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Vorbemerkung

Der Bundesrechnungshof legt auch in diesem Jahr wei-
tere Priifungsergebnisse vor. Sie ergdnzen seine Be-
merkungen 2011 (Bundestagsdrucksache 17/7600). Die
weiteren Priifungsergebnisse behandeln Feststellungen
zur Haushalts- und Wirtschafisfiihrung des Bundes, die
der Bundesrechnungshof erst nach Abschluss des Be-
merkungsverfahrens im vergangenen Jahr gewonnen hat.
Sie schaffen eine aktuellere Grundlage fiir die anstehende
Entlastung der Bundesregierung durch den Deutschen
Bundestag und den Bundesrat fiir das Haushaltsjahr
2010. Der Rechnungspriifungsausschuss des Haushalts-
ausschusses des Deutschen Bundestages und der Bundes-
rechnungshof haben beschlossen, dass auch kiinftig je-
weils im April eines Jahres weitere Priifungsergebnisse
zu den Bemerkungen des Vorjahres vorgelegt werden sol-
len.

1 Gegenstand der Bemerkungen

Der Bundesrechnungshof priift die gesamte Haushalts-
und Wirtschaftsfithrung des Bundes einschlieBlich seiner
Sondervermdgen und Betriebe (§ 88 Absatz 1 Bundes-
haushaltsordnung — BHO). Das Ergebnis seiner Priifung
fasst er, soweit es flir die Entlastung der Bundesregierung
wegen der Haushaltsrechnung und der Vermdgensrech-
nung von Bedeutung sein kann, jéhrlich fiir den Deut-
schen Bundestag und den Bundesrat in Bemerkungen zu-
sammen (§ 97 Absatz 1 BHO).

Der Rechnungspriifungsausschuss erdrtert die in den Be-
merkungen dargestellten Priifungsergebnisse im Einzel-
nen und fasst hierzu Beschliisse. Die Bemerkungen kon-
nen im parlamentarischen Verfahren zur Entlastung der
Bundesregierung beispielsweise dazu fiihren, dass das
Parlament {iiber einzuleitende Mafnahmen beschlief3t
(§ 114 Absatz2 BHO) oder bestimmte Sachverhalte
missbilligt (§ 114 Absatz 5 BHO).

Die Bemerkungen des Jahres 2011 mit den Feststellungen
zur Jahresrechnung 2010 leitete der Bundesrechnungshof
dem Deutschen Bundestag und dem Bundesrat am
14. November 2011 zu.! Am 15. November 2011 stellte
sie der Prisident des Bundesrechnungshofes in einer
Pressekonferenz der Offentlichkeit vor. Im Internet sind
sie auf der Homepage des Bundesrechnungshofes verof-
fentlicht.2

Den Umfang seiner Priifungen, seine Priifungsrechte und

-schwerpunkte sowie seinen Beurteilungsmafstab hat der

I Bundestagsdrucksache 17/7600; Bundesratsdrucksache 714/11.
2 URL: http://www.bundesrechnungshof.de.

Bundesrechnungshof zuletzt in seinen jéhrlichen Bemer-
kungen 2011 ausfiihrlich dargestellt.3

2 Aktualitat im Bemerkungsverfahren

Die Aufstellung der jahrlichen Bemerkungen erfordert ei-
nen zeitlichen Vorlauf. Er ist insbesondere notwendig, um
die Stellungnahmen der gepriiften Stellen zu den Bemer-
kungsentwiirfen beriicksichtigen zu konnen. Bemer-
kungsgeeignete Priifungserkenntnisse, die erst nach dem
Frithjahr gewonnen wurden, konnten nach dem her-
kommlichen Verfahren nicht mehr in den Bemerkungen
des jeweiligen Jahres behandelt werden. Danach hitte
z. B. ein Priifungsergebnis aus dem August 2011 erst im
Bemerkungsverfahren des Jahres 2012 aufgegriffen und
vom Rechnungspriifungsausschuss frithestens zu Beginn
des Jahres 2013 beraten werden kénnen.

Um diese Verzdgerung zu vermeiden, hat der Bundes-
rechnungshof in Absprache mit dem Rechnungspriifungs-
ausschuss ein zusitzliches Berichtsverfahren entwickelt,
das die jéhrlichen Bemerkungen erginzt. Bemerkungs-
relevante weitere Priifungsergebnisse, die bis zum Ende
eines Jahres erzielt werden, leitet der Bundesrechnungs-
hof dem Rechnungspriifungsausschuss noch zur Beratung
im Frithjahr des Folgejahres zu. Das Verfahren gewahr-
leistet, dass die jeweils flir den Juni vorgesehene Ent-
scheidung des Parlaments iiber die Entlastung der Bun-
desregierung fiir das vorletzte Haushaltsjahr auf eine
aktuellere Erkenntnisgrundlage gestellt werden kann.

3 Weitere Priifungsergebnisse

Die vorliegenden Beitrige behandeln bedeutsame Prii-
fungsergebnisse, die der Bundesrechnungshof und seine
Priifungsédmter in den einzelnen Ressorts gewonnen ha-
ben. Bei seiner Auswahl hat der Bundesrechnungshof
— entsprechend der Zielsetzung dieses ergidnzenden Ver-
fahrens — die Aktualitdt der Ergebnisse in besonderer
Weise beriicksichtigt. Die Darstellung lésst keine Riick-
schliisse auf die Haufigkeit von Fehlern und Beanstan-
dungen bei den gepriiften Stellen zu.

In gleicher Weise wie die jahrlichen Bemerkungen hat der
Bundesrechnungshof auch die weiteren Priifungsergeb-
nisse den gepriiften Stellen als Entwurf zugesandt und ih-
nen Gelegenheit gegeben, Stellung zu nehmen. Dies dient
insbesondere dazu, die Feststellungen nochmals zu iiber-

3 Vgl. hierzu die Vorbemerkung in Bundestagsdrucksache 17/7600;
Bundesratsdrucksache 714/11.
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priifen, die der Bundesrechnungshof in der Regel im vo-
rangegangenen Priifungsverfahren schon mit den gepriif-
ten Stellen erortert hat. Falls iiber die dargestellten
Sachverhalte unterschiedliche Auffassungen bestehen, ist
dies in den Bemerkungen erwéhnt. Soweit die betrof-
fenen Stellen abweichende Auffassungen zur Wiirdi-
gung vorgebracht haben, sind diese ebenfalls beriicksich-
tigt.

Die weiteren Priifungsergebnisse unterscheiden ebenso
wie die jahrlichen Bemerkungen zwischen ,,iibergreifen-
den und querschnittlichen Priifungsergebnissen* (ent-
spricht Teil II der Bemerkungen) und den ,,einzelplanbe-
zogenen Priifungsergebnissen® (entspricht Teil III).

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



Zusammenfassungen

Einzelplanbezogene Priufungsergebnisse

Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie

1 Gebiihren rechtzeitig und vollstandig
erheben

Durch veraltete oder fehlende Gebiihrenvorschriften so-
wie durch nicht kostendeckende Gebiihren gehen dem
Bund erhebliche Einnahmen verloren. Mehrere Fille be-
treffen das Bundeswirtschaftsministerium. Weil es recht-
liche Grundlagen in seinem Zustindigkeitsbereich ver-
zogert anpasste, Gebiihrentatbestinde fehlten und die
Kostendeckungsgrade niedrig waren, sind dem Bund Ein-
nahmen von mehr als 30 Mio. Euro entgangen. Der Bun-
desrechnungshof empfiehlt, Gebiihrenvorschriften lau-
fend zu aktualisieren und Gebiihren konsequent zu
erheben.

Gebiihren des Bundes sollen die Kosten von Verwal-
tungsleistungen decken, die zugunsten Einzelner erbracht
werden. Die Bundeshaushaltsordnung schreibt vor, Ein-
nahmen des Bundes vollstdndig und rechtzeitig zu erhe-
ben. Hierfiir ist neben dem jeweiligen Fachressort das
Bundesfinanzministerium iibergreifend zustindig.

In mehreren Féllen passte das Bundeswirtschaftsministe-
rium Gebiihrenvorschriften erst an, nachdem der Bundes-
rechnungshof und der Rechnungspriifungsausschuss des
Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages es
mehrfach dazu aufgefordert hatten. Vier Jahre verzogerte
sich beispielsweise die Kostenverordnung zum Gesetz
iiber die elektromagnetische Vertraglichkeit von Betriebs-
mitteln und zum Gesetz iiber Funkanlagen und Telekom-
munikationseinrichtungen.

Das Bundeswirtschaftsministerium hat auch zu Verzoge-
rungen beim Erlass gebiihrenrechtlicher Vorschriften an-
derer Ressorts beigetragen. Lange verweigerte es sein
Einvernehmen zur Anderung der Kostenverordnung der
Luftfahrtverwaltung, mit der die Gebiihren pauschal an-
gehoben werden sollten. Erst mit einer Verzégerung von
mehr als zehn Jahren und nach Einnahmeverlusten von
30 Mio. Euro trat im September 2010 die Anderung in
Kraft.

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das Bundes-
wirtschaftsministerium Fortschritte bei den beanstandeten
Gebiihrenregelungen erzielt hat. Er hélt es fiir erforder-
lich, dass es in vergleichbarer Weise alle Gebiihrentatbe-
stinde und Gebiihrensdtze auf die heutigen Verhiltnisse
abstimmt.

Das Bundesfinanzministerium sollte im Haushaltsverfah-
ren verstarkt darauf hinwirken, dass die Ressorts an-
gemessene Gebiihren erheben. Es sollte die Gebiihren-
kalkulation anhand durchschnittlicher Personal- und
Sachkostenpauschalen ermoglichen.

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales

2 Rentenversicherung investiert ohne
angemessene Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen Millionenbetriage
in verlustreiche Kliniken

Die Deutsche Rentenversicherung Nord betreibt Rehabi-
litationskliniken, die seit langer Zeit erhebliche Verluste
erwirtschaften. Trotzdem investierte sie in diese Kliniken
wiederholt Betrdge in zweistelliger Millionenhohe. Sie
untersuchte nicht ausreichend, ob diese Investitionen
wirtschaftlich sind. Damit verletzte sie geltendes Recht
und biirdete ihren Versicherten und dem Bund hohe finan-
zielle Risiken auf.

Die Tréger sind verpflichtet, die Mittel der Beitragszahler
und des Bundes wirtschaftlich und sparsam zu verwenden.
Deshalb miissen sie vor Bauinvestitionen angemessene
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchfiihren. Hierge-
gen hat die Deutsche Rentenversicherung Nord (DRV
Nord) bei zwei Kliniken mehrfach verstoBBen. Ohne ange-
messene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen investierte sie
hohe Betrdge. Dies hitte der Vorstand der DRV Nord
nicht beschlieBen, die Aufsicht nicht genehmigen diirfen.

Trotz der Investitionen hatten die beiden Kliniken weiter-
hin Verluste in Millionenh6éhe. Die DRV Nord muss da-
her untersuchen, ob die Fortfithrung der Kliniken wirt-
schaftlich ist oder sie ihren Bedarf anderweitig decken
kann. Der Betrieb unwirtschaftlicher Kliniken ist mit den
Geboten der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit nicht
vereinbar.

Das Bundessozialministerium sollte sicherstellen, dass
die DRV Nord zukiinftig die vor allen Investitionen ge-
setzlich vorgeschriebenen angemessenen Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen durchfiihrt und die Tréger der Deut-
schen Rentenversicherung nur dann Kliniken vorhalten,
wenn dies wirtschaftlich ist. Die DRV Nord sollte priifen,
ob die Fortfiihrung der beiden Kliniken wirtschaftlich ist
und ob ihr im Zusammenhang mit den Bauvorhaben und
dem Weiterbetrieb der Kliniken ein Schaden entstanden
ist und entsteht, fiir den sie gegebenenfalls Ersatz erlan-
gen kann.
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Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung

3 Einsparungen bis zu 25 Mio. Euro beim
Ausbau der Bundesautobahn A 7
moglich

Die geplante Ausfiihrung als OPP-Projekt wird den Bau-
beginn fiir den Ausbau der Bundesautobahn A 7 verzd-
gern. Die fiir den Ausbau vorgesehenen Streckenab-
schnitte sind in schlechtem Zustand. Sie miissen bis zum
Baubeginn instand gehalten werden. Der Bund konnte bis
zu 25 Mio. Euro an Instandhaltungskosten einsparen,
wenn er die Abschnitte in konventioneller Weise ausbaut.

Das Bundesverkehrsministerium plant, die Bundesauto-
bahn A 7 in Niedersachsen in einer Offentlich Privaten
Partnerschaft (OPP-Projekt) auf einer Gesamtlinge von
42,2 km in vier Bauabschnitten sechsstreifig auszubauen.
Fiir den zweiten Bauabschnitt liegt seit Oktober 2010 ein
bestandskriftiger Planfeststellungsbeschluss vor.

Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass sich der
Ausbau verzdgert, wenn er als OPP-Projekt realisiert
wird. OPP-Projekte setzen wegen ihres groBen Umfangs
und ihrer Komplexitit Vergabeverfahren voraus, die er-
fahrungsgemil etwa zwei Jahre dauern. Das Vergabever-
fahren kann zweckmaéBigerweise erst beginnen, wenn die
Planfeststellungsbeschliisse fiir alle Bauabschnitte be-
standskréftig sind. Dies wird beim letzten Bauabschnitt
im Dezember 2014 der Fall sein. Somit ist friihestens im
Dezember 2016 mit einem Baubeginn des OPP-Projekts
zu rechnen.

Die Betonfahrbahnen der auszubauenden Autobahnab-
schnitte sind in einem schlechten Zustand und miissen
mit hohen Kosten instand gehalten werden. Fir den
sechsstreifigen Ausbau miissen die sanierten Betonplatten
wieder entfernt werden. Von den fiir die Instandhaltung
vorgesehenen 60 Mio. Euro kdonnten 25 Mio. Euro ge-
spart werden, wenn die Bauabschnitte nacheinander in
konventioneller Weise ausgebaut wiirden, sobald dies
baurechtlich moglich ist.

4 Verzicht auf eine Autobahnanschluss-
stelle kann 2,7 Mio. Euro einsparen

Das Bundesverkehrsministerium kann 2,7 Mio. Euro ein-
sparen, wenn es auf eine Anschlussstelle der geplanten
Bundesautobahn A 14 verzichtet. Eine nur 2,7 km entfernt
liegende weitere Anschlussstelle erschliefit die Region
ausreichend und verbindet die Autobahn mit dem
schwach befahrenen nachgeordneten Strafsennetz.

Im Auftrag des Bundesverkehrsministeriums plant die
Stralenbauverwaltung des Landes Sachsen-Anhalt einen
Teilabschnitt der Bundesautobahn A 14 zwischen Magde-
burg und Schwerin. Sie sicht bei Seehausen und Viel-
baum zwei Anschlussstellen im Abstand von rund 2,7 km
vor. Das Bundesverkehrsministerium und die Stralenbau-
verwaltung erachten die Anschlussstelle Vielbaum fiir

notwendig, um die A 14 mit dem nachgeordneten Stra-
Bennetz zu verbinden. Ein Verzicht bedeute Umwege fiir
die Nutzer und damit negative Umweltauswirkungen.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes besteht fiir die An-
schlussstelle Vielbaum kein Bedarf, da die nahe gelegene
Anschlussstelle Seehausen den Raum ausreichend er-
schlieft. Auch die prognostizierten geringen Verkehrs-
mengen auf den zur Anschlussstelle Vielbaum fithrenden
Straflen sprechen dafiir, auf den Bau zu verzichten.

