der RWTH mehrfach als weitere Mailempfanger aufgefuhrt.

Der die Ausschreibung veranlassende Lehrstuhl hat die eingegangenen Angebote
zweier Bieterinnen bewertet und das Angebot der oben bereits erwahnten A GmbH
als das wirtschaftlichste Angebot beurteilt. Erganzend fihrte der Lehrstuhl aus, dieses
Angebot erfulle zudem die technischen Anforderungen in vollem Umfang.

Der Zuschlag wurde sodann auch unter Bezugnahme auf den Entscheidungsvor-
schlag des Lehrstuhls von der zustandigen Abteilung der RWTH an die A GmbH
erteilt. Ein Teil der Abnahme der Leistungen der A GmbH erfolgte durch einen der
beiden oben angesprochenen Lehrstuhimitarbeiter. Die férderbaren Ausgaben betrugen
rd. 374.000 €.

Zum Zeitpunkt der Vergabe hielten der Lehrstuhlinhaber 25,71 % und die beiden
Lehrstuhlmitarbeiter 2,85 % und 11,42 % der Anteile an der D GmbH. Die D GmbH
wiederum war mit 37 % an der A GmbH beteiligt. Zudem hatte der Lehrstuhlinhaber
nach den Gesellschaftsvertragen sowohl der A GmbH als auch der D GmbH das
Recht, den Geschéaftsflhrer der jeweiligen Gesellschaft zu bestimmen und abzube-
rufen.

Nach 8§ 97 Abs. 1 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) be-
schaffen offentliche Auftraggeber wie die Hochschule Waren, Bau- und Dienstleis-
tungen im Wettbewerb und im Wege transparenter VVergabeverfahren. Der 6ffentliche
Auftraggeber ist zudem gemaR § 97 Abs. 2 GWB dazu verpflichtet, alle am Vergabe-
verfahren Teilnehmenden gleich zu behandeln. Der das gesamte Vergabeverfahren
bestimmende Gleichbehandlungsgrundsatz erfordert es, sicherzustellen, dass fur
den offentlichen Auftraggeber nur Personen tatig werden, die in ihren Interessen
weder mit einer Bieterin oder einem Bieter noch einem Beauftragten der Bieterin
oder des Bieters verknUpft sind. Der 6ffentliche Auftraggeber hat deshalb daftir Sorge
zu tragen, dass solche voreingenommenen Personen nicht auf fir das Vergabever-
fahren relevante Entscheidungen einwirken. Diese Grundsatze gelten auch fir Ent-
scheidungen im Vorfeld eines Vergabeverfahrens, insbesondere fiir die Ausarbeitung
der Leistungsbeschreibung, um zu verhindern, dass diese von vornherein auf eine
bestimmte Bieterin oder einen bestimmten Bieter zugeschnitten wird.
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Der Lehrstuhlinhaber und die beiden Lehrstuhimitarbeiter waren mittelbare Ge-
sellschafter auf Seiten des Bieters (A GmbH). Gleichzeitig waren diese Personen
und der Lehrstuhl in das Vergabeverfahren auf Seiten des 6ffentlichen Auftragge-
bers (RWTH) eingebunden. Dadurch liegt nach Auffassung des LRH im Hinblick
auf die Durchfiihrung des Vergabeverfahrens sowie die Abnahme von Teilleistun-
gen ein unzulassiger Interessenkonflikt vor. Der LRH hat gebeten, in diesem Fall
die entsprechenden zuwendungsrechtlichen Konsequenzen zu ziehen. Zudem sollte
sichergestellt werden, dass den allgemeinen Grundsatzen des Vergabeverfahrens
widersprechende Interessenkonflikte transparent gemacht werden und ein vergabe-
rechtskonformes Verfahren gewahrleistet ist.

Stellungnahme des Ministeriums

Das MWIDE hat zu den Feststellungen des LRH mit Schreiben vom 30.10.2019 und
20.12.2019 Stellung genommen.

Es hat mitgeteilt, dass die Hochschule bereits erste Malnahmen getroffen habe.
So sei ein unabhangiges Wirtschaftsprifungsunternehmen beauftragt worden, den
Betrieb der Forschungsinfrastrukturen vor dem Hintergrund der Feststellungen zu
prufen. In einem ersten Schritt seien die Betriebsprozesse bei den Vermietungen mit
den Teilprozessen Anbahnungsprozess, Leistungsprozess und Abrechnungsprozess
untersucht worden.

Das Ministerium hat die Probleme bei der rechtzeitigen Zurverfligungstellung der
geforderten Anlagen an die vorgesehenen Nutzer eingerdumt. Es halt aber fur ent-
scheidend, dass die Anlagen, wie geschehen, im Durchfiihrungszeitraum angeschafft
wurden. Das Ministerium ist grundséatzlich der Meinung, dass zwischen Fertigstellung
und Inbetriebnahme eines geférderten Vorhabens kein gro3erer Zeitraum liegen soll.
Verzdgerungen der Inbetriebnahme seien ggf. im Rahmen der Zweckbindungsfrist zu
bertcksichtigen. Es werde die BR darauf hinweisen, die Einhaltung entsprechender
Nebenbestimmungen frihzeitig anzumahnen.

Das MWIDE hat weiterhin dargelegt, die RWTH habe auf seine Nachfrage zum eLab
und zum Batteriepacklabor die niedrige Maschinenauslastung und die geringe Nach-
frage bestatigt. Sie habe glaubhaft gemacht, dass intensive Vermarktungsbemihungen
angestoRen worden seien, um KMU als Nutzende zu gewinnen. Bei der Batterie-
fabrik habe eine unerwartet hohe Entwicklungsgeschwindigkeit dazu gefuihrt, dass
Metall-Laser-Sinter-Anlagen — wie die geférderte — inzwischen weit verbreitet seien.
Bei Antragstellung habe dieses Gerat fast ein Alleinstellungsmerkmal dargestelit.

Zu den Feststellungen hinsichtlich der DCF-Rechnungen hat das MWIDE mitgeteilt,
dass die Verwaltung der RWTH nach eigenen Angaben hinsichtlich Nutzungszeiten,
Mietvertrdgen und Einnahmen bereits erste Abhilfemalinahmen nach Vorschlagen
eines beauftragten Wirtschaftsprifers getroffen habe. Die BR beféande sich noch in
der weiteren Untersuchung der hierzu vom LRH festgestellten Sachverhalte.

Nach den Ausfiihrungen der RWTH solle kiinftig der KMU-Status potenzieller Nutze-
rinnen oder Nutzer vor Abschluss der Maschinenmietvertrage tiefergehend gepruft
werden. Die Vertrage sollten um Angaben unternehmensrelevanter Daten zur Uber-
prifung der KMU-Eigenschaft erganzt werden, bei bestehenden Mietvertragen sollten
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sie nachgefordert werden. Die C AG sei hach eigenen Ermittlungen der RWTH aktuell
als mittleres Unternehmen einzustufen; dies habe die NRW.BANK im Rahmen einer
gewerblichen Forderung tberpruft.