Die zusitzlichen Kosten von 2,7 Mio. Euro fiir die
AS Vielbaum sind nicht vertretbar, da durch eine kiirzere
Fahrstrecke Nutzerkosten und Umweltauswirkungen nur
in geringem Maf reduziert werden konnten. Zugleich ist
zu berlicksichtigen, dass der Verzicht auf die AS Viel-
baum auch positive Auswirkungen auf die Umwelt hat.
Es werden weniger Flachen fiir den Straflenbau in
Anspruch genommen und versiegelt sowie weniger Res-
sourcen verbraucht.

Der Bundesrechnungshof bleibt daher bei seiner Bewer-
tung, dass die AS Vielbaum entfallen kann. Das Bundes-
verkehrsministerium sollte die AS daher aus den Planun-
gen streichen.

Bundesministerium fiir Gesundheit

5 Anschein der Einflussnahme durch
Sponsoring vermeiden

Bei zwei Sponsoring-Vereinbarungen des Bundes mit dem
Verband der privaten Krankenversicherung kann der An-
schein einer Beeinflussung des Verwaltungshandelns ent-
stehen. Aus diesem Grund sind die Vereinbarungen un-
zuldssig. Der Verband erkldrte offentlich, er werde seine
freiwilligen Leistungen von 13,4 Mio. Euro einstellen,
sollte die private Krankenversicherung in eine gesetzliche
Préventionspflicht einbezogen werden. Das Bundesge-
sundheitsministerium trat diesen Aussagen nicht entge-
gen und liefy auch weiterhin die Annahme der Leistungen
zu. Es machte sich damit bei einer Kernaufgabe von einer
gesundheitspolitischen Interessenvertretung abhdngig.

Im Bundeshaushalt 2011 waren 34,6 Mio. Euro veran-
schlagt, um die Bevdlkerung iiber Gesundheitsrisiken
aufzukldren und zu informieren, wie sie Krankheiten ver-
meiden kann. 13,4 Mio. Euro jahrlich erhélt der Bund zu-
dem seit mehreren Jahren aufgrund zweier Sponsoring-
Vereinbarungen vom Verband der privaten Krankenver-
sicherung. Damit werden Kampagnen der Bundeszentrale
fiir gesundheitliche Aufklédrung zur Pravention von HIV/
AIDS und Alkoholmissbrauch von Jugendlichen finan-
ziert. Der Verband vertritt die Interessen seiner Mitglieder
auf politischer Ebene und gegeniiber dem Bundesgesund-
heitsministerium. Mit seinen O&ffentlichen Erklarungen
stellte er einen Zusammenhang zwischen den Sponso-
ring-Leistungen und einer etwaigen gesetzlichen Praven-
tionspflicht her. Uber ein Priventionsgesetz war iiber drei
Legislaturperioden im Parlament und in der Offentlich-
keit erfolglos diskutiert worden.
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Der Bundesrechnungshof sieht in der Vertragsverlinge-
rung einen VerstoB3 gegen die Verwaltungsvorschrift des
Bundesinnenministeriums zur Férderung von Tatigkeiten
des Bundes durch Leistungen Privater. Demnach muss
schon der Anschein einer Einflussnahme des Sponsors
auf das Verwaltungshandeln strikt vermieden werden.
Das Bundesgesundheitsministerium muss zudem in der
Lage sein, seine Kernaufgaben, zu denen die Préventions-
arbeit zéhlt, aus eigenen Mitteln angemessen zu bestrei-
ten. Der Bundesrechnungshof hilt es fiir erforderlich, die
beiden Sponsoring-Vereinbarungen nicht fortzusetzen.

6 Kontrolldefizite und teure Geschifts-
fiihrung beim ehemaligen IKK
Bundesverband

Fiir vier Arbeitstage im Monat erhdlt der Geschdfisfiih-
rer des ehemaligen IKK Bundesverbands 10 000 Euro
und 1000 Euro Nebenkostenpauschale. Fiir weitere
15 000 Euro beauftragt er seine eigene Rechtsanwalts-
kanzlei. Es fehlt eine behdrdliche Aufsicht, die dies ver-
hindern konnte.

Der ehemalige IKK Bundesverband soll zum Jahresende
aufgelost werden. Er erfiillt keine Verbandsaufgaben
mehr. Ein Dienstbetrieb findet nicht mehr statt. Seine Be-
schéftigten sind freigestellt. Gesellschafter des Verbands
sind Innungskrankenkassen. Diese haben einen Rechts-
anwalt als alleinigen Geschiftsfiihrer beauftragt. Der Ge-
schéftsfithrer hat weder schwierige und komplexe Frage-
stellungen in unterschiedlichen Rechtsgebieten zu 16sen
noch eine besondere Verantwortung als Geschéftsfiihrer
zu tragen, die seine personliche Haftung ausldsen konnte.
Seine AuBenhaftung ist durch eine Versicherung abge-
deckt. Er darf zu seiner Unterstiitzung und auf Rechnung
der Versichertengemeinschaft eine Rechtsanwaltskanzlei
heranziehen, bei der er selbst geschéftsfithrender Gesell-
schafter ist. Diese beauftragt er iiberwiegend mit routine-
méBigen Verwaltungs- und Abwicklungsaufgaben, fiir die
keine anwaltliche Qualifikation erforderlich ist. Giinsti-
ger wire es, wenn Beschiftigte der Innungskrankenkas-
sen dies erledigen wiirden. Seit dem Jahr 2009 iibt keine
Behorde mehr die staatliche Aufsicht iiber den ehemali-
gen IKK Bundesverband aus. Das Bundesgesundheits-
ministerium und das Land Nordrhein-Westfalen halten
sich beide fiir nicht zusténdig.

Der Bundesrechnungshof hélt die Vertragsgestaltung fiir
unangemessen und finanziell nachteilig fiir die Versicher-
tengemeinschaft. Drei der Gesellschafter unterliegen der
Aufsicht des Bundesversicherungsamts. Das Bundesge-
sundheitsministerium sollte daher das Bundesversiche-
rungsamt dazu veranlassen, im Rahmen seiner Aufsicht
darauf hinzuwirken, dass

o der Geschiftsfiihrervertrag angepasst wird und

o der Geschiftsfiihrer eine Kanzlei nur noch beauftragen
darf, wenn die Gesellschafter dies im Einzelfall ge-
nehmigt haben. Um Interessenkonflikte zu vermeiden,
sollte er seine eigene Kanzlei kiinftig nicht mehr be-
auftragen.

Allgemeine Finanzverwaltung

7 Doppelbesteuerungsabkommen mit
Liberia fiihrt zu Steuerausféllen und
Wettbewerbsverzerrungen in der
Seeschifffahrt

Das Doppelbesteuerungsabkommen mit Liberia enthdlt
eine Regelung, die zu Steuerausfillen und Wettbewerbs-
verzerrungen fiihrt. Dennoch nimmt das Bundesfinanz-
ministerium dies nicht zum Anlass, auf eine Revision des
Abkommens hinzuwirken.

Diese Regelung gibt Liberia das Recht, in Deutschland
ansdssige Seeleute auf Schiffen unter liberianischer
Flagge zu besteuern, auch wenn es sich um Schiffe deut-
scher Reeder handelt. Dies weicht von der in der interna-
tionalen Seeschifffahrt iiblichen Praxis ab. Liberia be-
steuert jedoch die Arbeitslohne dieser Seeleute nicht. Die
Regelung fiihrt zu Steuerausfillen von jdhrlich 25 Mio.
Euro und zu Wettbewerbsverzerrungen.

Das Bundesfinanzministerium hélt eine Revision des
Doppelbesteuerungsabkommens (DBA) fiir erstrebens-
wert, wegen der geringen Bedeutung Liberias als Han-
delspartner und einer ,,uniibersichtlichen Sicherheitslage*
dort aber nicht fiir opportun. Eine Kiindigung des DBA
komme nach seiner Auffassung vor Verhandlungen iiber
eine Revision des Abkommens nicht in Betracht.

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass die
Auswirkungen des DBA mit Liberia die Aufnahme von
Revisionsverhandlungen durchaus rechtfertigen. Daneben
ist ein Sicherheitsrisiko — soweit es iiberhaupt besteht —
kein Grund dafiir, die unbefriedigende Rechtslage nicht
zu beseitigen. Revisionsverhandlungen konnen auch auf
schriftlichem Wege oder an einem anderen Ort gefiihrt
werden. Eine entsprechende Anderung des DBA wiirde
ferner dazu beitragen, Ausflaggungen zu stoppen und die
Beschiftigung und Ausbildung zu fordern. Sie wiirde da-
neben einen Anreiz setzen, Ausflaggungen wieder riick-
gingig zu machen.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, kurzfristig Revi-
sionsverhandlungen zur Schaffung eines innerstaatlichen
Steueranspruchs einzuleiten und bei deren Scheitern das
DBA mit Liberia zu kiindigen.

8 Zusammenlegung der Familienkassen
kommt nicht voran

Dem Bundesfinanzministerium ist es seit dem Jahr 2004
nicht gelungen, die Zahl der Familienkassen deutlich zu
reduzieren und hievdurch die offentlichen Haushalte um
Jjéahrlich 170 Mio. Euro zu entlasten. Statt der angestreb-
ten héchstens 120 gibt es immer noch 8 500 Familienkas-
sen. Dies fiihrt zu Kontrolldefiziten beim Kindergeld und
verhindert eine wirksame Fachaufsicht.
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Die Familienkassen zahlen das Kindergeld aus. Im Jahr
2010 tberwiesen sie 38,8 Mrd. Euro fiir 17,5 Millionen
Kinder. Sie unterliegen der Fachaufsicht des Bundeszen-
tralamtes fiir Steuern in der Ressortverantwortung des
Bundesfinanzministeriums.

Im Jahr 2004 gab es rund 16 200 Familienkassen. Die
hohe Zahl verhinderte eine wirksame Fachaufsicht, was
nach Priifungen des Bundesrechnungshofes u. a. zu dop-
pelten Kindergeldzahlungen fiihrte. Das Bundesfinanz-
ministerium strebte daher an, die Zahl der Familienkassen
bis zum Jahr 2007 auf zunichst hochstens 120 zu reduzieren.

Das Ziel verfehlte es deutlich. Derzeit gibt es immer noch
etwa 8 500 Familienkassen — die genaue Zahl ist dem
Bundesfinanzministerium nicht bekannt. Hiervon bestehen
102 Familienkassen bei der Bundesagentur fiir Arbeit.

Diese zahlen das Kindergeld fiir tiber 80 % der Kinder-
geldfille. Zusammen mit den 100 groBten Familienkas-
sen auf Bundes-, Linder- und Gemeindeebene bearbeiten
sie 98 % der Kindergeldfille. Weitere 8 300 Familienkas-
sen auf Bundes-, Linder- und Gemeindeebene bearbeiten
die restlichen 2 % der Kindergeldfille.

Der Bundesrechnungshof sieht dringenden Handlungsbe-
darf fiir eine Neuorganisation der Familienkassen. Er hat
empfohlen, alle Familienkassenaufgaben bei einer Stelle
zu konzentrieren. Dies wiirde die Bearbeitungsqualitét
verbessern und die 6ffentlichen Haushalte entlasten. Das
Bundesfinanzministerium ist aufgefordert, umgehend ein
Konzept mit einem Zeitplan fiir die Neuorganisation der
Familienkassen zu erstellen und einen Gesetzentwurf vor-
zubereiten.



Einzelplanbezogene Prufungsergebnisse

Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie
(Einzelplan 09)

1 Gebiihren rechtzeitig und vollstandig
erheben

1.0

Durch veraltete oder fehlende Gebiihrenvorschrifien so-
wie durch nicht kostendeckende Gebiihren gehen dem
Bund erhebliche Einnahmen verloren. Mehrere Fille be-
treffen das Bundeswirtschaftsministerium. Weil es recht-
liche Grundlagen in seinem Zustdindigkeitsbereich ver-
zogert anpasste, Gebiihrentatbestinde fehlten und die
Kostendeckungsgrade niedrig waren, sind dem Bund Ein-
nahmen von mehr als 30 Mio. Euro entgangen. Der Bun-
desrechnungshof empfiehlt, Gebiihrenvorschriften lau-
fend zu aktualisieren und Gebiihren konsequent zu
erheben.

1.1

Gebiihren des Bundes sollen die Kosten von Verwal-
tungsleistungen decken, welche im Interesse und zum
Vorteil Einzelner erbracht werden. Damit stellen sie einen
engen Zusammenhang zwischen Haushaltsausgaben und
-einnahmen her. Die Bundeshaushaltsordnung gibt vor,
Einnahmen des Bundes vollstindig und rechtzeitig zu er-
heben (§ 34 Absatz 1 BHO). Dementsprechend fordert
das Bundesfinanzministerium jéhrlich alle Ressorts auf,
in ihrem Zustidndigkeitsbereich Gebiihrenvorschriften zu
schaffen, um in der Regel kostendeckende Gebiihren er-
heben zu konnen.

In der Bundesverwaltung finden Gebiihren dennoch nicht
immer die erforderliche Beachtung. So weisen rechtliche
Grundlagen fiir die Gebiihrenerhebung Liicken auf oder
werden nicht oder verspitet an aktuelle Gegebenheiten
angepasst. Sind Gebiihren vorgesehen, decken diese die
Kosten der Verwaltungsleistungen in den meisten Fillen
nicht vollstidndig. Bei einer Priifung im Jahr 2008 hatte
der Bundesrechnungshof festgestellt, dass mehr als die
Hilfte aller Gebiihrenvorschriften seit {iber drei Jahren
nicht mehr gedndert oder aktualisiert worden waren.
Knapp 20 % aller Vorschriften waren éalter als acht Jahre.
Zwei Dirittel der Gebiihren deckten die Kosten nicht.

Das Bundeswirtschaftsministerium ist fiir zahlreiche Ge-
biihrenregelungen zustindig, die lange nicht erneuert
worden waren. Dies fiihrte zu erheblichem Anpassungs-
bedarf und hohen Gebiihrenspriingen, die wiederum nur
liber ldngere Zeitrdume umgesetzt werden konnten. In

allen hier aufgefiihrten Fillen passte das Bundeswirt-
schaftsministerium gebiihrenrechtliche Vorschriften erst
an, nachdem der Bundesrechnungshof und der Rech-
nungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des
Deutschen Bundestages (Rechnungspriifungsausschuss)
es mehrfach dazu aufgefordert hatten. Die verzdgerte
Schaffung oder Anpassung fiihrte zu Einnahmeausfillen
von mehr als 30 Mio. Euro.

In seinen Bemerkungen 2009 (vgl. Bemerkungen 2009 — Wei-
tere Priifungsergebnisse, Bundestagsdrucksache 17/1300
Nr. 2) wies der Bundesrechnungshof darauf hin, dass das
Bundesfinanzministerium fiir das Erzielen von Einnah-
men {ibergreifend zusténdig ist. Zusammen mit den Res-
sorts hat es darauf hinzuwirken, dass die Behorden fiir
ihre Leistungen den Kosten angemessene Gebiihren erhe-
ben.

1141

Am 1. Dezember 2007 trat das Satellitendatensicherheits-
gesetz in Kraft. Es erméchtigt das Bundeswirtschafts-
ministerium, durch Rechtsverordnung kostendeckende
Gebiihren fiir Leistungen nach diesem Gesetz zu bestim-
men.

Im Dezember 2007 legte das Bundeswirtschaftsminis-
terium den Entwurf einer Gebiihrenverordnung zum Sa-
tellitendatensicherheitsgesetz vor. Es bezifferte die jahr-
lichen Einnahmen zunéchst auf 0,5 Mio. Euro, spéter
wegen eines voraussichtlich niedrigeren Verwaltungsauf-
wandes auf 0,25 Mio. Euro.