Die Ausschreibung fur den Bereich Fahrzeugmontage und Batterieeinbau sei von
der bei der RWTH zustandigen Stelle durchgefiihrt worden. Die vergaberechtlichen
Grundsatze des Gleichbehandlungs- und Neutralitdtsgebotes seien nicht allein
dadurch verletzt worden, dass bei der Aufstellung des Leistungsverzeichnisses Be-
schéftigte der RWTH beteiligt gewesen seien, die gleichzeitig indirekt Geschafts-
anteile an der A GmbH hielten. Uberschneidungen in der Geschaftsfiilhrung sowohl
des offentlichen Auftraggebers wie auch der Bieterin oder des Bieters bzw. sonstige
Uberschneidungen in den Kontrollbefugnissen beider Institutionen wiirden nach ein-
deutiger Rechtsprechung nicht automatisch zur Verletzung des § 97 Abs. 2 GWB
fuhren.

Bewertung des Landesrechnungshofs
Der LRH hat mit Schreiben vom 10.04.2020 dem MWIDE geantwortet.

Hinsichtlich des Zeitpunkts der Beendigung der Durchfihrung hat er erneut dar-
auf hingewiesen, dass der Zuwendungszweck der drei geférderten Projekte elLab,
Batteriepacklabor und Anlauffabrik nicht auf die Errichtung des Gebaudes und die
Anschaffung der technischen Anlagen beschrankt war. Vielmehr sollte den KMU
auch eine Nutzung der geférderten Anlagen ermdglicht werden. Eine Nutzung der
gefdrderten Anlagen durch KMU war zum Ablauf der jeweiligen Durchfiihrungszeit-
rdume jedoch nicht méglich. Der LRH hat um eine weitere Stellungnahme gebeten.

Die Argumentation des MWIDE zur Auslastung der geférderten Anlagen und Gerate
hat den LRH nicht Uberzeugt. Die vom MWIDE behauptete, aber nicht belegte weite
Verbreitung von Metall-Laser-Sinter-Anlagen hétte auch zu einer erhéhten Nachfrage
der Nutzung der geftérderten Anlage fiihren missen. Das von der RWTH angefiihrte
Alleinstellungsmerkmal hétte zumindest eine hdhere Auslastung in der Anfangszeit
nahegelegt. Zu den erwdhnten intensiven Vermarktungsbemiihungen fiir eine bessere
Auslastung hat der LRH das MWIDE um weitere Informationen gebeten.

Die Ausfiihrungen des MWIDE zu den DCF-Rechnungen hat der LRH zur Kenntnis
genommen und erwartet eine erganzende Stellungnahme.

Zur Nutzung der geforderten Anlagen durch KMU hat der LRH das MWIDE um Stel-
lungnahme gebeten, welche konkreten Maf3nahmen die RWTH nunmehr zur Prifung
des KMU-Status eingeleitet hat und welche Instanz der RWTH diese Prifung vor-
nehmen wird. Die Ausfiihrungen des MWIDE zur KMU-Eigenschaft der C AG halt der
LRH flr unzureichend. Er hat dem Ministerium seine Auffassung detailliert dargelegt
und darum gebeten, die KMU-Eigenschaft unter Berlicksichtigung seiner Argumente
erneut zu prufen und das Prifungsergebnis samt nachvollziehbarer Prifungsdoku-
mentation dem LRH zur Verfiigung zu stellen. Er hat dabei auch darauf hingewiesen,
dass die Beweis- und Feststellungslast bei dem Beteiligten liegt, der die KMU-Eigen-
schaft geltend macht.
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Die Ausfiihrungen und Bewertungen des MWIDE hinsichtlich des Vergabefehlers bei
der Forderung der Anlauffabrik halt der LRH fir nicht akzeptabel. Er hat dem Minis-
terium Uber die mittelbare Gesellschafterstellung der betroffenen Personen hinaus
zahlreiche konkrete Anhaltspunkte im Hinblick auf eine Interessenkollision dargelegt.
Nicht nur die Leistungsbeschreibung wurde von Personen erstellt, die mittelbare
Gesellschafter des erfolgreichen Bieters sowie am betreffenden Institut der RWTH
beschéftigt waren, sondern diese waren auch in die Bewertung der Angebote, die
Ausarbeitung eines Entscheidungsvorschlags fir die zentrale Vergabestelle sowie in
die Abnahme von Teilleistungen eingebunden. Insbesondere die Mitwirkung bei der
Leistungsbeschreibung sowie der Angebotswertung betrifft sensible Bereiche des
Vergabeverfahrens. Vom o6ffentlichen Auftraggeber ist aktiv sicherzustellen, dass flr
ihn oder in seinem Auftrag keine Personen an der Entscheidungsfindung beteiligt
werden, bei denen Anlass zur Besorgnis besteht, der Auftragsvergabe nicht unpartei-
isch gegeniberzustehen. Der LRH sieht weiterhin einen schweren Vergabeverstol3
und hat das MWIDE um erneute Stellungnahme gebeten.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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20 Prufung der Haushalts- und Wirtschaftsfiuhrung bei d-NRW

00—

Der Landesrechnungshof hat in Zusammenarbeit mit dem Staatlichen Rech-
nungsprufungsamt Disseldorf die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung von 2017
bis 2019 bei der Anstalt éffentlichen Rechts d-NRW gepriift.

Diese hat in 2017 und 2018 fur selbst erbrachte Leistungen wesentlich zu hohe
Entgelte vom Land und den Kommunen erhoben. Dadurch hat die Anstalt gegen
das Gebot zur Erhebung kostendeckender Entgelte verstoBen. Ursache hierfiir
war unter anderem, dass d-NRW AR einen zu hohen Tagessatz festgelegt
hat. Der Landesrechnungshof kam in eigenen Berechnungen auf einen 22 %
niedrigeren Tagessatz. In Héhe der aus den zu hohen Entgelten resultierenden
Gewinne hat d-NRW AGR in seinen Jahresabschliissen eine Riickstellung zum
Zwecke der Ruickzahlung gebildet. Die Riickstellung belief sich zum 31.12.2018
auf 1,4 Millionen €. Die entsprechenden finanziellen Mittel stehen den Haushal-
ten von Land und Kommunen bis zur Ruckzahlung nicht zur Verfiigung.

Der Landesrechnungshof hélt es fiir erforderlich, dass d-NRW A6R die zu viel
berechneten Entgelte zurtickzahlt. Die in diesem Zusammenhang gebildete
Ruckstellung ist zeitnah in Anspruch zu nehmen. Zukinftig sollte die Anstalt
fur ihre selbst erbrachten Leistungen mit den Kunden eine Vergutung nach tat-
sachlichem (Zeit-)Aufwand statt Pauschalpreisvergitungen vereinbaren. Dazu
sollite d-NRW AGR fiir seine Beschéftigten eine Zeitaufschreibung einfiihren.
Der Tagessatz fiir selbst erbrachte Leistungen von d-NRW AR sollte bedarfs-
gerecht ermittelt und jahrlich Gberprift werden.

Ferner hat d-NRW A6R im Zusammenhang mit Vergabeverfahren insoweit be-
stehende Entscheidungszustandigkeiten des Verwaltungsrates nicht beachtet.
Zukinftig sollte der Verwaltungsrat auch tber die Zuschlagserteilung bei Ver-
gabeverfahren entscheiden.

d-NRW AG6R ist den Empfehlungen des Landesrechnungshofs liberwiegend
gefolgt. Insbesondere sollen fur die Erhebung kostendeckender Entgelte und
die Inanspruchnahme der oben genannten Riickstellung praktikable Lésungen
gefunden werden. Darliber hinaus soll der Tagessatz fur selbst erbrachte Leis-
tungen von d-NRW AR neu berechnet sowie jéhrlich liberpriift und gegebe-
nenfalls angepasst werden. d-NRW AGR teilte mit, kiinftig der Empfehlung des
Landesrechnungshofs beziglich der Vergabeverfahren zu folgen.

20.1  Prufungsgegenstand

d-NRW AGR (d-NRW) ist als Anstalt des o6ffentlichen Rechts zum 01.01.2017 errich-
tet worden. Grundlage des Handelns von d-NRW ist das Gesetz liber die Errichtung
einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts ,d-NRW ASR" (Errichtungsgesetz d-NRW A6R).
GemalR § 3 Satz 2 Errichtungsgesetz d-NRW AOR ist d-NRW Gesamtrechtsnach-
folger der beiden Vorgangergesellschaften d-NRW Besitz-GmbH & Co. KG und
d-NRW Besitz-GmbH Verwaltungsgesellschaft. Trager der Anstalt gemaR § 1 Abs. 2
Errichtungsgesetz d-NRW A6R waren mit Stand vom 01.01.2020 das Land sowie
268 nordrhein-westfalische Gemeinden, Kreise und Landschaftsverbande. Organe
der Anstalt sind nach § 7 Errichtungsgesetz d-NRW A6R die Geschéftsfihrung
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als Leitungsorgan sowie der Verwaltungsrat als Lenkungs- und Kontrollorgan.
Im Letztgenannten sind sowohl das Land als auch die Kommunen vertreten (vgl.
§ 8 Abs. 1 bis 3 Errichtungsgesetz d-NRW AOR). Der Verwaltungsrat wurde am
19.11.2019 konstituiert. Bis zu seiner Konstituierung nahm seine Aufgaben geman
§ 18 Satz 1 Errichtungsgesetz d-NRW AOR die Aufsichtsbehdrde von d-NRW wahr.

d-NRW ist als Bindeglied zwischen dem Land und seinen Kommunen ein wichti-
ger Akteur der Digitalisierungsbestrebungen im Land. Nach § 6 Abs. 1 Errichtungs-
gesetz d-NRW AGR ist es Aufgabe der Anstalt, ihre Trager und andere 6ffentliche
Stellen beim Einsatz von Informationstechnik in der o6ffentlichen Verwaltung zu
unterstitzen. Dabei soll d-NRW fur seine Leistungen gemaf 8 11 Abs. 2 Satz 1 Er-
richtungsgesetz d-NRW AOR sogenannte kostendeckende Entgelte erheben. Dies
bedeutet, dass die Entgelte samtliche voraussichtliche Kosten der in Anspruch ge-
nommenen Leistungen decken. Die Erzielung von Gewinn ist nicht Zweck der Anstalt,
§ 11 Abs. 2 Satz 2 Errichtungsgesetz d-NRW AGR. d-NRW erbringt seine Leistungen
i. d. R. zusammen mit externen Dienstleistern. Die Dienstleistungen lassen sich aus
Sicht von d-NRW insofern in selbst erbrachte und externe Leistungen unterscheiden.
Die jeweiligen Vergutungen fir d-NRW werden dabei mit den Kunden tberwiegend
auf Basis von Pauschalpreisvergiitungen beschlossen.

Die Anstalt unterliegt der Aufsicht des Ministeriums fur Wirtschaft, Innovation, Digita-
lisierung und Energie (MWIDE), vgl. § 14 Errichtungsgesetz d-NRW AOR. Zwischen-
zeitlich waren auch das seinerzeitige Ministerium fir Inneres und Kommunales (seit
Juli 2017 Ministerium des Innern) und das Ministerium fiir Heimat, Kommunales, Bau
und Gleichstellung als Aufsichtsbehérden fur d-NRW zustandig.

Ausgangslage und Prifungsverlauf

Von Ende 2019 bis Anfang 2020 hat der Landesrechnungshof (LRH) in Zusammen-
arbeit mit dem Staatlichen Rechnungspriifungsamt Dusseldorf die Haushalts- und
Wirtschaftsfihrung von 2017 bis 2019 bei d-NRW geprift. Dabei wurde untersucht,
ob d-NRW seine Aufgaben ordnungsgemal und innerhalb der rechtlichen Rahmen-
bedingungen erflllt hat. Insbesondere wurde beleuchtet, ob d-NRW die ihm Ubertra-
genen Aufgaben wirtschaftlich und sparsam erledigt.

d-NRW hat zu den Ergebnissen der Prifung im Mai 2020 Stellung genommen.

Wesentliche Feststellungen und Empfehlungen
Verstold gegen das Gebot kostendeckender Entgelte

d-NRW hat 2017 und 2018 das in § 11 Abs. 2 Satz 1 Errichtungsgesetz d-NRW AS6R
verankerte Gebot der Erhebung kostendeckender Entgelte nicht beachtet. Die Anstalt
hat 2017 und 2018 wesentlich zu hohe Entgelte — bezogen auf ihre selbst erbrach-
ten Leistungen gegentber den Kunden — erhoben. Dementsprechend hat d-NRW
kostenliberdeckend gewirtschaftet.

Zwei Faktoren sind hierfur ursachlich gewesen: Zum einen war der von d-NRW ver-
wendete Tagessatz zu hoch (siehe dazu auch 20.3.2). Zum anderen wurden durch
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20.3.2

das folgende Szenario mehr Arbeitstage abgerechnet, als an Mitarbeiterkapazitaten
zur Verfigung standen: Sind die begrenzten Mitarbeiterkapazitdten durch Projekte
mit fixierten Pauschalpreisvergitungen weitgehend verplant, ist die Annahme neuer
Projekte im Jahresverlauf problematisch. Denn bei im Wesentlichen gleichbleibenden
Mitarbeiterkapazitaten ist dies nur durch eine Verlagerung von (Teil-)Kapazitaten von
bereits geplanten zu neuen Projekten madglich. Die fixierten Pauschalpreisvergiitungen
werden dann trotz eines geringeren Kapazitatseinsatzes in der urspringlich verein-
barten Hohe eingefordert. Dies filhrt in Verbindung mit den neuen Projekten zu einer
indirekten doppelten Abrechnung von Arbeitstagen.

Beide Faktoren trugen zu den Gewinnen — vor Rickstellungsbildung fiir Kostenuiber-
deckung — in 2017 und 2018 bei. Eine genaue Aufschlisselung, welcher Faktor in
welchem Malie kausal fir die Gewinne gewesen ist, war nicht mdglich. Dies ist auf
die fehlende systematische Zeitaufschreibung bei d-NRW zurtckzufihren. Zur Neu-
tralisierung der Gewinne hat d-NRW aufwandswirksam in gleicher Hohe eine Riick-
stellung fur Kostentiberdeckung gebildet. Zu dieser Riickstellung wird im Lagebericht
2017 und 2018 von d-NRW — und im Einklang mit den Ausfuhrungen des MWIDE
als Aufsichtsbehdrde — erlautert, dass fir den Fall von Kostentiberdeckungen grund-
satzlich von einer Ausgleichsverpflichtung an die Kunden auszugehen sei. Dieser
Ausgleichsverpflichtung sei zunachst — soweit moéglich — auftragsindividuell nach-
zukommen. Der Ruckstellungsbetrag belief sich zum 31.12.2018 auf 1,4 Mio. €. Die
entsprechenden finanziellen Mittel stehen den Haushalten der Kunden von d-NRW
(Land und Kommunen) bis zur Rickzahlung nicht zur Verfligung.