Nachfragen des Bundesrechnungshofes im Dezember
2008 und im Oktober 2009 beantwortete das Bundeswirt-
schaftsministerium mit dem Hinweis, es miisse zundchst
Erfahrungen in dem neuartigen Regelungsbereich sam-
meln. Erst dann kénne es die Gebiihren hinreichend zu-
verlassig kalkulieren. Nach einem entsprechenden Be-
richt des Bundesrechnungshofes in seinen Bemerkungen
2009 (vgl. Bemerkungen 2009 — Weitere Priifungsergeb-
nisse, Bundestagsdrucksache 17/1300 Nr. 4) forderte der
Rechnungspriifungsausschuss das Bundeswirtschaftsmi-
nisterium auf, die Gebiihrenverordnung zum Satelliten-
datensicherheitsgesetz ohne weitere Verzogerungen zu er-
lassen und kiinftig rechtzeitig zu aktualisieren. Mehr als
zwei Jahre nach Inkrafttreten des Satellitendatensicher-
heitsgesetzes ist die entsprechende Gebiihrenverordnung
vom 16. Juni 2010 mittlerweile in Kraft getreten (BGBI. I
S. 807).

11.2

Das Gesetz iiber die elektromagnetische Vertrdglichkeit
von Betriebsmitteln (EMVG) und das Gesetz iiber Funk-
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anlagen und Telekommunikationseinrichtungen (FTEG)
ermichtigen das Bundeswirtschaftsministerium, im Ein-
vernehmen mit dem Bundesfinanzministerium durch
Rechtsverordnung kostendeckende Gebiihren fiir die
Leistungen der Behdrden festzulegen. Die Gebiihrensitze
der Kostenverordnung zum EMVG und FTEG decken die
Kosten nach Angaben des Bundeswirtschaftsministe-
riums zu 55 %.

Im August 2008 legte das Bundeswirtschaftsministerium
einen Entwurf zur Anderung der Kostenverordnung zum
EMVG und dem FTEG vor. Mit der Anderung sollten
u. a. fehlende Gebiihrentatbestinde in die Kostenverord-
nung eingefiigt und Gebiihrensédtze der Kostenentwick-
lung angepasst werden. Damit sollten Kosten von
1,9 Mio. Euro gedeckt werden. Im Januar 2010 und im
September 2011 mahnte der Bundesrechnungshof an,
tragfahige und rechtssichere Grundlagen fiir kosten-
deckende Gebiihren zu schaffen. Darauthin iiberarbeitete
das Bundeswirtschaftsministerium die Erméachtigungs-
grundlagen zur Gebiihrenerhebung und legte den Entwurf
eines Gesetzes zur Anderung des EMVG, des FTEG so-
wie des Luftverkehrsgesetzes vor. Das Gesetz soll Ende
Mairz 2012 in Kraft treten. AnschlieBend sollen die ent-
sprechenden Kostenverordnungen geschaffen werden.
Seit der Vorlage des ersten Anderungsentwurfs sind in-
zwischen nahezu vier Jahre vergangen.

1.1.3

Die Kostenverordnung fiir die Zulassung von Messgera-
ten zur Eichung (Zulassungskostenverordnung) beruht
auf einer Ermichtigung im Gesetz iiber das Mess- und
Eichwesen (Eichgesetz), kostendeckende Gebiihren zu
erheben.

Am 18. Oktober 2010 legte das Bundeswirtschaftsminis-
terium die Zweite Verordnung zur Anderung der Zulas-
sungskostenverordnung vor. Die mithilfe der Kosten- und
Leistungsrechnung vorgenommene Gebiihrenkalkulation
hatte einen Erhohungsbedarf von insgesamt durchschnitt-
lich 36 % oder 342 000 Euro jdhrlich ergeben. Der Ent-
wurf der Zweiten Anderungsverordnung des Bundes-
wirtschaftsministeriums sah eine Gebiihrenerhdhung von
12% vor. Dies entsprach hoheren Einnahmen von
114 000 Euro pro Jahr. Der Bundesbeauftragte fiir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung forderte das Bundeswirt-
schaftsministerium  daraufthin  auf, kostendeckende
Gebiihren zu regeln. Dennoch setzte das Bundeswirt-
schaftsministerium die Zweite Anderungsverordnung zur
Zulassungskostenverordnung zum 1. Dezember 2010 in
Kraft, ohne weitere Anpassungen vorzusehen.

Erst auf wiederholte Intervention des Bundesrechnungshofes
legte das Bundeswirtschaftsministerium am 7. September
2011 den Entwurf einer Dritten Anderungsverordnung
zur Zulassungskostenverordnung vor. Mit Inkrafttreten
der Dritten Anderungsverordnung am 1. Februar 2012
wurden die Gebithren um weitere 12 % angehoben. Da-
mit besteht weiterhin eine Kostenunterdeckung.

114

Das Bundeswirtschaftsministerium hat auch zu Verzoge-
rungen beim Erlass gebiihrenrechtlicher Vorschriften an-
derer Ressorts beigetragen. Seit dem Jahr 2000 arbeitete
das Bundesverkehrsministerium an einer Anderung der
Kostenverordnung der Luftfahrtverwaltung. Damit soll-
ten die Gebiihren pauschal angehoben werden. Fiir den
Bund waren jéhrliche Mehreinnahmen von 2,8 Mio. Euro
geplant. Die nach dem Luftverkehrsgesetz vorgesehene
Kostendeckung wurde dadurch nicht erreicht.

Nach mehreren Anldufen legte das Bundesverkehrsminis-
terium zuletzt im Januar 2009 einen Entwurf fiir eine An-
derungsverordnung dem Bundesrat vor. Dieser stimmte
dem Verordnungsentwurf mit der Maligabe zu, einzelne
Gebiihrenspannen teilweise erheblich auszuweiten. Dies
sollte dem Aufwand fiir die Amtshandlungen der Lénder
Rechnung tragen. Das Bundesfinanzministerium mahnte
eine ziigige Umsetzung der Anpassungen an und verwies
auf das gesetzliche Gebot der Kostendeckung. Wie bei
den fritheren Entwiirfen verweigerte jedoch das Bundes-
wirtschaftsministerium sein Einvernehmen, da die Kal-
kulationsunterlagen der Lénder nicht geniigend aussage-
kréftig seien. Auf einen entsprechenden Bericht des
Bundesrechnungshofes in seinen Bemerkungen 2009 (Be-
merkungen 2009, Bundestagsdrucksache 17/77 Nr. 16) for-
derte der Rechnungspriifungsausschuss die Bundesregie-
rung auf, die Kostenverordnung der Luftfahrtverwaltung
so schnell wie mdglich anzupassen. Erst mit einer Verzo-
gerung von mehr als zehn Jahren und nach Einnahmever-
lusten von 30 Mio. Euro trat im September 2010 die
Sechste Verordnung zur Anderung der Kostenverordnung
der Luftfahrtverwaltung in Kraft (BGBL. I S. 1224).

1.2

Der Bundesrechnungshof hilt die Verzogerungen beim
Erlass und bei der Aktualisierung gebiihrenrechtlicher
Vorschriften flir unvereinbar mit der Bundeshaushaltsord-
nung. Diese schreibt vor, Einnahmen rechtzeitig und voll-
standig zu erheben. Er hat das Bundeswirtschaftsministe-
rium auflerdem dafiir kritisiert, dass es sich nicht an die
jeweiligen spezialgesetzlichen Gebiihrenvorschriften ge-
halten hat, die in der Regel die Erhebung kostendecken-
der Gebiihren vorsehen. Fehlende oder unzureichende
Gebiihrenvorschriften untergraben auch das Verursacher-
prinzip, welches das Gebiihrenrecht priagt: Wer den Ein-
satz Offentlicher Personal- oder Sachmittel zurechenbar
veranlasst und von der Verwaltungsleistung in der Regel
profitiert, ist fiir deren Finanzierung verantwortlich. Der
Bundesrechnungshof hat das Bundeswirtschaftsministe-
rium daher aufgefordert, seine Gebiihrenregelungen zu
aktualisieren.

Der Bundesrechnungshof hat das Bundesfinanzministe-
rium tber die Félle beim Bundeswirtschaftsministerium
informiert. Er hat es aufgefordert, solchen VerstoBen ge-
gen die Bundeshaushaltsordnung nachzugehen. AuBer-
dem hilt der Bundesrechnungshof es fiir geboten, dass
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das Bundesfinanzministerium seine iibergreifende Ver-
antwortung fiir die Einnahmen des Bundeshaushalts stér-
ker wahrnimmt.

1.3

Das Bundeswirtschaftsministerium hat erklart, kosten-
deckende Gebiihren fiir Verwaltungsleistungen des Bun-
des seien ein wirtschaftspolitisches Ziel. Es treffe zu, dass
dieses Ziel nicht immer in angemessener Zeit erreicht
worden sei. Fiir die Verzogerungen bei der Anpassung
von Gebiihrenvorschriften gebe es vielféltige Griinde. Sie
lagen in den meisten Fillen nicht in der alleinigen Verant-
wortung des Bundeswirtschaftsministeriums. So fehlten
in der Vergangenheit einheitliche Vorgaben fiir das Ge-
biihrenrecht. Dies habe den Erlass von Gebiihrenverord-
nungen bei allen Ressorts verzogert. Verbindliche und
klare Vorgaben seien erst aufgrund der anstehenden
Strukturreform des Gebiihrenrechts zu erwarten, die das
Bundesinnenministerium flir das Frithjahr 2012 angekiin-
digt habe. Dennoch habe das Bundeswirtschaftsministe-
rium die vom Bundesrechnungshof beanstandeten Ge-
biihrenregelungen inzwischen in allen Fillen angepasst
oder die hierfiir notwendigen Schritte eingeleitet.

Um kostendeckende Gebiihren nach dem Satellitendaten-
sicherheitsgesetz rechtssicher kalkulieren zu kdnnen, hét-
ten zundchst Erkenntnisse iiber die Kostenentwicklung im
Vollzug des Gesetzes gewonnen werden miissen. Kiinftig
werde das Bundeswirtschaftsministerium jahrlich priifen,
ob die Gebiihren kostendeckend sind.

Die Kostenverordnung zum EMVG und FTEG konne erst
iiberarbeitet werden, wenn die gesetzlichen Erméchti-
gungsgrundlagen rechtssicher angepasst worden seien.
Diese tridten voraussichtlich Ende Mérz 2012 in Kraft.
Danach konne das Bundeswirtschaftsministerium die
Kostenverordnung kurzfristig umsetzen. Es gehe in die-
sem Fall nicht davon aus, dass dem Bund Einnahmen ent-
gangen seien. Die den gebiihrenpflichtigen Behordenleis-
tungen zugrunde liegenden Geschiftsprozesse seien
inzwischen teilweise vereinfacht worden. Eine Gebiihren-
erhohung sei somit nicht gerechtfertigt gewesen.

Hinsichtlich der Gebiihrensitze der Zulassungskostenver-
ordnung hat das Bundeswirtschaftsministerium eine Un-
terdeckung von durchschnittlich 36 % eingerdumt. Diese
sei inzwischen durch zwei Anderungsverordnungen we-
sentlich reduziert worden. Bis Anfang 2013 solle durch
eine weitere Erhhung der Gebiihrensétze eine Kostende-
ckung erreicht werden. Kiinftig werde das Bundeswirt-
schaftsministerium regelméBig {iiberpriifen, ob die Ge-
biihrensétze angemessen seien.

Bei der Kostenverordnung der Luftfahrtverwaltung habe
es sein Einvernehmen aufgrund gewichtiger fachlicher
und rechtlicher Griinde nicht erteilt. Das Regelungsvor-
haben sei komplex gewesen. AuBlerdem verteilten sich
die Kompetenzen fiir die Gebiihren nach der Kostenver-
ordnung der Luftfahrtverwaltung auf mehrere Bundes-
und Landerbehdrden. Das Bundeswirtschaftsministerium
habe immer wieder Versuche unternommen, strittige Ge-

biihrenpositionen mit dem federfithrenden Bundesver-
kehrsministerium und den Léndern zu kldren. Es habe
sich fiir eine klare Kompetenztrennung eingesetzt, die das
Bundesinnenministerium bei der Strukturreform des Ge-
biihrenrechts verfolge. SchlieBlich hat das Bundeswirt-
schaftsministerium die Verzégerungen damit begriindet,
es habe neben der Rechtsprechung zur Gebiihrenerhe-
bung aufgrund der Kostenverordnung der Luftfahrtver-
waltung auch die wirtschafts- und preispolitischen Folgen
der teilweise extrem hohen Gebiihrenanpassungen be-
rlicksichtigen miissen.

Das Bundesfinanzministerium hat mitgeteilt, der Bundes-
rechnungshof hebe die Bedeutung der vollstdndigen Ge-
biihrenerhebung im Hinblick auf das Verursacherprinzip
und die Erzielung von Einnahmen fiir den Bundeshaus-
halt zu Recht hervor. Entsprechend der Forderung des
Bundesrechnungshofes wirke es in den jahrlichen Haus-
haltsverhandlungen bereits jetzt laufend darauf hin, dass
alle Ressorts aktuelle Rechtsgrundlagen fiir kosten-
deckende Gebiihren schaffen und regelméBig anpassen.
Es erhalte von den Ressorts mit den haushaltsbegriinden-
den Unterlagen eine Ubersicht zu den Gebiihrenregelun-
gen. Deren Auswertung fliee in die Haushaltsverhand-
lungen ein. Das Bundesfinanzministerium dringe darauf,
dass die Gebiihrenregelungen den Anforderungen des
§ 34 BHO entsprachen. Es habe das Bundeswirtschafts-
ministerium regelmifBig und mit Nachdruck gemahnt, ge-
biihrenrechtliche Vorschriften zu iiberarbeiten. Auch im
Ergebnis dieser Bemiihungen seien Fortschritte bei den
vom Bundesrechnungshof beanstandeten Regelungen er-
zielt worden, die kiinftig zu steigenden Einnahmen im
Bundeshaushalt fiihrten. Die vom Bundesinnenministe-
rium beabsichtigte Strukturreform des Gebiihrenrechts
werde das Kostendeckungsprinzip stirken und die Ge-
biihrenermittlung vereinheitlichen. Die mit der Reform
angestrebte Zentralisierung der Gebiihrenvorschriften
schaffe mehr Ubersicht und erleichtere die Normen-
pflege.

Im Ubrigen hat das Bundesfinanzministerium erklart, es
sehe keine iibergreifende Verantwortung fiir die Einnah-
men des Bundeshaushalts bezogen auf Gebiihren. Inso-
fern fehle ihm eine Handhabe gegeniiber den jeweils
fachlich zustdndigen Ressorts.

14

Die Verzogerungen bei der Aktualisierung gebiihren-
rechtlicher Vorschriften lassen sich durch die vom Bun-
deswirtschaftsministerium vorgetragenen Umstinde nur
teilweise erkldren. Den Unsicherheiten bei der Gebiihren-
kalkulation hétte das Bundeswirtschaftsministerium bei-
spielsweise durch Gebiihrenspannen oder aufwandsbe-
zogene Gebiithren begegnen konnen. Auch wirtschafts-
und preispolitische Fragen konnen nicht mehrjihrige Ent-
scheidungsprozesse rechtfertigen. Der Bundesrechnungs-
hof erkennt an, dass das Bundeswirtschaftsministerium
mit Unterstiitzung des Bundesfinanzministeriums Fort-
schritte bei der Anpassung der hier beanstandeten Gebiih-
renregelungen erzielt hat. Er hélt es fiir erforderlich, dass
das Bundeswirtschaftsministerium in vergleichbarer
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Weise nun auch alle tibrigen Gebiihrentatbestdnde und
Gebiihrensdtze auf die heutigen Verhiltnisse abstimmt.
Daneben sollte es Regelungen und Verfahren schaffen,
um die gebiihrenrechtlichen Vorschriften kiinftig regel-
mifig zu aktualisieren.

Ebenso wie das Bundesfinanzministerium hélt der Bun-
desrechnungshof die anstehende Strukturreform des Ge-
biihrenrechts fiir einen wesentlichen und notwendigen
Schritt zu kostendeckenden, rechtssicheren und verléassli-
chen Gebiihreneinnahmen. Das Bundesfinanzministerium
sollte diese Reform weiter unterstiitzen und insbesondere
die Gebiihrenkalkulation anhand durchschnittlicher Per-
sonal- und Sachkostenpauschalen erméglichen. Daneben
darf es jedoch die laufende Gebiihrenpraxis in den Res-
sorts nicht aus den Augen verlieren. Es bleibt daher auf-
gefordert, seine Einwirkungsmoglichkeiten im Haushalts-
verfahren gegeniiber den Ressorts zu nutzen.

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
(Einzelplan 11)

2 Rentenversicherung investiert ohne
angemessene Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen Millionenbetrage
in verlustreiche Kliniken

2.0

Die Deutsche Rentenversicherung Nord betreibt Rehabi-
litationskliniken, die seit langer Zeit erhebliche Verluste
erwirtschaften. Trotzdem investierte sie in diese Kliniken
wiederholt Betrdge in zweistelliger Millionenhohe. Sie
untersuchte nicht ausreichend, ob diese Investitionen
wirtschaftlich sind. Damit verletzte sie geltendes Recht
und biirdete ihren Versicherten und dem Bund hohe finan-
zielle Risiken auf.

21

211 Leistungen der Eigenbetriebe zur

medizinischen Rehabilitation

Die Tréger der Deutschen Rentenversicherung (Trager)
gewdhren ihren Versicherten stationdre medizinische Re-
habilitationsleistungen sowie stationdre Heilbehandlun-
gen filir Kinder (Reha-Leistungen). Hierfiir nehmen sie
eigene oder von Dritten betriebene Kliniken in Anspruch.

Das Angebot an Rehabilitationskliniken iibersteigt die
Nachfrage der Trager deutlich. Es gibt mehr als 1 000 Re-
habilitationskliniken auf dem deutschen Markt. Die Tré-
ger betreiben selbst 82 dieser Kliniken als sogenannte Ei-
genbetriebe, davon vier Kliniken fiir Kinderrehabilitation.

Die Triger finanzieren sich aus den Beitrdgen ihrer Ver-
sicherten und Bundesmitteln. Beim Umgang mit diesen
Mitteln miissen sie die gesetzlich vorgegebenen Grund-
sitze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beachten.
Um zu gewidhrleisten, dass die Trager diese Grundsitze

tatsdchlich einhalten, hat der Gesetzgeber verschiedene
flankierende Regeln getroffen:

e Er hat die Gesamtausgaben fiir Reha-Leistungen be-
grenzt (Reha-Budget). Aus dem Reha-Budget miissen
die Trager sowohl die Reha-Leistungen in ihren eige-
nen und in anderen Kliniken zahlen als auch die Ver-
luste der eigenen Kliniken decken. Die Trager forder-
ten Ende 2011, das Reha-Budget anzuheben, weil sie
es nahezu ausgeschopft hitten.

e FEr hat bei allen finanzwirksamen Malnahmen Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen vorgeschrieben. Hier-
bei haben die Tréger alle in Betracht kommenden Va-
rianten zu priifen. Insbesondere wenn der Betrieb
eigener Kliniken erhebliche Investitionen erfordert,
miissen sie auch untersuchen, ob und wie sie ihren Be-
darf anderweitig am Markt decken konnten.

e SchlieBlich hat der Gesetzgeber festgelegt, dass gro-
Bere Investitionen in Rehabilitationskliniken der Ge-
nehmigung der jeweiligen Aufsichtsbehorde bediirfen.
Die Aufsicht darf Investitionen nur genehmigen, wenn
sie rechtméBig — also insbesondere wirtschaftlich und
sparsam — sind.

Die aufgezeigten Regeln zeigen den Willen des Gesetzge-
bers deutlich, Reha-Leistungen wirtschaftlich erbringen
zu lassen. Der Deutsche Bundestag unterstrich dies, als er
im Jahr 1998 an die Trager appellierte, die Auswahl der
Kliniken ,,strikt an Wirtschaftlichkeits- und Qualitdits-
gesichtspunkten auszurichten. Eine davon unabhdngige
bevorzugte Auslastung der Eigeneinrichtungen der Ren-
tenversicherungstrdger darf es nicht geben.*

21.2 Tragerstruktur

Die Deutsche Rentenversicherung Nord (DRV Nord) ist
eine Korperschaft des 6ffentlichen Rechts mit Selbstver-
waltung. Sie ging am 1. Oktober 2005 aus der Fusion von
drei Landesversicherungsanstalten hervor. Ehrenamtli-
che Mitglieder bilden die Organe der Selbstverwaltung,
die Vertreterversammlung und den Vorstand. Die Mitglie-
der haften fiir Schaden, die dem Tréger aus einer vorsitz-
lichen oder grob fahrldssigen Verletzung der ihnen oblie-
genden Pflichten entstehen. Der Vorstand verwaltet die
DRV Nord; er erlédsst Richtlinien fiir die Fithrung der Ver-
waltungsgeschifte, soweit diese der Geschéftsfithrung
obliegen. Er entscheidet u. a. iiber die Anlage und Ver-
waltung des Vermogens, iiber genehmigungspflichtige
BaumaBnahmen und Bauauftrige mit einer Auftrags-
summe von mehr als 75 000 Euro, Uiber das Aufstellen
des Haushaltsplans sowie in bedeutenden Organisations-
und Personalangelegenheiten. Neben den Selbstverwal-
tungsorganen gibt es eine Geschiftsfilhrung, die haupt-
amtlich die laufenden Geschifte fiihrt. Die DRV Nord un-
terliegt der Rechtsaufsicht des Ministeriums fiir Arbeit,
Soziales und Gesundheit des Landes Schleswig-Holstein.

Die DRV Nord unterhélt als Eigenbetriebe zwei Kliniken
fiir die Erwachsenenrehabilitation und zwei Kinderklini-
ken. Der Bundesrechnungshof priifte Investitionen fiir je-
weils eine dieser Kliniken.
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21.3 Verluste bei einer Klinik fiir Erwachsenen-

rehabilitation

Die gepriifte Klinik war im Jahr 2000 aus dem Zusam-
menschluss zweier Kliniken einer Rechtsvorgingerin der
DRV Nord hervorgegangen. Hierzu sollte am Standort
der einen Klinik ein Neubau mit insgesamt verringerter
Bettenzahl errichtet werden. Die Liegenschaft der ande-
ren Klinik wollte die Rechtsvorgéngerin verkaufen. Wih-
rend der Planung des Neubaus beauftragte der Trager ein
Beratungsunternehmen. Dieses sollte priifen, ob die ge-
plante Grofle des Neubaus mit der bisherigen medizini-
schen Ausrichtung marktgerecht und betriebswirtschaft-
lich sinnvoll sei. Das Beratungsunternechmen empfahl
Ende 2000, die neue Klinik mit 315 Reha-Betten zu be-
treiben. Es errechnete hierfiir einen Investitionsbedarf
von 47 Mio. Euro. Der Vorstand der Rechtsvorgéngerin
beschloss Mitte Juni 2001, einen Architektenwettbewerb
und das Genehmigungsverfahren mit einem Kostenrah-
men von 51,6 Mio. Euro einzuleiten. Auf dieser Grund-
lage prognostizierte er fiir das Jahr 2005 ein positives
wirtschaftliches Ergebnis der neuen Klinik. Einen Teil
wollte er durch den Verkauf der nicht mehr bendtigten
Liegenschaft finanzieren. Er erwartete einen Verkaufser-
16s in zweistelliger Millionenhohe als Finanzierungsbei-
trag.

Die beiden alten Kliniken verursachten vor und nach ih-
rem Zusammenschluss erhebliche Verluste. Im Zeitraum
1996 bis 2005 waren dies 24,2 Mio. Euro. Diese wurden
durch Betriebszuschiisse ausgeglichen.

Im September 2002 erorterte der Vorstand der Rechtsvor-
géngerin der DRV Nord eine von der Geschéftsfiihrung
vorgelegte neue Risikobewertung. Demnach war der
Neubau nur wirtschaftlich, wenn er mindestens 315 Bet-
ten enthielt. Mangels Bedarfs konne nur die Hailfte der
Betten mit eigenen Versicherten belegt werden; fiir die
andere Halfte miissten Fremdbeleger gefunden werden.
Dies hielt die Geschiftsfithrung fiir mglich.

Der Vorstand stimmte — ohne erneute Wirtschaftlichkeits-
untersuchung — Anfang 2003 der Errichtung des Neubaus
mit Gesamtbaukosten von nunmehr mehr als 61,9 Mio.
Euro zu. Ausgaben fiir die bewegliche Einrichtung waren
darin nicht enthalten. Die Aufsicht genehmigte das Bau-
vorhaben. Tatsidchlich wandte die DRV Nord fiir den
Neubau 68,2 Mio. Euro (einschlieBlich Einrichtung und
Baunebenkosten) auf.

Im Mai 2006 erdffnete die DRV Nord den Ersatzneubau
mit 315 Betten. Seit dem Jahr 2007 ist die Klinik ausge-
lastet. Die DRV Nord belegt ihre Klinik zu 45 % selbst.

Die Pflegesitze, die die Klinik den anderen Trigern in
Rechnung stellt, decken seit Jahren nicht ihre Kosten. Ein
externer Priifer vermerkte im Jahr 2007, dass die Hohe
der Abschreibungen fiir den Neubau ,, einer der Haupt-
griinde (ist), dass selbst unter 100-prozentiger Auslastung
der Klinik kein kostendeckender Betrieb moglich ist —
Fehler im Rahmen der Bauplanung (Trdger) .

Im Zeitraum 2006 bis 2010 hatte die Klinik weitere Ver-
luste von 5,6 Mio. Euro, die die DRV Nord durch Be-
triebszuschiisse ausgleichen musste. Nach Auskunft der
DRV Nord gelang ihr fiir das Jahr 2011 ein positives Be-

triebsergebnis von 257 000 Euro sowie eine Auslastung
von 98,6 %. Fiir das Jahr 2012 erwartet sie Verluste von
649 000 Euro.

Die nicht mehr bendtigte Liegenschaft verkaufte der Tré-
ger im Jahr 2011. Dabei blieb der Erlés deutlich unter
dem erwarteten zweistelligen Millionenbetrag.

21.4 Verluste bei einer Klinik fiir Kinder-

rehabilitation

Die Belegung der tragereigenen Kinderkliniken haben die
Trager im Verbund Kinder- und Jugendrehabilitation zur
., Gesamtaufgabe der Deutschen Rentenversicherung* er-
klart. Hierfiir haben sie unverbindliche Zuweisungsquo-
ten vereinbart.

Die gepriifte Kinderklinik der DRV Nord war wegen
BaumafBnahmen im Zeitraum 2005 bis 2010 nicht ausge-
lastet. Die DRV Nord belegt sie zu weniger als einem
Fiinftel selbst. Die DRV Nord verlangte von anderen Tra-
gern Pflegesitze, die mit an der Spitze der Pflegesétze
vergleichbarer Kliniken lagen. Trotzdem waren die Pfle-
gesitze nicht kostendeckend. Die Verluste der Kinder-
klinik beliefen sich allein im Zeitraum 2005 bis 2010 auf
14,7 Mio. Euro. Auch im Jahre 2011 kam es zu einem
Verlust von tiber 400 000 Euro. Die DRV Nord erwartet
weitere Verluste von 973 200 Euro fiir das Jahr 2012. Die
Verluste muss sie durch Betriebszuschiisse aus ihrem
Haushaltsansatz fiir Kinderrehabilitation decken. Ent-
sprechend weniger Mittel stehen dem Tréger fiir diese
Aufgabe zur Verfiigung.

Der Vorstand der DRV Nord stellte in den Jahren 2005
und 2006 zunéchst mehr als 19 Mio. Euro fiir Umbau-
mafinahmen der Kinderklinik zuziiglich 4,5 Mio. Euro fiir
bewegliche Einrichtungen bereit. Die Aufsichtsbehorde
genehmigte das Vorhaben.

Nach einer Konzeptinderung genehmigte der Vorstand
Anfang 2009 die Umplanungen und stimmte weiteren
Baukosten von 18,5 Mio. Euro und 3,7 Mio. Euro fir be-
wegliche Einrichtungen zu. Die gesamten Investitions-
ausgaben sollten damit bei 37,5 Mio. Euro zuziiglich
8,2 Mio. Euro fiir bewegliche Einrichtungen liegen. In
beiden Fillen erstellte die DRV Nord keine Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen. Sie wusste nicht, ob die Kinder-
klinik zukiinftig wirtschaftliche Pflegesitze erreichen
konnte.

Ende 2009 setzte der Vorstand der DRV Nord die Umpla-
nungen und Baumafinahmen aus und beriet verschiedene
Szenarien zur zukiinftigen Entwicklung der Kinderklinik.
Bis dahin hatte die DRV Nord bereits 22,7 Mio. Euro fiir
Investitionen verausgabt. Im Juni 2010 entschied der Vor-
stand zundchst, das Konzept zu dndern und den Umfang
der Anfang 2009 beschlossenen BaumaBnahmen von
18,5 Mio. Euro auf 6,5 Mio. Euro (ohne Einrichtung) zu
reduzieren. Dabei war ihm bewusst, dass fiir den Betrieb
der Kinderklinik weiterhin Betriebszuschiisse von mehre-
ren Millionen Euro notwendig waren. Ob die Kinderkli-
nik jemals wirtschaftlich — das heiit ohne Verluste und
mit marktgerechten Pflegesdtzen — betrieben werden
konnte, war dem Vorstand nicht bekannt.
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Drei Monate spéter hob der Vorstand seine Entscheidung
wieder auf und beschloss die Verduferung der Kinderkli-
nik.

Die Geschiéftsfiihrung untersuchte darauthin mithilfe ei-
nes externen Beraters auch die Varianten ,,Fortfithrung™
und ,,SchlieBung der Klinik®. Hierbei ging sie von einer
zeitweisen Anhebung der Pflegesitze um 4 % und einer
dauerhaft 95-prozentigen Auslastung der Kinderklinik
aus. Die Untersuchung ergab einen leichten wirtschaftli-
chen Vorteil der Fortfithrungsvariante. Sie prognostizierte
fiir den Zeitraum 2010 bis 2019 Verluste von mehr als
6,8 Mio. Euro. Ein positives Betriebsergebnis erwartete
sie ab dem Jahr 2020. Nach Angaben der DRV Nord lag
die Auslastung der Kinderklinik im Jahr 2011 bei 92,4 %.

Der Vorstand beschloss im Mirz 2011, die Kinderklinik
weiterzubetreiben und weitere 6,5 Mio. Euro zu investie-
ren. Die Gesamtbaukosten (ohne Einrichtung) sollten da-
mit bei 25,5 Mio. Euro liegen. Die Aufsichtsbehdrde ge-
nehmigte das Vorhaben.

2.2

Der Bundesrechnungshof hat gegeniiber dem Trager und
dem Bundessozialministerium in beiden Fillen beanstan-
det, dass die DRV Nord mit dem Betrieb der Kliniken und
den Investitionen gegen geltendes Recht verstot. Die
Entscheidungen des Vorstandes der Rechtsvorgéngerin
und der DRV Nord iiber die Investitionen stehen nicht im
Einklang mit den Grundsétzen der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit. Vor den Investitionen in zweistelliger Millio-
nenho6he hat die DRV Nord nicht ausreichend untersucht,

e ob und wie sie ihren Bedarf anderweitig decken kann
und

e ob sie die Kliniken mit den Investitionen zukiinftig
wirtschaftlich betreiben kann, zumal sie die beiden
Kliniken nicht selbst auslastet.