Vor diesem Hintergrund hat der LRH empfohlen, die Rickstellung fur Kosteniber-
deckung zum nachstmdglichen Zeitpunkt in Anspruch zu nehmen und die zu viel
berechneten Entgelte an die Kunden zuriickzuzahlen. Zudem sollte d-NRW kuinftig
fur seine selbst erbrachten Leistungen mit seinen Kunden eine andere Art der Ver-
gltung vereinbaren. Statt ,Pauschalpreisvergitungen” sollten sich die Vergitungen
zukiinftig nach dem tatsachlich angefallenen zeitlichen Aufwand richten (,Vergitun-
gen nach Aufwand®). Damit sollen Kostenliberdeckungen und in der Folge unnétiger
kostenverursachender Verwaltungsaufwand fur Rickabwicklungen vermieden werden.
Voraussetzung fur die Vergitung nach Aufwand ist, dass d-NRW eine Zeitaufschrei-
bung fur die Beschaftigten einfihrt.

Tagessatzberechnung

Im Zusammenhang mit den zu hohen Entgelten hat der LRH des Weiteren festge-
stellt, dass d-NRW zum 01.01.2017 einen zu hohen Tagessatz fur selbst erbrachte
Leistungen festgelegt und den Pauschalpreisvergitungen mit den Kunden zugrunde
gelegt hat.

Die Anstalt hat die Tagessatzhéhe nicht nach ihren Ist-Kosten225 bestimmt, sondern
diese neben zwei weiteren Berechnungsmethoden226 lediglich als Orientierungs-

225 Bei einer Ist-Kosten-Berechnung werden die in der Vergangenheit tatséchlich angefalle-
nen Kosten zugrunde gelegt.

226 Hierbei handelt es sich um die Berechnungsmethoden des Bundesministeriums der
Finanzen sowie der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement.
Diesen beiden Berechnungsmethoden ist gemein, dass Personal- und Sachkosten abs-
trahierend vom Einzelfall mittels Durchschnittswerten ermittelt werden. Die Berechnungs-
methoden unterscheiden sich im Wesentlichen in den jeweils konkret verwendeten Kos-
tenansatzen.
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gréRe herangezogen. d-NRW hat ohne stichhaltige Begriindung einen Tagessatz ge-
wahlt, der die genannten Orientierungswerte allesamt Ubertrifft. Zudem hat d-NRW
die Ist-Kosten-Berechnungsmethode fehlerhaft angewandt. Nach Auffassung des
LRH war vorliegend die Ermittlung der Tagessatzhohe auf der Grundlage der Ist-
Kosten-Berechnungsmethode angezeigt. Denn diese bildet bei kleinen Gesellschaf-
ten — wie d-NRW - die Ermittlung kostendeckender Entgelte am ehesten wirklich-
keitsnah ab. So beschéftigen diese i. d. R. nur wenige Personen und weisen eine
Uiberschaubare Anzahl an Buchungen auf. Der LRH hat den Tagessatz auf Basis der
Ist-Kosten bei d-NRW berechnet. Dieser war um 22 % niedriger als der von d-NRW
verwendete Tagessatz.

Dementsprechend hat der LRH empfohlen, den Tagessatz zum nachstmdglichen
Zeitpunkt auf Basis der Ist-Kosten neu zu ermitteln. AuRerdem sollte der Tagessatz
jahrlich tberprift und bei gréReren Abweichungen angepasst werden.

Fehlende Beschliisse des (vorlaufigen) Verwaltungsrates zu Vergabeverfahren

Die Geschéaftsfihrung von d-NRW hat entgegen 8 9 Abs. 1 Errichtungsge-
setz d-NRW AGR anstelle des Verwaltungsrates selbst tiber grundsatzliche Ange-
legenheiten der Anstalt entschieden. Denn sie hat von 2017 bis 2019 Zuschlage
im Rahmen von Vergabeverfahren oberhalb von 100.000 € ohne Zustimmung des
(vorlaufigen) Verwaltungsrates erteilt. Insgesamt handelte es sich um sechs Falle.
Die jeweiligen Volumina betrugen mindestens 3 Mio. €. d-NRW vertrat dabei die
Meinung, dass der (vorlaufige) Verwaltungsrat nur der Einleitung eines Vergabe-
verfahrens, nicht jedoch auch dem sich aus der Zuschlagserteilung ergebenden
Vertragsschluss zustimmen musse.

Diese Auffassung hat den LRH nicht Uberzeugt. Nach § 9 Abs. 1 Errichtungsge-
setz d-NRW AOR entscheidet der Verwaltungsrat Gber die grundsétzlichen Angele-
genheiten der Anstalt. Von einer grundsétzlichen Entscheidung im Sinne vorzitierter
Vorschrift ist auszugehen, wenn sie erhebliche finanzielle Auswirkungen oder sons-
tige weitreichende Bedeutung fur die Anstalt hat. Dies ist im Zusammenhang mit
Vergaben jedenfalls dann anzunehmen, wenn solche die Wertgrenze von 100.000 €
Uberschreiten. Dies spiegelt sich auch in der mittlerweile am 23.03.2020 bekannt
gemachten Satzung von d-NRW wider. So werden in § 4 Abs. 3 lit. f) ,sonstige
Rechtsgeschéafte mit einem Gesamtvolumen von Uber 100.000 € der vorherigen
Zustimmung des Verwaltungsrates unterworfen. Abgeleitet aus der Systematik der
Vorschrift zahlen hierzu nach Auffassung des LRH auch Vergaben. Dabei fallt neben
der Einleitung gerade auch die Zuschlagserteilung in einem Vergabeverfahren in die
Entscheidungskompetenz des Verwaltungsrats. Denn d-NRW nimmt hierdurch ein
Vertragsangebot mit seinen ggf. erheblichen finanziellen Auswirkungen an.