Bei der Klinik fiir Erwachsenenrehabilitation haben sich
die Gesamtbaukosten (ohne Einrichtung) um iiber
10 Mio. Euro erhoht. Angesichts dieser erheblichen Kos-
tensteigerung hitte der Vorstand eine erneute Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung veranlassen miissen. Dies unterlief3
er. Ein wirtschaftlicher Betrieb ohne Verluste war in Zu-
kunft nicht zu erwarten. Dies bestitigte der Vermerk eines
externen Priifers aus dem Jahr 2007. Danach ermdglichte
selbst eine 100-prozentige Auslastung keinen kostende-
ckenden Betrieb. Tatsdchlich erwirtschaftete die Klinik
auch nach der Neuerdffnung Verluste in Millionenhdhe,
die der Trager durch Betriebszuschiisse ausgeglichen hat.

Bei der Kinderklinik legte der Vorstand seiner Entschei-
dung im Mérz 2011 die mithilfe eines Beraters gewon-
nene Einschitzung der Geschiftsfithrung zugrunde. Diese
Einschitzung beruhte auf unterstellten Pflegesétzen, die
die bereits hohen Pflegesdtze der Klinik nochmals {iber-
trafen. Ob diese Pflegesétze im Vergleich zu anderen An-
bietern angemessen und wirtschaftlich sind, untersuchte
die DRV Nord nicht. Dabei gingen Geschéftsfithrung und
Berater sogar davon aus, dass die Klinik trotz der hohen
Pflegesitze noch viele Jahre Verluste erwirtschaften
wiirde. Auf dieser Grundlage hétte der Vorstand die er-

neute Entscheidung zur Fortfiihrung der Kinderklinik
nicht treffen diirfen.

Der Bundesrechnungshof hat die DRV Nord aufgefordert,
sich in Zukunft an die gesetzlichen Vorgaben zu halten.
Er hat sie gebeten zu priifen, ob ihr im Zusammenhang
mit den Bauvorhaben ein Schaden entstanden ist, fiir den
sie Ersatz erlangen kann. Er hat die DRV Nord aufgefor-
dert, ihre Entscheidungen tiber die Fortfiihrung der Klini-
ken zu tiberdenken.

23

Das Bundessozialministerium hat auf die Stellungnahmen
der fiir den Trager zustindigen Landesaufsichtsbehorde
und der DRV Nord verwiesen. Es hat die positiven Ent-
wicklungen, insbesondere die gute Auslastung beider
Kliniken hervorgehoben. Die Erwachsenenklinik hétte
zudem im Jahr 2010 ein ,,nahezu“ ausgeglichenes Be-
triebsergebnis erzielt. Im Jahr 2011 hétte sie einen Be-
triebsiiberschuss erwirtschaftet.

Das Bundessozialministerium hat mitgeteilt, dass die zu-
stindige Aufsicht kein rechtswidriges Handeln des Tra-
gers erkennen konne. Der Trager bewege sich in seinem
ihm zustehenden Beurteilungsspielraum, den die Aufsicht
zu beachten habe.

Die DRV Nord hat in ihrer Stellungnahme ausgefiihrt, der
Bundesrechnungshof reduziere seine Betrachtung allein
auf die Kosten. Kliniktrdger verfolgten langfristige, stra-
tegische und betriebswirtschaftliche Ziele. Zur Beurtei-
lung der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit stehe ihr ein
Spielraum zu. Dabei seien auch Aspekte wie Strukturver-
antwortung, Qualitétssicherung oder Erprobung neuer
Behandlungskonzepte und -formen zu beriicksichtigen.

Fiir die Erwachsenenklinik hat sie hervorgehoben, dass
mit der Entscheidung tiber die Zusammenlegung der bei-
den Kliniken und iiber den Neubau nicht nur die Betten-
kapazitit reduziert, sondern auch die Wirtschaftlichkeit
des Klinikbetriebs gesteigert werden konnte. Zudem hétte
es keine realistischen Alternativen gegeben. Die anfing-
lichen Betriebszuschiisse seien auf die hohen Anfangs-
abschreibungen und auf Kosten des Zusammenschlusses
zurlickzufithren. Zukiinftig konne sie die Klinik mit
marktgerechten Pflegesédtzen wirtschaftlich betreiben.

Bei der Kinderklinik sollten die Investitionen einen beste-
henden Bedarf an Therapiepldtzen mit Kind-Begleitperso-
nen abdecken. Die extrem langen Wartezeiten filir dieses
Therapieangebot sowie die Behandlung einer seltenen Er-
krankung seien mitentscheidend fiir die Bauinvestition
gewesen.

Uber die Fortfiilhrung des Klinikbetriebs sei sorgfiltig
entschieden worden. Dabei habe es sich jeweils um die
wirtschaftliche Entscheidungsvariante gehandelt. Eine
SchlieBung wire teurer gewesen.

24

Die Stellungnahmen des Bundessozialministeriums und
der DRV Nord iiberzeugen nicht. Der Bundesrechnungs-
hof verkennt nicht den Beurteilungsspielraum der DRV
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Nord, wenn sie die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit anwendet. Der Beurteilungsspielraum be-
freit die DRV Nord und ihre Rechtsvorgidngerin jedoch
nicht von der gesetzlichen Pflicht, vor Bauinvestitionen
angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zu er-
stellen. Sie muss diese Untersuchungen durchfiihren, um
auf deren Grundlage eine sachgerechte Entscheidung tref-
fen zu konnen. Gerade bei so hohen Investitionen muss
sie alle Varianten vorher sorgfiltig priifen. Dies tat sie
nicht. Neben den Investitionsausgaben iibernahm die
DRV Nord zulasten der Beitragszahler und des Bundes
weitere langfristige finanzielle Risiken durch den Betrieb
der Kliniken. Diese Risiken sind teilweise schon eingetre-
ten. Die Kliniken haben ndmlich auch nach den BaumaB-
nahmen weitere Verluste verursacht. Die im Nachhinein
von der DRV Nord genannten allgemeinen Uberlegungen
zu langfristigen, strategischen und betriebswirtschaftli-
chen Zielen sowie zu besonderen Therapieangeboten,
Strukturverantwortung, Qualitdtssicherung oder Erpro-
bung neuer Behandlungskonzepte und -formen hitten in
eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einflieBen konnen.
Sie rechtfertigen nicht den Verzicht auf angemessene
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Weder hitte der Vor-
stand auf der vorhandenen Grundlage den von der Ge-
schiftsfiihrung vorgeschlagenen Investitionen zustimmen
noch hitte die Aufsichtsbehorde sie genehmigen diirfen.

Betrieb und Belegung unwirtschaftlicher Kliniken sind
mit den Geboten der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
unvereinbar. Sie erhéhen flir den Trager das Risiko, we-
gen des begrenzten Reha-Budgets Leistungen ablehnen
zu miissen. Ob sie die Erwachsenenklinik zukiinftig wirt-
schaftlich betreiben kann, hat die DRV Nord bisher nicht
nachgewiesen. Die hohe Auslastung der Klinik und das
einmalige positive Betriebsergebnis fiir das Wirtschafts-
jahr 2011 reichen fiir eine Beurteilung der Wirtschaftlich-
keit nicht aus, zumal die DRV Nord auch fir das laufende
Jahr einen Verlust erwartet.

Die auf absehbare Zeit unwirtschaftliche Kinderklinik
fortzufiihren verletzt ebenfalls die Grundsitze der Wirt-
schaftlichkeit und Sparsamkeit, zumal die Entscheidung
auf zweifelhaften Annahmen beruhte. Obwohl die DRV
Nord die Kinderklinik nur zu weniger als einem Fiinftel
selbst in Anspruch nimmt, trigt sie derzeit das gesamte
finanzielle Risiko. Es fehlt eine nachhaltige wirtschaftli-
che Losung fiir die Kinderklinik.

Das Bundessozialministerium sollte sicherstellen, dass

e die Trdger kiinftig vor allen finanzwirksamen MaB-
nahmen angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen erstellen und

o alle Trager die Wirtschaftlichkeit ihrer Kliniken — auch
wegen des begrenzten Reha-Budget — laufend unter-
suchen, insbesondere wenn groflere Investitionen an-
stehen oder die Kliniken verlustreich arbeiten oder den
Tragern {iberhohte Pflegesitze berechnen.

Es sollte ferner darauf hinwirken, dass die DRV Nord un-
tersucht

e ob und wie die beiden gepriiften Kliniken Reha-Leis-
tungen dauerhaft wirtschaftlich erbringen konnen oder
ob es wirtschaftliche Ausstiegsszenarien gibt und

e 0b ihr durch die Investitionen und den Weiterbetrieb
der Kliniken ein Schaden entstanden ist und weiterhin
entsteht, fiir den ggf. Ersatz verlangt werden konnte.

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung
(Einzelplan 12)

3 Einsparungen bis zu 25 Mio. Euro beim
Ausbau der Bundesautobahn A 7
méglich
(Kapitel 1202 und 1210)

3.0

Die geplante Ausfiihrung als OPP-Projekt wird den Bau-
beginn fiir den Ausbau der Bundesautobahn A 7 verzo-
gern. Die fiir den Ausbau vorgesehenen Streckenab-
schnitte sind in schlechtem Zustand und miissen bis zum
Baubeginn mit hohen Ausgaben instand gehalten werden.
Ausgaben bis zu 25 Mio. Euro konnte der Bund ein-
sparen, wenn er die Abschnitte in konventioneller Weise
ausbaut, sobald die Planfeststellungsbeschliisse be-
standskriftig sind. OPP-Projekte setzen umfassende Ver-
gabeverfahren und ausreichende Projektgrofsen voraus.

3.1

Das Bundesverkehrsministerium beabsichtigt in Abstim-
mung mit der Stralenbauverwaltung Niedersachsen
(StraBenbauverwaltung) seit dem Jahr 2008, die Bundes-
autobahn A 7 in Niedersachsen zwischen den Autobahndrei-
ecken Salzgitter und Drammetal in einer Offentlich Priva-
ten Partnerschaft (OPP-Projekt) sechsstreifig auszubauen.
Die Planung und der Ausbau obliegen der Stralenbauver-
waltung.

Insgesamt sind noch vier Bauabschnitte mit einer Ge-
samtldnge von 42,2 km auszubauen. Fiir den zweiten
Bauabschnitt von der Anschlussstelle Bockenem bis zur
Anschlussstelle Seesen liegt seit Oktober 2010 ein be-
standskréftiger Planfeststellungsbeschluss vor. Fiir die
drei anderen Bauabschnitte (3 bis 5) sollen die Planfest-
stellungsbeschliisse zwischen August 2013 und Dezem-
ber 2014 bestandskriftig werden. Die Baukosten fiir die
vier Bauabschnitte sollen rund 260 Mio. Euro betragen.

Die alte Betonfahrbahn ist insbesondere im zweiten Bau-
abschnitt in einem sehr schlechten Zustand. Dieser Bau-
abschnitt ist nur mit hohen Erhaltungsausgaben in einem
verkehrssicheren Zustand zu halten. Auf der Strecke ist
die Geschwindigkeit infolge der Fahrbahnschidden zum
Teil auf Tempo 80 beschrénkt. Die Stralenbauverwaltung
informierte das Bundesverkehrsministerium im Sommer
2010 iber den schlechten Fahrbahnzustand auf der A 7
und die damit verbundenen Risiken.

Die Straflenbauverwaltung hat die Erhaltungsausgaben
fiir die vier Ausbauabschnitte fiir die Jahre 2012 bis 2016
ermittelt. Sie summieren sich auf rund 60 Mio. Euro, die
der Bund zu tragen hat.
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Tabelle 3.1

Erhaltungsausgaben fiir die Bundesautobahn A 7

Bau- Bestandskriftiger 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Streckenabschnitt bschnitt | Planfeststell beschl

abschnitt anfeststellungsbeschluss Ausgaben in Mio. Euro
Bockenem — Seesen 2 Oktober 2010 6,1 7,7 6,8 7,3 7,7
Seesen — Echte 3 Dezember 2014 1,2 1,9 2,4 2,9 3,3
Echte — 4 August 2013 0,9 1,9 2,3 2,9 3,6
Northeim-Nord
Northeim-Nord — Norten- 5 Januar 2014 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3
Hardenberg
Summe 60,22

Erlduterung: @ Die Differenz zwischen dem Gesamtwert und der Summe der Einzelwerte beruht auf Rundungen.

Quelle: StraBenbauverwaltung Niedersachsen.

3.2

Der Bundesrechnungshof hat darauf hingewiesen, dass
sich der sechsstreifige Ausbau der Bundesautobahn A 7
verzogert, wenn er als OPP-Projekt realisiert wird. Dies
fiihrt zu vermeidbaren Erhaltungsausgaben in erheblicher
Hohe.

OPP-Projekte setzen wegen ihres groBen Umfangs und
ihrer Komplexitit umfassende Vergabeverfahren voraus.
Die durchschnittliche Dauer eines Vergabeverfahrens fiir
grofBe OPP-Projekte liegt erfahrungsgemiB bei etwa zwei
Jahren. Voraussetzung fiir ein wirtschaftliches Ergebnis
ist dabei ein Projektumfang, der es dem privaten Anbieter
erlaubt, Synergieeffekte zu nutzen. Dies ist im Fall der
A 7 nur dann moglich, wenn alle Bauabschnitte gemein-
sam ausgeschrieben werden. Das Vergabeverfahren fiir
ein OPP-Projekt kann zweckmiBigerweise deswegen erst
beginnen, wenn fiir alle Bauabschnitte bestandskréftige
Planfeststellungsbeschliisse vorliegen. Da der Planfest-
stellungsbeschluss fiir den letzten Bauabschnitt im De-
zember 2014 bestandskriftig werden soll, ist frithestens
im Dezember 2016 mit einem Baubeginn des OPP-Pro-
jekts zu rechnen.

Die Stralenbauverwaltung konnte den Ausbau deutlich
beschleunigen, wenn sie den Ausbau der Bundesautobahn
A 7 konventionell realisieren und jeden Bauabschnitt
einzeln ausbauen wiirde. Dazu miisste sie jeweils unmit-
telbar nach Vorliegen des bestandskriftigen Planfest-
stellungsbeschlusses titig werden. Die Stralenbauverwal-
tung benétigt bei konventioneller Vorgehensweise etwa
ein halbes Jahr fiir die Ausschreibung und Vergabe. Da
der Planfeststellungsbeschluss fiir den zweiten Bauab-
schnitt bereits bestandskriftig ist, konnte sie sofort das
Vergabeverfahren einleiten und den Ausbau noch im Jahr
2012 beginnen. Die iibrigen Bauabschnitte konnten je-
weils folgen, sobald der Planfeststellungsbeschluss Be-
standskraft erlangt (s. Tabelle 3.1).

Der Ausbau der A 7 als OPP-Projekt wiirde den Beginn
der Bauarbeiten je nach Bauabschnitt zwischen einein-
halb bis viereinhalb Jahren verzdgern. Die Erhaltungsaus-
gaben, die bis zum Baubeginn des OPP-Projekts inves-
tiert werden miissen, konnten bei konventioneller
Vorgehensweise iiberwiegend vermieden werden. Zudem
sind die mit den Erhaltungsausgaben finanzierten Sanie-
rungsmafinahmen so gut wie wertlos, weil die sanierten
Betonplatten fiir den sechsstreifigen Ausbau wieder ent-
fernt werden miissen. Nach Berechnungen des Bundes-
rechnungshofes konnten bei einem konventionellen Aus-
bau aller Bauabschnitte fiir die Jahre 2013 bis 2016 bis zu
25 Mio. Euro Erhaltungsausgaben eingespart werden.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundesverkehrsminis-
terium empfohlen, auf das OPP-Projekt zu verzichten, um
Ausgaben fiir Erhaltungsmafnahmen einzusparen und
den Ausbau der A 7 zu beschleunigen. Es sollte umge-
hend der Ausschreibung fiir den zweiten Bauabschnitt
nach konventioneller Vorgehensweise zustimmen und
auch die tibrigen Bauabschnitte umgehend ausbauen, so-
bald dies baurechtlich moglich ist.