Der LRH hat empfohlen, dass der Verwaltungsrat zukiinftig Vergabefahren mit einem
Volumen von ber 100.000 € in enger Abstimmung mit der Geschéftsfihrung von
d-NRW uberwacht und lenkt. Dabei entscheidet er auch tber die Zuschlagserteilung
bei Vergaben mit einem Volumen von iber 100.000 €.
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20.4

Stellungnahme von d-NRW

In seiner Stellungnahme vom 22.05.2020 stimmte d-NRW den Empfehlungen des
LRH weitgehend zu. Wesentliche Inhalte der Stellungnahme waren:

d-NRW teilte mit, dass die vom LRH beanstandeten Kostentiberdeckungen ins-
besondere aus dem unplanmaRig verlaufenden Projektgeschaft resultierten. Eine
kostenneutrale ,Punktlandung” sei dadurch nahezu unmdglich. d-NRW erarbeite daher
— wie vom Verwaltungsrat beauftragt — praktikable Vorschlage fir den Umgang mit
dem Jahresuberschuss und der sich daraus ergebenden Ausgleichsverpflichtung.
Eine Inanspruchnahme der Riickstellung im Sinne der Empfehlung des LRH sei da-
her vorgesehen. Unter Beriicksichtigung zu klarender steuerlicher Fragestellungen
(insbesondere zur Umsatzsteuerpflichtigkeit) bleibe abzuwarten, welche Betrage fiir
einen Ausgleich tatsachlich zur Verfiigung stiinden. Bei den Uberschiissen handle es
sich im Wesentlichen um Landesmittel. Vor diesem Hintergrund werde d-NRW einen
praktikablen Lésungsansatz zur Riickzahlung anstreben.

Hinsichtlich der Empfehlungen, selbst erbrachte Leistungen nach (Zeit-)Aufwand
verglten zu lassen und eine Zeitaufschreibung der Beschaftigten vorzunehmen,
bemerkte d-NRW: Die meisten Auftraggeber lehnten eine Vergutung nach Aufwand
aufgrund mangelnder Planbarkeit gegenuber der Pauschalpreisvergutung ab. Vor
allem wollten sie etwaige Ruckabwicklungen von bereitgestellten Mitteln vermeiden.

d-NRW raumte hinsichtlich der Tagessatzfestsetzung ein, dass aufgrund der — auch
finanzrechtlichen — Unwagbarkeiten im Zusammenhang mit der Umwandlung zur
d-NRW AQR ein Betrag mit einem gewissen Spielraum veranschlagt worden sei. Auf-
grund der Rolle und Funktion von d-NRW durch unterjahrig neue Projekte ergaben
sind zwangslaufig Anderungen gegeniiber der urspriinglichen Wirtschaftsplanung.
Eine permanente Tagessatzanpassung erscheine schon deshalb nicht mdglich,
weil d-NRW seit seiner Errichtung von einem dynamischen Beschaftigtenzuwachs
gekennzeichnet sei. Die vom LRH angestellten Vergleichsberechnungen wiirden
diese Entwicklung nicht ausreichend berucksichtigen. Die Entscheidung tber den
Tagessatz sei dem Verwaltungsrat vorbehalten worden. Den Empfehlungen des LRH
zur Tagessatzermittlung und -anpassung solle zukinftig entsprochen werden.

d-NRW teilte mit, kiinftig der Empfehlung des LRH beziiglich der Vergabeverfahren
zu folgen: Vergabeverfahren mit einem Volumen von ber 100.000 € werde der
Verwaltungsrat in Abstimmung mit der Geschéftsfiihrung dberwachen und lenken.
Dieser werde zukunftig Uber die Einleitung, Uber einen etwaigen Abbruch sowie tber
eine Zuschlagserteilung bei entsprechenden Vergabeverfahren befinden. Hierflir sei
beabsichtigt, dem Verwaltungsrat Bewertung und Zuschlagsabsicht in einer Zusam-
menfassung mit der Bitte um Zustimmung vorzulegen.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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Bearbeitung von Einkommensteuerfallen durch die
Finanzamter fur Grof3- und Konzernbetriebsprifung

:0: Der Landesrechnungshof und das Staatliche Rechnungspriufungsamt fur

21.1

Steuern haben in 17 Finanzamtern die Bearbeitung von Einkommensteuerféllen
geprtift, die Gewinneinklinfte aus einem Grol3- oder Konzernbetrieb aufwiesen.

Mehr als jede vierte Bearbeitung durch die Finanzamter fiir Grof3- und Konzern-
betriebspriifung war méngelbehaftet. Defizite traten im Wesentlichen bei
finanziell bedeutsamen Besteuerungsgrundlagen aulBerhalb des betrieblichen
Bereichs auf.

Der Landesrechnungshof hat eine Steigerung der Bearbeitungsqualitat fur
erforderlich gehalten. Das Ministerium der Finanzen hat dem zugestimmt und
bereits mit MalBnahmen zur Qualitdtsverbesserung begonnen.

Zustandigkeit der Finanzamter fir Grof3- und Konzernbetriebsprifung

Die Finanzamter fur Grof3- und Konzernbetriebsprifung (GKBP-Finanzamter) sind
gemal den 88 20 bis 22 der Verordnung uber die Zustandigkeit der Finanzamter
fur die AuRenprifung vor allem von Betrieben, gemeinnitzigen Kérperschaften und
Personen sowie Gesellschaften des privaten Rechts zusténdig, die bestimmte Gro-
Renkriterien erfullen.

Dazu gehdren u. a. auch Einkommensteuerpflichtige, die gewerblich, land- und forst-
wirtschaftlich oder freiberuflich tatig sind227 und deren Tétigkeit unter die Betriebs-
groRenklasse ,GroRRbetrieb” fallt. Die Einstufung in BetriebsgréRenklassen erfolgt
stichtagsbezogen fir einen dreijahrigen Turnus.228 Hierbei ist insbesondere der
steuerliche Gewinn maf3gebend. So waren z. B. auf den Stichtag 01.01.2013 Fer-
tigungsbetriebe mit einem steuerlichen Gewinn von mehr als 250.000 € und freibe-
rufliche Tatigkeiten mit einem Gewinn von mehr als 580.000 € bundeseinheitlich als
Grol3betriebe einzustufen.

Zudem sind die GKBP-Finanzamter fur die Prifung aller Betriebe eines Konzerns
i. S. d. 8 18 Aktiengesetz (AktG) zusténdig, zu dem mindestens ein Grof3betrieb
gehort. Als Konzernbetriebe bezeichnet die Finanzverwaltung auch Unternehmen
von Einkommensteuerpflichtigen, die zwar nicht zu einem Konzern i. S. d. AktG
gehoren, aber insbesondere durch wirtschaftliche Beziehungen eng miteinander ver-
bunden sind. Diese Voraussetzung ist schon dann erfullt, wenn z. B. ein Alleingesell-
schafter an seiner als Grof3betrieb eingestuften GmbH wesentliche Betriebsgrund-
lagen wie Maschinen oder Betriebsgebaude vermietet, die in seinem persoénlichen
Eigentum stehen.

227 Gewinneinkunftsarten nach § 2 Abs. 1 Nr. 1 bis 3 Einkommensteuergesetz (EStG).
228 8§ 3 Allgemeine Verwaltungsvorschrift fur die Betriebsprufung.
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Steuerpflichtige mit positiven Uberschusseinkiinften nach § 2 Abs. 1 Nr. 4 bis 7,
Abs. 2 Nr. 2 EStG 229 von mehr als 500.000 €, die als Steuerfalle mit bedeutenden
Einklinften (bE-Falle) bezeichnet werden, fallen ebenfalls in die Zusténdigkeit der
GKBP-Finanzamter. Die Bearbeitungsqualitat dieser Steuerfalle haben der Landes-
rechnungshof (LRH) und das Staatliche Rechnungspriifungsamt fiir Steuern bereits
untersucht.230 Die fiir Fragen der Betriebspriifung zustandigen Referatsleiter des
Bundes und der Lander haben in Folge der Prufung im September 2018 beschlos-
sen, bE-Félle ab dem Stichtag 01.01.2022 nicht mehr als GroR3betriebe zu behan-
deln.

Bearbeitungsgrundséatze

Die GKBP-Finanzamter tragen nach der Weisungslage die Gesamtfallverantwortung
fur die in ihre Prifungszustandigkeit fallenden Steuerfalle, die nachstehend verein-
facht als GKBP-Falle bezeichnet werden. Die Festsetzungsfinanzamter haben daher
bis zu einer Bearbeitung durch die GKBP-Finanzamter die Einkommensteuerveran-
lagungen unter dem Vorbehalt der Nachpriifung231 durchzufiihren.

Erstveranlagung

Bei der Erstveranlagung eines GKBP-Falles hat das Festsetzungsfinanzamt insbe-
sondere eingegangene Mitteilungen Uber Einklnfte aus Beteiligungen an Personen-
gesellschaften auszuwerten und zu priifen, ob gesetzlich vorgeschriebene Belege
vorliegen. Des Weiteren soll es darauf hinwirken, dass in der Steuererklarung unter-
lassene Angaben vervollstédndigt und offensichtlich fehlende Unterlagen vorgelegt
werden. Zur Vermeidung von Doppelarbeit soll es arbeitsaufwendige Sachverhalts-
ermittiungen dem GKBP-Finanzamt Uberlassen.

Die Bearbeitung der bei der Veranlagung ausgegebenen Hinweise aus dem
IT-System der Finanzverwaltung obliegt dem zustandigen GKBP-Finanzamt, sofern
nicht fur einzelne Hinweise ausnahmsweise eine Uberschlagige Prifung durch das
Festsetzungsfinanzamt vorgesehen ist. Ein Ausdruck dieser maschinellen Hinweise
ist einer Sonderakte vorzuheften. Des Weiteren sind vom Festsetzungsfinanzamt
erkannte Auffalligkeiten mit einem Vordruck gesondert festzuhalten, um so zentrale
Problempunkte des Steuerfalls darzustellen.

Tatigkeit der Finanzamter fur Gro3- und Konzernbetriebsprifung

Im Rahmen der Prufungsvorbereitung hat das GKBP-Finanzamt zu beurteilen, ob
eine AulBenprifung erforderlich ist. Hierzu ist eine umfassende Dokumentation
anhand eines landeseinheitlichen Vordrucks vorzunehmen. In die Prifungsvorbe-
reitung sind neben den betrieblichen auch die auf3erbetrieblichen Einkunftsquellen
sowie alle weiteren Besteuerungsgrundlagen wie z. B. Sonderausgaben und aul3er-
gewohnliche Belastungen einzubeziehen. Das GKBP-Finanzamt hat sowohl die bei

229 Die Einkinfte aus nichtselbsténdiger Arbeit, Einkiinfte aus Kapitalvermégen, Einkinfte
aus Vermietung und Verpachtung sowie sonstige Einkinfte i. S. d. § 22 EStG ergeben
sich aus dem Uberschuss der Einnahmen (iber die Werbungskosten.

230 Jahresbericht 2019, Beitrag 23, S. 279 ff.

231 Siehe § 164 der Abgabenordnung.
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der Veranlagung vom IT-System ausgegebenen Hinweise als auch die ggf. vom Fest-
setzungsfinanzamt dargestellten Problempunkte zu beachten. Mit dem Vordruck zur
Prufungsvorbereitung wird zudem abgefragt, ob nach dem Akteninhalt erkennbare
Unrichtigkeiten oder zweifelhafte Sachbehandlungen vorliegen. Abschlie3end soll
das GKBP-Finanzamt Prufungsschwerpunkte festlegen, die bei einer durchzufih-
renden Aul3enprifung aufzugreifen sind.

Hat die Prufungsvorbereitung hingegen ergeben, dass keine AuRenprifung erfor-
derlich ist, wird der Steuerfall vom Prifungsgeschéftsplan abgesetzt. Das GKBP-
Finanzamt tragt die Verantwortung insbesondere fur die Erledigung der bei der
Einkommensteuerveranlagung vom IT-System ausgegebenen Hinweise sowie flr
die Entscheidung tber die Aufhebung des Nachprifungsvorbehalts der Steuerfest-
setzungen. Es hat deshalb dem Festsetzungsfinanzamt alle fir die abschlieRende
Bearbeitung erforderlichen Hinweise zu geben.

Weiterbearbeitung durch das Festsetzungsfinanzamt

Das Festsetzungsfinanzamt hat die Feststellungen des GKBP-Finanzamts den
Steuerfestsetzungen zugrunde zu legen. Auch wenn das GKBP-Finanzamt in sei-
nem Betriebsprufungsbericht oder seiner Absetzungsentscheidung auf bestimmte
Sachverhalte nicht eingegangen ist, soll das Festsetzungsfinanzamt die Besteue-
rungsgrundlagen ohne weitere eigene Ermittlungen oder rechtliche Wirdigungen
ansetzen.

Vorgénge wie Mitteilungen Uber Beteiligungseinkinfte, die nach Abschluss einer
AuRBenprufung oder nach einer Absetzung vom Prifungsgeschéftsplan eingehen,
sind vom Festsetzungsfinanzamt in eigener Verantwortung zu bearbeiten.

Durchfiihrung und Ergebnis der Prifung

Der LRH hat unter Beteiligung des Staatlichen Rechnungspriifungsamtes fir Steu-
ern in 17 Festsetzungsfinanzamtern 551 Einkommensteuerfalle untersucht, die zum
Stichtag 01.01.2013 als Grol3- bzw. Konzernbetrieb gekennzeichnet waren. Die Pru-
fung umfasste die Bearbeitung der Steuerfélle im abgeschlossenen Prifungsturnus
fur die Jahre 2013 bis 2015 sowie fiir den darauffolgenden Turnus fir die Jahre 2016
bis 2018, der im Zeitpunkt der Erhebungen noch andauerte. RegelméaRig sind die
Pruferhandakten und die Absetzungsunterlagen der GKBP-Finanzamter zugezogen
worden. Einkommensteuerfélle, die den bE-Féllen zuzurechnen waren, waren nicht
Gegenstand dieser Priufung.

Insgesamt wurden 340 Einzelfeststellungen getroffen, wobei nur steuerliche Auswir-
kungen von mindestens 1.500 € bericksichtigt wurden.

Das vorsichtig geschatzte finanzielle Ergebnis der Prifung belauft sich auf
rd. 2,7 Mio. €, von denen mehr als 1,1 Mio. € noch vereinnahmt werden kénnen.

Uber das vorgenannte finanzielle Ergebnis hinaus wurde ein Steuerausfallrisiko
festgestellt. In nicht wenigen Steuerféllen haben sich Anhaltspunkte ergeben, dass
Sachverhalte steuerlich unzutreffend beurteilt worden sind. Aufgrund fehlender
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Unterlagen oder Bearbeitungsvermerke konnten diese Sachverhalte durch den LRH
allerdings nicht abschlieRend gewurdigt und somit kein konkretes finanzielles Ergebnis
berechnet werden. In diesen Fallen wurde das Steuerausfallrisiko einer mdglichen
fehlerhaften Rechtsanwendung auf rd. 1 Mio. € geschatzt. In Anlehnung an die Sta-
tistikregeln der Finanzverwaltung wurde dabei ein Steuersatz von 35 % zugrunde
gelegt.