3.3

Das Bundesverkehrsministerium hat dargelegt, die Reali-
sierung als OPP-Projekt verzogere den sechsstreifigen
Ausbau der A 7 weniger als vom Bundesrechnungshof
angenommen. Es gehe von einem moglichen Baubeginn
bereits im Juni 2015 aus. Dafiir miisse das Vergabever-
fahren fiir das OPP-Projekt bis Mitte 2013 beginnen. Zu
diesem Zeitpunkt seien die Planfeststellungsverfahren
noch nicht abgeschlossen. Es ldgen aber Referenzent-
wiirfe vor. Damit sei geniligend Planungssicherheit gege-
ben, um bereits vor dem bestandskriftigen Planfeststel-
lungsbeschluss ausschreiben zu konnen.

AuBerdem geht das Bundesverkehrsministerium davon
aus, dass ,,systemimmanente Synergien* bei einem OPP-
Projekt den Bauablauf beschleunigen. Das Bauende fiir
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den sechsstreifigen Ausbau der A 7 erwartet es spétestens
im Herbst 2019. Bei konventioneller Vorgehensweise
wére nach seiner Auffassung der Ausbau frithestens im
Friihjahr 2020 beendet.

Auf der Grundlage eigener Berechnungen geht das Bun-
desverkehrsministerium davon aus, dass die zusétzlichen
Erhaltungsausgaben gegeniiber einem konventionellen
Ausbau bei hochstens 9,5 Mio. Euro liegen. Es nimmt an,
dass die Erhaltungsausgaben geringer ausfallen konnten,
wenn kostengiinstigere und kurzfristigere Erhaltungs-
mafBnahmen auf der Bundesautobahn A 7 durchgefiihrt
wiirden. Dazu zéhlten das Abdichten der Fugen, priaven-
tive Betonplattenunterpressungen, der Austausch kleine-
rer Flichen und eine moglichst rasche Grunderneuerung.
Dies konne die Erhaltungsausgaben weiter reduzieren.

Das Bundesverkehrsministerium hat eingerdumt, der Zu-
stand des zweiten Bauabschnitts von der Anschlussstelle
Bockenem bis zur Anschlussstelle Seesen sei kritisch. Im
Bundesverkehrsministerium bestiinden daher schon seit
lingerem Uberlegungen, diesen Abschnitt konventionell
auszubauen. Es hat erldutert, der Bundeshaushalt sehe da-
fiir im Jahr 2012 jedoch keine Haushaltsmittel vor. Des-
halb konne ein konventioneller Ausbau erst spéter begin-
nen.

Nach Eingang der Stellungnahme des Bundesverkehrs-
ministeriums hat der Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages am 8. Februar 2012 einer Projektliste zum
Infrastrukturbeschleunigungsprogramm zugestimmt. Da-
rin sind fiir den zweiten Bauabschnitt der A 7 fiir das Jahr
2012 Verstiarkungsmittel von 3 Mio. Euro und weitere
10 Mio. Euro fiir das Jahr 2013 vorgesehen. Diese Mittel
sollen nach Auskunft des Bundesverkehrsministeriums
fiir den konventionellen Ausbau dieses Abschnitts ge-
nutzt werden.

34

Der Bundesrechnungshof hilt die vom Bundesverkehrs-
ministerium vorgebrachten Argumente fiir eine Reali-
sierung des Ausbaus als OPP fiir nicht stichhaltig. Ins-
besondere hidlt er es fiir nicht sachgerecht, mit dem
Vergabeverfahren fiir das OPP-Projekt zu beginnen, be-
vor fiir alle Bauabschnitte die Planfeststellungsbeschliisse
bestandskriftig sind. Sollte gegen die noch nicht be-
standskriftigen Planfeststellungsbeschliisse geklagt wer-
den, wiirde dies das OPP-Projekt verzdgern. Zudem ist
der Leistungsumfang fiir die Ausschreibung erst abschlie-
Bend zu ermitteln, wenn die baurechtlichen Voraussetzun-
gen feststehen.

Dass die Ausgaben fiir die ErhaltungsmaBnahmen gerin-
ger ausfallen konnten, bezweifelt der Bundesrechnungs-
hof. Dann hitte die A 7 schon zuvor kostengiinstiger er-
halten werden miissen.

Der Bundesrechnungshof hélt es fiir sachgerecht, dass das
Bundesverkehrsministerium seine Empfehlung fiir den
zweiten Bauabschnitt aufgreift und ihn nun doch konven-
tionell realisieren wird. Allerdings reichen die im Infra-
strukturbeschleunigungsprogramm vorgesehenen Mittel
nach Einschitzung des Bundesrechnungshofes nicht aus,
um einen ziigigen Baufortschritt zu gewéhrleisten.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Empfehlung,
auch die ibrigen Bauabschnitte jeweils konventionell
auszubauen, sobald dies baurechtlich mdglich ist. Die fiir
den Ausbau vorgesehenen Streckenabschnitte miissen bis
zum Baubeginn mit hohen Ausgaben instand gehalten
werden. Diese Ausgaben konnte der Bund einsparen,
wenn er die Abschnitte in konventioneller Weise ausbaut.
OPP-Projekte setzen umfassende Vergabeverfahren und
ausreichende ProjektgroBen voraus. Der Bundesrech-
nungshof bittet das Bundesverkehrsministerium, dies
auch bei kiinftigen Projekten zu beriicksichtigen.

4 Verzicht auf eine Autobahnanschluss-
stelle kann 2,7 Mio. Euro einsparen

(Kapitel 1209 und 1210)

4.0

Das Bundesverkehrsministerium kann 2,7 Mio. Euro ein-
sparen, wenn es auf eine Anschlussstelle der geplanten
Bundesautobahn A 14 verzichtet. Eine nur 2,7 km entfernt
liegende weitere Anschlussstelle erschliefit die Region
ausreichend und verbindet die Autobahn mit dem schwach
befahrenen nachgeordneten Strafiennetz.

4.1

Im Auftrag des Bundesverkehrsministeriums planen die
StraBenbauverwaltungen der Lander Sachsen-Anhalt,
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern die Weiter-
fiihrung der Bundesautobahn A 14 zwischen Magdeburg
und Schwerin. Der Bundesrechnungshof priifte mit Un-
terstlitzung des Priifungsamtes des Bundes Hamburg die
Planungen fiir die A 14 in Sachsen-Anhalt. Er stellte fest,
dass die Stralenbauverwaltung Sachsen-Anhalt (Stra3en-
bauverwaltung) bei Seehausen und Vielbaum im Abstand
von rund 2,7 km zwei Anschlussstellen (AS) plant. An
der AS Seehausen soll die A 14 mit der auszubauenden
Bundesstrale B 190 in Richtung Westen verkniipft wer-
den. Ein neuer Streckenabschnitt der B 190n soll in &st-
licher Richtung zum Land Brandenburg fithren. Die
AS Vielbaum soll die Landesstrae L 2 an die A 14 an-
binden (s. Kartenausschnitt). Westlich der A 14 befahren
derzeit pro Tag 3 000 Kraftfahrzeuge die L 2, ostlich der
A 14 sind es 4 600 Kraftfahrzeuge. Prognosen zeigen,
dass bis zum Jahr 2025 nur ein geringer Anstieg der Ver-
kehrsbeziehungen zwischen der A 14 und der L 2 zu er-
warten ist.

Das Bundesverkehrsministerium stellte im Jahr 2004 in
Frage, ob alle von der Stralenbauverwaltung vorgesehe-
nen AS notwendig seien. Die AS Vielbaum sei zu strei-
chen. Die Stralenbauverwaltung fiihrte daraufhin eine
Variantenuntersuchung durch, um zwischen den AS Viel-
baum und Geestgottberg abzuwégen. Sie kam zu dem Er-
gebnis, dass die AS Vielbaum Vorteile bei der Erschlie-
Bung des Raumes westlich und 6stlich der A 14 habe. Mit
Zustimmung des Bundesverkehrsministeriums entfiel die
AS Geestgottberg in der weiteren Planung zugunsten der
AS Vielbaum.
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Ortliche Situation bei Seehausen
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4.2

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Bun-
desverkehrsministerium die Notwendigkeit der AS Viel-
baum durch die Stralenbauverwaltung nicht ausreichend
untersuchen lieB. Diese beriicksichtigte bei ihrer Abwi-
gung der notwendigen AS nur die AS Geestgottberg und
lieB die von der AS Vielbaum nur 2,7 km entfernte
AS Sechausen unberiicksichtigt.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist die AS Viel-
baum nicht notwendig, da die AS Seehausen die Region
ausreichend erschlieft und die Autobahn mit dem
schwach befahrenen nachgeordneten Stralennetz verbin-
det.

Wenn die Stralenbauverwaltung auf den Bau der AS
Vielbaum verzichtet, konnen rund 2,7 Mio. Euro an Bau-
und Grunderwerbskosten eingespart werden. Der Bun-
desrechnungshof hat dem Bundesverkehrsministerium
empfohlen, der AS Vielbaum nicht zuzustimmen.

4.3

Das Bundesverkehrsministerium hat in seiner Stellung-
nahme betont, die A 14 werde ihre Bedeutung bei der
RaumerschlieBung nur dann erzielen, wenn sie mit dem
nachgeordneten Straflennetz durch eine ausreichende An-
zahl von AS verkniipft wird. Schon jetzt ldge der durch-

Frfsxysan

schnittliche Abstand der AS auf der geplanten A 14 iiber
dem geltenden Richtwert.

Das Bundesverkehrsministerium hat weiter dargelegt,
dass die L 2 als einzige klassifizierte Stralle gerade fiir die
Verbindung nach Niedersachsen (Landkreis Liichow-
Dannenberg) eine wichtige iiberregionale Verbindungs-
funktion habe. Da der Weiterbau der B 190n Richtung
Osten moglicherweise aus umweltrechtlichen Griinden
nicht durchsetzbar sei, entlaste der Anschluss der L 2 an
die A 14 zudem das ortliche Stralennetz von Seehausen.

Die Straflenbauverwaltung hat erginzt, aus verkehrspla-
nerischer und raumordnerischer Sicht sei die L 2 an die
A 14 anzuschlielen, auch wenn ihr Verkehrsaufkommen
gering sei. Falle die AS Vielbaum weg, miissten die Nut-
zer Umwege in Kauf nehmen. Dies erhdhe die Kosten der
Nutzer und fithre wegen des Schadstoffausstofes zu einer
erhohten Umweltbelastung.

4.4

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes wird der
Raum westlich der A 14 durch die Anbindung der B 190n
an der AS Seehausen ausreichend erschlossen. Fiir den
weitrdumigen Verkehr aus dem diinn besiedelten nieder-
sdchsischen Raum sowie fiir den regionalen Verkehr der
kleinen Gemeinden an der L 2 ist zukiinftig nur eine ge-
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ringe Verkehrsentwicklung zu erwarten. Hinzu kommt,
dass mit der Kreisstrale K 1014 eine weitere Stralle nach
Niedersachsen zur Verfligung steht, die direkt zur
AS Seehausen fiihrt (s. Kartenausschnitt).

Ostlich der A 14 ergibt sich aus Sicht des Bundesrech-
nungshofes zukiinftig keine nennenswerte zusatzliche Be-
lastung fiir das Straflennetz von Seehausen. Dies gilt auch
dann, wenn die B 190n nicht nach Osten weitergebaut
werden sollte. Die L 2 erschliefit dstlich von Seehausen
lediglich zwei kleine Gemeinden; fiir den weitrdumigen
Verkehr besteht nur eine wenig leistungsféahige Féhrver-
bindung iiber die Elbe.

Auch greift das Argument des Bundesverkehrsministe-
riums nicht, der durchschnittliche Abstand aller An-
schlussstellen der A 14 iiberschreite den geltenden Richt-
wert. Die A 14 verlduft durch einen sehr diinn besiedelten
Raum mit einem weitmaschigen StraBennetz. Schon da-
raus ergeben sich groflere Abstinde. Zudem ldsst die Ar-
gumentation die Ndhe der AS Vielbaum zur AS Sechau-
sen von weniger als 3 km unberiicksichtigt.

Die zusitzlichen Kosten von 2,7 Mio. Euro fiir die
AS Vielbaum sind nicht vertretbar, da durch die kiirzere
Fahrstrecke Nutzerkosten und Umweltauswirkungen nur
in geringem Maf reduziert werden konnten. Zugleich ist
zu berticksichtigen, dass der Verzicht auf die AS Viel-
baum — entgegen der Darstellung des Bundesverkehrs-
ministeriums — auch positive Auswirkungen auf die Um-
welt hat. Es werden weniger Flachen fiir den StraBBenbau
in Anspruch genommen und versiegelt sowie weniger
Ressourcen, insbesondere Baustoffe, verbraucht.

Der Bundesrechnungshof bleibt daher bei seiner Bewer-
tung, dass die AS Vielbaum entfallen kann. Das Bundes-
verkehrsministerium sollte die AS daher aus den Planun-
gen streichen.

Bundesministerium fiir Gesundheit
(Einzelplan 15)

5 Anschein der Einflussnahme durch
Sponsoring vermeiden

5.0

Bei zwei Sponsoring-Vereinbarungen des Bundes mit dem
Verband der privaten Krankenversicherung kann der An-
schein einer Beeinflussung des Verwaltungshandelns ent-
stehen. Aus diesem Grund sind die Vereinbarungen unzu-
ldssig. Aus ihnen erhdlt der Bund 13,4 Mio. Euro jihrlich
fiir Kampagnen zur Préivention von HIV/AIDS und Alko-
holmissbrauch von Jugendlichen. Der Verband erkliirte
Offentlich, er werde seine freiwilligen Leistungen einstel-
len, sollte die private Krankenversicherung in eine
gesetzliche Prdventionspflicht einbezogen werden. Das
Bundesgesundheitsministerium trat diesen Aussagen
nicht entgegen und liefs auch weiterhin die Annahme der
Leistungen zu. Es machte sich damit bei einer Kernauf-
gabe von einer gesundheitspolitischen Interessenvertre-
tung abhdngig.

5.1

Die Bevolkerung iiber Gesundheitsrisiken aufzukldren
und zu informieren, wie sie Krankheiten vermeiden kann,
ist Aufgabe des Bundesgesundheitsministeriums und
seiner nachgeordneten Bundeszentrale fiir gesundheit-
liche Aufklarung (Bundeszentrale). Im Einzelplan 15 wa-
ren im Jahr 2011 Bundesmittel von 34,6 Mio. Euro fiir
Kampagnen vor allem zur Drogen- und HIV/AIDS-Pré-
vention veranschlagt.

Der Verband der privaten Krankenversicherung unter-
stiitzt die Aufklarungs- und Informationsarbeit finanziell.
Zu diesem Verband haben sich Versicherungsunterneh-
men zusammengeschlossen, um Interessen der privaten
Kranken- und Pflegeversicherung zu vertreten.

Im Einvernehmen mit dem Sponsoringbeauftragten des
Bundesgesundheitsministeriums schloss die Bundeszen-
trale im Jahr 2005 einen Sponsoring-Vertrag mit dem Ver-
band. Danach zahlt dieser jahrlich 3,4 Mio. Euro fiir
Kampagnen und Projekte zur Pravention von HIV/AIDS.
Im Jahr 2009 vereinbarten die Bundeszentrale und der
Verband ein weiteres Sponsoring von jdhrlich 10 Mio.
Euro zur Pravention von Alkoholmissbrauch bei Kindern
und Jugendlichen. Beide Vereinbarungen haben eine
Laufzeit von fiinf Jahren. Die Anti-AIDS-Kampagne
wurde bereits verlangert. Dies ist auch geplant fiir das
Sponsoring zur Vermeidung von Alkoholmissbrauch.

Die Mittel bewirtschaftet die Bundeszentrale. Verbucht
sind sie im Einzelplan 15 als Sponsoring-Einnahmen des
Bundesgesundheitsministeriums und als ,,Ausgaben fiir
Vorhaben, die aus Spenden, Sponsoring und &hnlichen
freiwilligen Geldleistungen finanziert werden®.

Daneben unterstiitzte der Verband im Jahr 2007 die Kon-
ferenz des Bundesgesundheitsministeriums ,,Verantwor-
tung und Partnerschaft — Miteinander gegen HIV/AIDS*
(Konferenz) mit 200 000 Euro.

Der Verband nimmt an parlamentarischen Anhdrungen
teil und bringt Positionen der privaten Krankenversiche-
rung in die nationale und europidische Gesetzgebung ein.
Im Internet erklért er zu seinen Zahlungen an die Bundes-
zentrale: ,,Damit macht die private Krankenversicherung
deutlich, dass sie ihre gesellschaftliche Verantwortung
auch ohne einen gesetzlichen Zwang erfiillt. Wir stellen
unter Beweis, dass eine wirksame und langfristige Pré-
ventionsarbeit auch ohne ein Priventionsgesetz moglich
ist. Aus unserer Sicht funktioniert sie sogar ohne gesetzli-
chen, biirokratischen Rahmen deutlich besser.”“ Bei einer
offentlichen Anhorung des Gesundheitsausschusses des
Deutschen Bundestages am 12. Juni 2008 zur Organisa-
tion und Finanzierung der gesundheitlichen Privention
betonte er schriftlich sein freiwilliges Engagement und
wies alle Bestrebungen zuriick, private Krankenversiche-
rungen gesetzlich zu Leistungen fiir gesamtgesellschaftli-
che PraventionsmaBinahmen zu verpflichten. Zur damals
noch ausstehenden Vereinbarung zur Alkoholprivention
erklérte er: ,,Unabdingbare Voraussetzung fiir das Projekt
ist allerdings, dass die private Krankenversicherung nicht
spéter in die Finanzierung eines Priventionsgesetzes ein-
bezogen wird.*
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Zur Starkung der Krankheitspravention und Gesundheits-
forderung hatten Bund und Léander im September 2004
gemeinsame Eckpunkte entwickelt. Die anschlieBenden
Verhandlungen iiber die Inhalte eines Préventionsgeset-
zes, die sich tiber drei Legislaturperioden hinzogen, blie-
ben erfolglos.

5.2

Fiir die Zahlungen des Verbandes gilt die Allgemeine
Verwaltungsvorschrift des Bundesinnenministeriums zur
Forderung von Tétigkeiten des Bundes durch Leistungen
Privater (Sponsoring, Spenden und sonstige Schenkun-
gen). Demnach diirfen Dienststellen des Bundes Leistun-
gen von Privaten nur restriktiv und in einem bestimmten
Verfahren annehmen. Gesundheitsschutz und Pravention
sind zwar Bereiche, die grundsitzlich gesponsert werden
diirfen. Schon der Anschein einer Einflussnahme des
Sponsors auf das Verwaltungshandeln ist dabei aber strikt
zu vermeiden. Gegen diese Regel verstoflen die Spon-
soring-Vereinbarungen und die Férderung der Konferenz.

Sponsoring ist grundsétzlich unzulédssig, wenn private
Geldgeber von Hoheitsakten in der Eingriffsverwaltung
betroffen sein kdnnen. Gleiches gilt fiir Beschaffungsvor-
ginge. Es kann den offentlichen Wettbewerb einschrén-
ken, wenn Sponsoren auch als Lieferanten der gesponser-
ten Stelle in Betracht kommen. In dhnlicher Weise kann
die Neutralitdt von Entscheidungen der Verwaltung be-
eintréchtigt sein, wenn — wie im vorliegenden Fall — poli-
tische Entscheidungen eines Bundesministeriums unmit-
telbar wesentliche Interessen des Sponsors beriihren. Eine
klare Unterscheidung zwischen einer unbedenklichen Un-
terstiitzung Offentlicher Aktivitdten und einer interessen-
gelenkten Finanzierung ist hier nicht mehr moglich. Der
Verband vertritt gegeniiber dem Bundesgesundheitsminis-
terium auf politischer Ebene die Interessen seiner Mit-
gliedsunternehmen. Diese sind von normsetzenden und
gesetzesvorbereitenden Mafinahmen des Bundesgesund-
heitsministeriums unmittelbar betroffen. So ist das Res-
sort zusténdig fiir Regelungen zur Versicherungspflicht in
der Gesetzlichen Krankenversicherung nach dem Fiinf-
ten Buch Sozialgesetzbuch (SGB V), die sich auf den
potentiellen Kundenkreis der privaten Krankenversiche-
rung auswirken. Dasselbe gilt fiir Verordnungen, die die
Leistungspflichten der privaten Krankenversicherung maf3-
geblich bestimmen, etwa das é&rztliche Gebiihrenrecht.
Der Bundesrechnungshof hélt es daher nicht fiir vertret-
bar, die beiden Sponsoring-Vereinbarungen der Bundes-
zentrale mit dem Verband fortzusetzen.

5.3

Das Bundesgesundheitsministerium wendet in seiner
Stellungnahme ein, der Verband wolle durch die Priven-
tionsarbeit vor allem die Kosten senken, die seinen Mit-
gliedsunternehmen fiir die Behandlung von HIV-infizier-
ten Patienten und fiir die Folgen von Alkoholmissbrauch
entstehen. Die freiwilligen Leistungen hitten keinen Ein-
fluss auf die Entscheidung des Gesetzgebers gehabt, von
einer umfassenden gesetzlichen Regelung der Prévention
abzusehen. Das Priventionsgesetz sei ohne Zutun des

Verbandes aus unterschiedlichen Griinden gescheitert.
Die Einbezichung privater Krankenversicherungen sei
verfassungsrechtlich ohnehin nicht moglich gewesen.
Auch der Anschein einer Einflussnahme bestehe nicht.
Die Leistungen seien in der Offentlichkeit oder in den
Medien niemals kritisch diskutiert worden. Sie seien im
Ubrigen im Sponsoring-Bericht der Bundesregierung aus-
gewiesen.

Aus den AuBerungen bei der 6ffentlichen Anhoérung und
auf seiner Webseite sei nicht abzuleiten, dass der Verband
die Verwaltung durch die Sponsoring-Vertrige unzuléssig
beeinflussen wollte. Es sei ,legitime Interessenvertre-
tung®, gegeniiber Politik und Offentlichkeit deutlich zu
machen, dass es keines staatlich verordneten Priventions-
ansatzes bediirfe. Gesellschafts- und gesundheitspoli-
tisch sei nicht vermittelbar, wenn freiwillige Leistungen
des Verbandes in der Priavention abgelehnt wiirden.

Ob die Leistungen des Verbandes nach den Bestimmun-
gen der Verwaltungsvorschrift zulédssig seien, entscheide
sich ausschlieflich nach dem Verhéltnis zwischen Ver-
band und Bundeszentrale. Die Bundeszentrale sei gegen-
iber dem Bundesgesundheitsministerium eigenstindig
und alleinige Vertragspartnerin des Verbandes. Sie habe
jedoch keine Befugnisse auf dem Gebiet der Gesetzge-
bung. Alle Bundesministerien miissten nach den Haus-
haltstechnischen Richtlinien des Bundes Sponsoring-
Leistungen zentral im jeweiligen Einzelplan als Einnah-
men erfassen. Das Bundesgesundheitsministerium habe
keinen Zugriff auf die zweckgebundenen Leistungen des
Verbandes an die Bundeszentrale.

Der Verband schloss sich gegeniiber dem Bundesrech-
nungshof den Argumenten des Bundesgesundheitsminis-
teriums an. Er hob die positive Wirkung der geforderten
Praventionskampagnen hervor. Zwischen seinen Leistun-
gen und den Gesetzgebungsplénen des Bundes habe nie-
mals ein Zusammenhang bestanden. Alternative Formen
eines Engagements fiir die bundesweite Priventionsarbeit
sehe der Verband nicht; nur die Bundeszentrale sei hierfiir
medizinisch, wissenschaftlich und didaktisch ausreichend
kompetent.

5.4

Der Bundesrechnungshof stellt den generellen Nutzen
und die Qualitdt der geférderten Kampagnen nicht in Ab-
rede. Zudem bezweifelt er nicht, dass der Verband durch
Forderung der Pravention — neben anderen Zielen — auch
Kosten seiner Mitglieder senken will.

Die Argumente des Bundesgesundheitsministeriums und
des Verbandes iiberzeugen jedoch nicht. Nach den Be-
stimmungen der Verwaltungsvorschrift ist bereits der An-
schein zu vermeiden, dass ein Sponsor die Verwaltung
beeinflusst. Bei einem unbefangenen Beobachter des Ge-
schehens konnte dieser Anschein entstehen. Der Verband
hat seine Sponsoring-Leistungen in offentlichen Erkla-
rungen unmissverstdndlich davon abhédngig gemacht,
dass keine gesetzliche Priaventionspflicht geschaffen
wird. Diesen Erkldrungen sind die Bundeszentrale als
Vertragspartnerin des Verbandes und das Bundesgesund-
heitsministerium als vorgesetzte Dienststelle nicht ent-
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gegengetreten. Indem sie den Sponsoring-Vertrag verlan-
gerten, konnte der Eindruck entstehen, dass sie sich mit
der Erwartung des Verbandes stillschweigend einverstan-
den erklérten. Dies gilt unabhingig davon, ob kritische
Fragen in der Offentlichkeit formuliert wurden oder ob
die Leistungen im Sponsoring-Bericht der Bundesregie-
rung dokumentiert waren.

Auch losgelost von der Diskussion iiber das Priaventions-
gesetz hat der Bundesrechnungshof Bedenken. In der 6f-
fentlichen Wahrnehmung kénnen Zweifel an der Unbe-
fangenheit eines Ressorts gegeniiber einem politischen
Akteur entstehen, der langfristig finanzielle Leistungen in
nennenswertem Umfang gewidhrt und daran politische
Forderungen kniipft. Solche Zweifel nicht auftreten zu
lassen, ist zentrales Ziel der Verwaltungsvorschrift.

Das Bundesgesundheitsministerium muss in der Lage
sein, seine Kernaufgaben, zu denen die Préventionsarbeit
zdhlt, aus eigenen Mitteln angemessen zu bestreiten. Ab-
zulehnen ist deshalb, dass Dienststellen sich bei ihrer
Aufgabenwahrnehmung iiber ldngere Zeit von Leistungen
Privater abhingig machen, die damit Einfluss auf staatli-
che Entscheidungen nehmen kénnen — sei es auch nur
dem Anschein nach.

Das Bundesgesundheitsministerium muss sich im Ubri-
gen die Handlungen der Bundeszentrale zurechnen las-
sen. Der Abschluss des Sponsoring-Vertrages durch die
Bundeszentrale geschah in Kenntnis und im Einver-
nehmen mit dem Sponsoringbeauftragten des Bundesge-
sundheitsministeriums. Bedenken hitte das Bundesge-
sundheitsministerium im Rahmen seiner Fachaufsicht
aufgreifen und spitestens die Verlangerung des Spon-
sorings unterbinden konnen. Zudem nutzte das Bundes-
gesundheitsministerium fiir die Konferenz im Jahr 2007
selbst Sponsoringmittel des Verbandes.

Der Bundesrechnungshof bleibt daher bei seiner Auffas-
sung, dass das vereinbarte Sponsoring unzuléssig ist und
nicht fortgefiihrt werden darf.

6 Kontrolldefizite und teure Geschafts-
fiihrung beim ehemaligen IKK
Bundesverband

(Kapitel 1502 Titel 636 06)

6.0

Fiir vier Arbeitstage im Monat erhdlt der Geschdfisfiihrer
des ehemaligen IKK Bundesverbands 10 000 Euro zuziig-
lich einer Nebenkostenpauschale. Weitere 15 000 Euro
kann er jeden Monat fiir Leistungen einer Rechtsanwallts-
kanzlei ausgeben, bei der er selbst geschiftsfiihrender
Gesellschafter ist. Diese Kanzlei erledigt iiberwiegend
allgemeine Verwaltungsaufgaben mit Routinecharakter.
Begiinstigt wird diese fiir die Versichertengemeinschaft
teure Vertragsgestaltung dadurch, dass der ehemalige
IKK Bundesverband von keiner Behdrde beaufsichtigt
wird.

6.1

6.1.1 Hohe Ausgaben fiir Geschéftsfiihrer

Der Bundesrechnungshof priifte mit Unterstiitzung des
Priifungsamtes des Bundes Hamburg die Organisation
und die Aufgaben des ehemaligen Spitzenverbands der
Innungskrankenkassen. Zum 1. Juli 2008 hat der Gesetz-
geber dem neu errichteten Spitzenverband Bund der
Krankenkassen die Verbandsaufgaben fiir alle Kranken-
kassen der Gesetzlichen Krankenversicherung {ibertra-
gen. Die bisherigen Spitzenverbiande auf Bundesebene
hat der Gesetzgeber zum 1. Januar 2009 in Gesellschaften
biirgerlichen Rechts umgewandelt. Betriebsbedingte Kiin-
digungen der Beschéftigten dieser Verbdnde hat er bis
zum Ende des Jahres 2012 ausgeschlossen. Auch der frii-
here ehemalige Spitzenverband der Innungskrankenkas-
sen besteht als IKK Bundesverband GbR (GbR) fort. Ge-
sellschafter der GbR sind sechs Innungskrankenkassen.
Die Gesellschafter wollen die GbR mit Ablauf des Jahres
2012 aufldsen.

Die GbR erfiillt keine Verbandsaufgaben mehr. Fiir ihre
Interessenvertretung haben die Innungskrankenkassen ne-
ben dem Spitzenverband Bund einen neuen eigenen Ver-
band gegriindet. Die Beschiftigten der GbR sind frei-
gestellt. Die Zahl der Beschéftigten hat sich von 93 auf 55
verringert, hiervon haben 28 Beschiftigte bisher keine
Anschlussverwendung gefunden. Ein Dienstbetrieb findet
nicht mehr statt.

Im Jahr 2009 beauftragten die Gesellschafter einen
Rechtsanwalt mit der alleinigen Geschéftsfithrung der
GbR. Fiir seine Geschiftsfiihrertdtigkeit erhélt er ein mo-
natliches Gehalt von 10 000 Euro, zuziiglich einer Neben-
kostenpauschale von 1 000 Euro (jeweils netto zuziiglich
Umsatzsteuer). Der zeitliche Umfang und die Einteilung
seiner Tatigkeit stehen in seinem freien Ermessen. Nach
den Feststellungen des Bundesrechnungshofes betrdgt der
zeitliche Aufwand fiir die Geschéftsfiihrertéitigkeit etwa
vier Arbeitstage im Monat. Gegeniiber der GbR und den
Gesellschaftern haftet der Geschiftsfithrer nach der Ver-
einbarung iiber die Geschéftsfiihrung fiir Vorsatz und
grobe Fahrléassigkeit. Fiir eine Haftung gegeniiber Dritten
besteht Versicherungsschutz.