Feststellungen nach der Beurteilung durch die Finanzamter fir Grol3- und
Konzernbetriebsprifung

In den untersuchten 551 Steuerféllen haben die GKBP-Finanzamter insgesamt
310 AuBRenprifungen und 447 Absetzungen vom Prifungsgeschaftsplan vorgenom-
men. Der LRH hat bei 209 und damit bei mehr als jeder vierten dieser insgesamt
757 AulRenprifungen und Absetzungen 283 Mangel festgestellt, die von den GKBP-
Finanzamtern nicht erkannt bzw. nicht behoben wurden.

Nach den Feststellungen des LRH haben sich die GKBP-Finanzamter sowohl bei
den AuRenprifungen als auch bei den Absetzungen vom Prifungsgeschaftsplan
vornehmlich nur mit den Gro3- bzw. Konzernbetrieben befasst. Mehr als 80 % der
vorgefundenen 283 Méangel stehen nicht mit den Betrieben, sondern mit den Ubrigen
Besteuerungsgrundlagen der Steuerpflichtigen im Zusammenhang. Hier war regel-
mafig bereits aus den vom LRH eingesehenen Veranlagungsakten erkennbar, dass
bei der Steuerfestsetzung einzelne Ansatze unzutreffend waren oder sogar fehlten.
Wiederholt waren zweifelhafte Sachverhalte trotz erheblicher finanzieller Auswirkun-
gen nicht aufgeklart worden.

Zu mehr als der Halfte der vorgefundenen 283 Defizite ergingen im Rahmen der
maschinellen Verarbeitung der Steuererklarungen konkrete Hinweise aus dem
IT-System, die auf den zu priifenden Sachverhalt aufmerksam machten. Aus den ein-
gesehenen Priferhandakten und Absetzungsunterlagen der GKBP-Finanzamter war
i. d. R. nicht ersichtlich, ob und inwieweit die Hinweise tatsachlich beachtet worden
waren.

Die vom LRH festgestellten 283 Méngel lassen sich folgenden Beanstandungsgruppen
zuordnen:

Uberschusseinkiinfte

Auf den Bereich der Uberschusseinkiinfte entfallen 129 Mangel. Die Beanstandungen
betreffen insbesondere den Ansatz der Einklinfte aus Vermietung und Verpachtung.
So blieben z. B. bei neu erworbenen Immobilien die berechneten Geb&udeanschaf-
fungskosten als Grundlage fur die Absetzung fiir Abnutzung (AfA) auch dann unge-
praft, wenn offensichtlich ein zu niedriger Wert fir den nicht abschreibungsfahigen
Grund und Boden in die Berechnung eingeflossen war. In anderen Fallen wurde eine
AfA gewéhrt, obwohl diese wegen Zeitablaufs nicht mehr zuléssig war. Des Weite-
ren wurden hohe Erhaltungsaufwendungen, die unter bestimmten Voraussetzungen
nachtragliche Herstellungskosten darstellen und daher tber die Nutzungsdauer des
Gebaudes abzuschreiben sind, ohne ndhere Prufung sofort in voller Hohe steuermin-
dernd berticksichtigt.
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Bei den Einkiinften aus Kapitalvermégen erkannten die GKBP-Finanzamter trotz
vorliegender Hinweise aus dem IT-System wiederholt nicht, dass Betrage aus der
Verzinsung von Steuererstattungen noch als Einnahmen bei den Steuerpflichtigen
zu berucksichtigen waren. In mehreren anderen Fallen entsprachen die zu den Ein-
kiinften aus Kapitalvermégen angesetzten Besteuerungsgrundlagen nicht den Be-
scheinigungen der Banken, die mit den Einkommensteuererklarungen eingereicht
worden waren. So wurden z. B. auslandische Kapitalertrdge entsprechend der Steu-
ererklarung bertcksichtigt, obwohl die vorliegenden Bankunterlagen weitaus héhere
Ertrage auswiesen.

Sonderausgaben

Dem Sonderausgabenbereich sind 55 Beanstandungen zuzuordnen. Vor allem wur-
de Kirchensteuer auf abgeltend besteuerte Kapitalertrége zu Unrecht zum Abzug
zugelassen. Zudem wurde trotz vorliegender Kontrollmitteilungen mehrfach nicht be-
achtet, dass erhebungsberechtigte Religionsgemeinschaften Kirchensteuern direkt
an die Steuerpflichtigen erstattet hatten (sog. Kirchensteuerkappungen) und insoweit
der Sonderausgabenabzug zu mindern war.

Die GKBP-Finanzamter sind auch klarungsbedurftigen Sachverhalten trotz der vom
IT-System ausgegebenen Hinweise nicht nachgegangen. So erfolgte z. B. ein erheb-
licher Spendenabzug ohne entsprechende Belege.

Weitere Beanstandungen

Weitere 45 Beanstandungen, die nicht im Zusammenhang mit den Grof3- bzw.
Konzernbetrieben stehen, entfielen u. a. auf den Ansatz von Besteuerungsgrundlagen
aus Beteiligungen an Personengesellschaften. So haben die GKBP-Finanzamter die
unzutreffende Auswertung von Mitteilungen Uber Einkiinfte aus den Beteiligungen an
Personengesellschaften nicht richtiggestellt oder bei fehlenden Mitteilungen offen-
sichtlich erforderliche Ermittlungen zum Ansatz der Besteuerungsgrundlagen nicht
vorgenommen.

Gewinneinkilinfte

Zum Bereich der Gewinneinkiinfte hat der LRH 54 Beanstandungen getroffen. Be-
arbeitungsfehler wurden mehrfach beim Ansatz von Gewinnausschittungen vor-
gefunden, die dem betrieblichen Bereich zuzuordnen sind und bei der Ermittlung
des einkommensteuerpflichtigen Gewinns teilweise auller Betracht bleiben. Die
GKBP-Finanzamter haben haufig nicht erkannt, dass die Bemessungsgrundlage
der festzusetzenden Kirchensteuer um den einkommensteuerfreien Teil der
Gewinnausschuittung zu erhdhen ist.

Weitere Defizite ergaben sich u. a. bei in Anspruch genommenen Investitionsabzugs-
betragen fir kiinftige Anschaffungen. Diese Gewinnminderungen wurden zumeist in
Veranlagungsjahren vorgenommen, die nicht von den GKBP-Finanzamtern zu be-
urteilen waren. Die Kontrolle, ob der Investitionsabzugsbetrag wegen fehlender In-
vestitionen wieder riickgéngig zu machen war, hétte allerdings im Prifungszeitraum
des GKBP-Finanzamts erfolgen missen. Die GKBP-Finanzamter konnten jedoch die
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Inanspruchnahme der Investitionsabzugsbetrdge ohne die Hinzuziehung der Veran-
lagungsakte des Abzugsjahres Gberhaupt nicht erkennen.

Feststellungen vor der Beurteilung durch die Finanzamter fir Grof3- und
Konzernbetriebsprifung

Neben den 283 Mangeln, die bei der Bearbeitung durch die GKBP-Finanzamter
festgestellt wurden, hat der LRH weitere 57 Einzelfeststellungen zu Sachverhalten
getroffen, bei denen nach den Prifungserfahrungen zweifelhaft war, ob diese bei
den noch ausstehenden Beurteilungen durch die GKBP-Finanzamter zutreffend
gewtrdigt worden waren. Dabei ging es im Wesentlichen um die gleichen Fehlerbe-
reiche, die zu den vorstehenden Beanstandungsgruppen beschrieben worden sind.

Fazit

Der LRH hat die Bearbeitung von Einkommensteuerfallen untersucht, die der Pri-
fungszustandigkeit der GKBP-Finanzamter unterliegen und bei denen es sich nicht
um bE-Falle handelt. Die Bearbeitungsqualitat dieser Félle beurteilt der LRH als nicht
zufriedenstellend.

Nach den bei den ortlichen Erhebungen getroffenen Feststellungen haben die
GKBP-Finanzamter bei mehr als jeder vierten Bearbeitung Veranlagungsdefizite
nicht ausgeraumt. Wenn Besteuerungsgrundlagen unzutreffend angesetzt oder noch
Sachverhalte aufzuklaren waren, war dies regelmafig bereits aus den vom LRH ein-
gesehenen Veranlagungsakten erkennbar. Uberwiegend machten hierauf Hinweise
aus dem IT-System aufmerksam. Mehr als 80 % der zur Tatigkeit der GKBP-Finanz-
amter vorgefundenen Méangel stehen nicht mit einem Grof3- bzw. Konzernbetrieb,
sondern mit den Ubrigen Besteuerungsgrundlagen der Steuerpflichtigen im Zusam-
menhang.

Die Beanstandungen des LRH entfallen weit Uberwiegend auf Einkommensteuer-
falle, die aufgrund der Summe der positiven Einkiinfte von mehr als 250.000 € als
intensiv zu prufende Falle (I-Falle) einzustufen wéren, wenn sie keiner AuR3enprifung
unterliegen wirden. Fir |-Falle ist bei der Bearbeitung ein hoher Qualitatsstandard
sicherzustellen. Bei den vom LRH untersuchten Fallen war hingegen nach der Beur-
teilung durch die GKBP-Finanzamter vielfach nicht die Bearbeitungsqualitat vorzufin-
den, die fur I-Falle vorgesehen ist.

Empfehlungen

Der LRH hat dem Ministerium der Finanzen (FM) das Ergebnis der Prifung mit seiner
Entscheidung vom 26.03.2019 mitgeteilt. Die vom LRH vorgefundenen Defizite belegen,
dass die Bearbeitungsqualitét durch die GKBP-Finanzamter gesteigert werden muss.

Nach den Erkenntnissen des LRH haben die GKBP-Finanzamter den Schwer-
punkt ihrer Bearbeitung i. d. R. nur im Bereich der GroRR- bzw. Konzernbetriebe
gesetzt. Deshalb blieben wesentliche aufRerbetriebliche Besteuerungsgrundlagen
der Steuerpflichtigen vielfach ungeprift. Dies entspricht nicht der auf dem Grund-
satz der Gesamtfallverantwortung aufbauenden Bearbeitungsweise. Der gebotene
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Qualitatsstandard wie bei vergleichbaren Steuerfallen, die nicht der AuRenprifung
unterliegen, kann nach Auffassung des LRH nur erreicht werden, wenn sich das
GKBP-Finanzamt einen angemessenen Uberblick tber den gesamten Steuerfall
verschafft. Im Ergebnis muss der zutreffende Ansatz aller finanziell bedeutsamen
Besteuerungsgrundlagen angestrebt werden. Das GKBP-Finanzamt darf nicht nur
den GroR3- bzw. Konzernbetrieb betrachten, sondern muss insbesondere auch die
bei der Einkommensteuerveranlagung anzusetzenden Uberschusseinkiinfte, Son-
derausgaben und Beteiligungseinkiinfte im Blick haben.

Stellungnahme des Ministeriums der Finanzen

Das FM hat mit Schreiben vom 28.10.2019 und 27.02.2020 zu den Empfehlungen
des LRH Stellung genommen und im Wesentlichen Folgendes ausgefuhrt:

Das FM teile die Auffassung des LRH, dass bei der Bearbeitung der Einkommensteu-
erfélle durch die GKBP-Finanzamter im auf3erbetrieblichen Bereich Verbesserungs-
potenzial vorhanden sei.

Zukinftig musse durch geeignete Malinahmen sichergestellt werden, dass die vor-
liegenden maschinellen Hinweise, die von der Veranlagungsstelle entsprechend
der organisatorischen Vorgaben zutreffend nicht bearbeitet worden seien, von den
GKBP-Finanzamtern im Rahmen ihrer Gesamtfallverantwortung zwingend gesichtet
und bearbeitet werden. Dies gelte auch in Fallen der Absetzung vom Priifungsge-
schaftsplan. Die Notwendigkeit der Umsetzung der bestehenden Weisungslage
werde bei der nachsten Sitzung des Arbeitskreises der stellvertretenden Vorsteher
der GKBP-Finanzamter hervorgehoben.

Zur Verbesserung der Bearbeitungsqualitdt und Dokumentation solle in allen GKBP-
Finanzamtern eine elektronische Arbeitshilfe verpflichtend eingesetzt werden. Bei
der Priifung der bE-Falle durch den LRH habe sich deutlich gezeigt, dass der kon-
sequente Einsatz solcher verbindlichen Checklisten erheblich fehlerreduzierend
wirke. Einen solchen Effekt erwarte das FM vorliegend ebenfalls. Fur die Prifung der
bE-Falle sei im Organisationshandbuch der GKBP-Finanzamter bereits der verpflich-
tende und flachendeckende Einsatz der ,Arbeitshilfe Einkommensteuer geregelt.
Diese Arbeitshilfe sei jedoch nicht nur speziell fir bE-Félle, sondern allgemein fur
die Bearbeitung der Einkommensteuerfalle inklusive der auRerbetrieblichen Besteu-
erungsgrundlagen geeignet. Es werde daher zeitnah der verpflichtende Einsatz der
elektronischen Arbeitshilfe auch fir diese Einkommensteuerfélle geregelt.

Des Weiteren wirden auch die gemeinsame Verfigung der Oberfinanzdirektionen
Rheinland und Minster ,Betriebsprifungshinweise und Aktenfiihrung® vom
07.12.2005 sowie die Vordrucke ,Hinweise Betriebsprufung“ und ,Prifungsvorberei-
tung Mantelbogen” auf die Empfehlungen des LRH hin tberpruft und Gberarbeitet.
Die abschlieRende Abstimmung der Vordrucke und die Aktualisierung der entspre-
chenden Begleitverfigung vom 07.12.2005 seien jedoch noch nicht abgeschlossen.

Zudem sei beabsichtigt, die genannten MalRnahmen mit den Vorstehern der GKBP-
Finanzamter zu erortern, um ggf. noch weitere erforderliche Aspekte einflieRen

lassen zu kdnnen.

Das Prufungsverfahren dauert an.
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