Im April 2009 hielt es der Geschiftsfiihrer fiir erforder-
lich, wegen gesellschafts- und arbeitsrechtlicher Frage-
stellungen im Zusammenhang mit dem sozialvertragli-
chen Personalabbau rechtsanwaltliche Hilfe in Anspruch
zu nehmen. Hierfiir bewilligten die Gesellschafter dem
Geschiéftsfithrer ein monatliches Budget von 20 000 Euro
netto. Uber die Auftrige entscheidet der Geschéftsfiihrer
nach freiem Ermessen. Er beauftragte — von den Gesell-
schaftern gebilligt — darauthin eine Kanzlei, bei der er
selbst mitgeschiftsfiihrender Gesellschafter war. In den
Jahren 2009 und 2010 zahlte die Gesellschaft der Kanzlei
durchschnittlich 15000 Euro monatlich. Die Kanzlei
rechnete die Leistungen nach erbrachter Arbeitszeit zu
Stundensétzen zwischen 210 und 250 Euro zuziiglich
Umsatzsteuer ab. Bei den vom Bundesrechnungshof ge-
priiften Auftrigen waren iiberwiegend allgemeine Ver-
waltungs- und Abwicklungsaufgaben mit Routinecharak-
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ter zu erledigen, wie Korrespondenzen mit Beschiftigten
zu deren Resturlaubsanspruch, Riickgabe von Diensthan-
dys, Abwesenheits- und Krankmeldung, Vor- und Nach-
bereitung der Gesellschafterversammlungen oder Ablage
von Vorgéngen. Rechtliche Fragestellungen, die aus der
Umwandlung resultieren, spielten zum Zeitpunkt der Prii-
fung kaum eine Rolle.

Der Bundesrechnungshof unterrichtete die Gesellschafter
am 28. November 2011 iiber seine Feststellungen. In ihrer
Gesellschafterversammlung am 30. November 2011 be-
schlossen die Gesellschafter einstimmig, an den bisheri-
gen Strukturen festzuhalten und den Geschéftsfithrer zu
den bestehenden Konditionen bis zum 31. Dezember
2012 zu bestellen. Seine Kanzlei darf er mit Beratungs-
leistungen von 15 000 Euro (netto) monatlich beauftra-
gen, weitergehende Leistungen bediirfen der vorherigen
Zustimmung der Gesellschafter.

6.1.2 Fehlende Aufsicht

Bis zur Umwandlung in eine Gesellschaft biirgerlichen
Rechts fithrte das Bundesgesundheitsministerium die
Aufsicht iiber den Bundesverband. Gesetzlich ist nicht
geregelt, welche Behorde seit der Umwandlung und dem
Wegfall der Verbandsaufgaben fiir die GbR zustindig ist.
Das Bundesgesundheitsministerium hielt das Ministerium
fir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nord-
rhein-Westfalen fiir zustéindig, weil die GbR ihren Sitz in
Nordrhein-Westfalen hat. Das Landesministerium jedoch
lehnte es im Frithjahr 2009 ab, die Aufsicht tiber die GbR
zu ibernechmen. Trotz mehrerer Schreiben auf Staats-
sekretdrsebene konnten sich die beiden Hauser nicht eini-
gen. Seit Mitte des Jahres 2009 iibt keine Behdrde mehr
die Aufsicht tiber die GbR aus.

6.2

6.2.1

Der Bundesrechnungshof hat die Vergiitung des Ge-
schéftsfiihrers beanstandet. Er hélt die Hohe der Vergii-
tung von 10 000 Euro netto zuziiglich Nebenkostenpau-
schale fiir eine Gesellschaft im offentlich-rechtlichen
Umfeld, die keinen Dienstbetrieb mehr aufrecht erhilt,
fiir unangemessen. Insbesondere ist weder ersichtlich,
dass der Geschéftsfithrer stindig schwierige und kom-
plexe Fragestellungen in unterschiedlichen Rechtsgebie-
ten zu 16sen hitte, noch dass ihm durch die Geschiftsfiih-
rung eine besondere Verantwortung libertragen worden
wire.

Schwierige und komplexe juristische Fragestellungen
mdgen sich direkt nach der Umwandlung des Bundesver-
bands in eine GbR gestellt haben, als der sozialvertrégli-
che Personalabbau am Anfang stand. Sie haben sich aber
iiberwiegend durch Zeitablauf erledigt. Hierfiir spricht
auch, dass der zeitliche Aufwand fir die Geschéftsfiihrer-
tatigkeit nur etwa vier Arbeitstage im Monat betragt.

Der Geschiéftsfiihrer hat schon deswegen keine besondere
Verantwortung zu tragen, weil der Dienstbetrieb einge-

stellt ist. Er triagt kein erhohtes Risiko, personlich in Haf-
tung genommen zu werden. Gegeniiber den Gesellschaf-
tern und der GbR ist seine Haftung beschrénkt. Bei einer
Haftung gegeniiber Dritten besteht Versicherungsschutz.

Trotz der Hinweise des Bundesrechnungshofes haben es
die Gesellschafter versdumt, die Hohe der Vergiitung den
verdnderten Gegebenheiten anzupassen. Der Bundesrech-
nungshof hat die Gesellschafter darauthin erneut gebeten
zu priifen, ob die Geschéftsfiihrung in der vorliegenden
Form noch erforderlich ist. Abwicklungsarbeiten der
GbR konnten auch fachkundige Beschiftigte der Gesell-
schafter tibernehmen.

Der Bundesrechnungshof hat ferner kritisiert, dass dem
Geschiftsfiihrer zusitzlich zu seinen Beziigen noch die
Moglichkeit eingerdumt wurde, nach freiem Ermessen
seine eigene Kanzlei mit bis zu monatlich 15 000 Euro
netto zu beauftragen. Davon profitiert er personlich. Ein
Bedarf fiir juristische Beratungsleistungen in der genann-
ten Hohe ist nicht erkennbar, insbesondere sind nicht
regelmdfBig schwierige juristische Fragestellungen zu
klaren. Die derzeit von der Kanzlei durchgefiihrten Tétig-
keiten konnten die Gesellschafter libernechmen, die iiber
entsprechendes juristisch sachkundiges Personal verfii-
gen. Die Gesellschafter sollten deshalb anwaltliche Un-
terstlitzungsleistungen nicht pauschal erlauben, sondern
dies von ihrer einzelfallbezogenen Zustimmung vor der
jeweiligen Auftragsvergabe abhingig machen.

6.2.2

Der Bundesrechnungshof hat schlielich beméngelt, dass
die GbR keiner staatlichen Aufsicht unterliegt. Die feh-
lende Aufsicht hat begilinstigt, dass Vertrdge in der be-
schriebenen Form mit dem Geschiftsfiihrer abgeschlos-
sen werden konnten. Obwohl das Landesministerium
bereits im Friihjahr 2009 eine Ubernahme der Aufsicht
abgelehnt hatte, hat das Bundesgesundheitsministerium
nicht fiir eine Nachfolgeregelung der Aufsicht gesorgt. Es
ist seit Mitte des Jahres 2009 nicht titig geworden.

6.3

Die GbR hilt in ihrer Stellungnahme das Gehalt des Ge-
schéiftsfiihrers fiir angemessen. Dieser trage die Verant-
wortung fiir die gesamte Abwicklung der GbR sowie die
damit einhergehende Haftung. Die Anforderungen an die
Geschiftsfilhrung der GbR hitten sich zwar verédndert,
entgegen der Auffassung des Bundesrechnungshofes aber
nicht signifikant verringert. Im Vordergrund der Tétigkeit
stehe nunmehr die Vermittlung der freigestellten Beschéf-
tigten in neue Arbeitsverhiltnisse. Die Gesellschafter hét-
ten einen externen Geschéftsfiihrer bestellt, damit dieser
als neutraler Moderator Auseinandersetzungen zwischen
den Gesellschaftern 16sen konne.

Der Geschiftsfiihrer sei nach wie vor auf regelméBige
Unterstiitzung durch seine Kanzlei angewiesen. Unzutref-
fend sei die Einschétzung des Bundesrechnungshofes, die
Kanzlei nehme viele Verwaltungsaufgaben wahr. So sei
beispielsweise die Korrespondenz zum Resturlaubsan-
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spruch mit einer arbeitsrechtlichen Priifung und Umset-
zung einer Maflnahme zur ,,zwangsweisen™ Urlaubsge-
wihrung verbunden gewesen.

Die Gesellschafter kontrollierten die Mittelverwendung
fortlaufend anhand der Jahresrechnung. Auch berichte
der Geschiftsfiihrer in den Gesellschafterversammlungen
regelmiiBig iiber seine Titigkeiten. Uber die Fremdver-
gabe von Leistungen sei unter Vorlage von Stundennach-
weisen Rechnung gelegt worden.

Das Bundesgesundheitsministerium hat eingerdumt, dass
die GbR keiner staatlichen Aufsicht unterliegt. Es habe
das Land Nordrhein-Westfalen nicht verpflichten kdnnen,
die Aufsicht iiber die GbR wahrzunehmen. Von einer ge-
setzlichen Klarstellung habe es abgesehen, weil diese
Konstellation einzigartig sei und die Gesellschafter die
GbR zum 31. Dezember 2012 aufldsen wollen. SchlieB-
lich konnten die Aufsichtsbehorden der Gesellschafter
auch deren Tétigkeit bei der Gesellschaft und somit mit-
telbar die Gesellschaft priifen. Zu den Vergiitungsfragen
hat das Bundesgesundheitsministerium keine Stellung ge-
nommen.

6.4

6.4.1

Die Ausfithrungen der GbR gehen an der Sache vorbei.
Es besteht ein grobes Missverhiltnis, wenn ein Ge-
schiftsfiihrer fiir vier Tage Arbeit pro Monat ein Gehalt
von 10 000 Euro netto zuziiglich Nebenkostenpauschale
erhélt und ihm zusétzlich gestattet ist, seine eigene Kanz-
lei mit Beratungsleistungen von 15 000 Euro netto mo-
natlich zu beauftragen. Allein durch Zeitablauf haben
sich Aufgaben verringert. So ist lediglich noch fiir 28 Per-
sonen eine Anschlussverwendung zu suchen. Auch eine
besondere Verantwortung des Geschiftsfiihrers ist nicht
zu erkennen, zumal die Verbandstatigkeit weggefallen ist.
Seine mogliche Haftung ist nach innen begrenzt, im Au-
Benverhéltnis ist er versichert. SchlieBlich kann auch die
neutrale Moderation moglicher Konflikte unter den Ge-
sellschaftern durch den Geschéftsfithrer nicht die Ge-
haltshéhe begriinden. Die Gesellschafter — Vorstande der
Innungskrankenkassen — sind verpflichtet, ohne vermeid-
bare Ausgaben fiir die Versichertengemeinschaft Kon-
flikte einvernehmlich innerhalb der GbR zu 16sen. Jeden-
falls rechtfertigen die restlichen Abwicklungsaufgaben
und die hierfiir tatsidchlich erforderliche und eingesetzte
geringe Arbeitszeit die Vergiitungshéhe nicht.

Der Bundesrechnungshof bleibt deshalb bei seiner Kritik,
dass es die Gesellschafter versdumt haben, Umfang, Be-
deutung und Notwendigkeit der Tatigkeit des Geschéfts-
fiihrers zu priifen und sein Gehalt den verdnderten Ge-
gebenheiten anzupassen. Die Gesellschafter bleiben
daher aufgefordert zu priifen, ob und wie der Vertrag an-
gemessen gestaltet werden kann.

Der Bundesrechnungshof hilt auch daran fest, dass die
Auftragsvergabe an die Kanzlei schon deswegen unwirt-
schaftlich ist, weil die Kanzlei liberwiegend allgemeine

Verwaltungs- und Abwicklungsaufgaben mit Routine-
charakter erledigt. Solche Aufgaben konnten und sollten
die juristisch fachkundigen Beschiftigten der Gesell-
schafter wahrnehmen. Die Gesellschafter sind daher auf-
gefordert, die Befugnis des Geschiftsfiihrers umgehend
zu widerrufen, seine Kanzlei nach eigenem Ermessen zu-
lasten der Gesellschaft zu beauftragen. Sofern anwaltli-
che Unterstiitzungsleistungen erforderlich sind, sollte der
Geschiftsfiihrer die einzelfallbezogene Zustimmung der
Gesellschafter jeweils vorher einholen. Um Interessen-
konflikte auszuschlieBen, sollten Auftrige des Geschifts-
fithrers an seine eigene Kanzlei kiinftig unterbleiben.

6.4.2

Der Bundesrechnungshof stimmt dem Bundesgesund-
heitsministerium zu, dass es nicht sachdienlich wire, das
Kompetenzproblem der Aufsichtszustidndigkeit jetzt noch
zu regeln. Dies hétte schon vor der Umwandlung gesche-
hen miissen. Dann hitte verhindert werden konnen, dass
die Gesellschafter einen externen Geschéftsfithrer beru-
fen und so die Abwicklung der GbR fiir die Versicherten-
gemeinschaft unnétig verteuern.

Der Hinweis des Bundesgesundheitsministeriums, die
Aufsichtsbehdrden der Gesellschafter hitten die Aufsicht
ausiiben konnen, ist verspétet. Eine solche indirekte Ein-
flussnahme auf die GbR hat es tatsdchlich bisher nicht ge-
geben. Fiir drei der sechs Gesellschafter ist das Bundes-
versicherungsamt die zustindige Aufsichtsbehdrde. Das
Bundesgesundheitsministerium sollte das Bundesversi-
cherungsamt daher nunmehr veranlassen, den Forderun-
gen des Bundesrechnungshofes bei den von ihm beauf-
sichtigten Tragern Nachdruck zu verleihen.

Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

7 Doppelbesteuerungsabkommen mit
Liberia fiihrt zu Steuerausfillen und
Wettbewerbsverzerrungen in der
Seeschifffahrt

(Kapitel 6001 Titel 01 101, 01 201)

7.0

Das Doppelbesteuerungsabkommen mit Liberia enthdlt
eine Regelung, die zu Steuerausfillen und Wettbewerbs-
verzerrungen fiihrt. Dennoch nimmt das Bundesfinanz-
ministerium dies nicht zum Anlass, auf eine Revision des
Abkommens hinzuwirken.

Diese Regelung gibt Liberia das Recht, in Deutschland
ansdssige Seeleute auf Schiffen unter liberianischer
Flagge zu besteuern, auch wenn es sich um Schiffe deut-
scher Reeder handelt. Liberia besteuert jedoch die Ar-
beitslohne dieser Seeleute nicht. Die Regelung fiihrt zu
Steuerausfdllen von jdhrlich 25 Mio. Euro und zu Wett-
bewerbsverzerrungen.
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Der Bundesrechnungshof hat gefordert, das Doppelbe-
steuerungsabkommen mit Liberia neu zu verhandeln und
es im Falle des Scheiterns der Verhandlungen zu kiindi-

gen.

71

711

Nach den Doppelbesteuerungsabkommen (DBA) besteu-
ert iiblicherweise der Staat die Arbeitslohne des Bord-
personals grenziiberschreitend titiger Schifffahrtsunter-
nehmen, in dem die Geschiftsleitung des Unternechmens
sitzt. Das im Jahr 1970 mit Liberia abgeschlossene DBA
sicht demgegeniiber — auf Wunsch des Staates Liberia —
fiir die Besteuerung der Arbeitslohne von Bordpersonal
auf Schiffen im internationalen Verkehr den Ort der Ta-
tigkeit als Ankniipfungspunkt fiir die Besteuerung vor.

Fiir eine Tétigkeit an Bord eines Schiffes unter liberiani-
scher Flagge steht daher Liberia das Besteuerungsrecht
zu. Liberia besteuert jedoch diese Einkiinfte nicht.

Um zu vermeiden, dass Einkiinfte in keinem der Vertrags-
staaten besteuert werden, enthalten einige DBA Riickfall-
klauseln. Danach fallt das Besteuerungsrecht an den
Wohnsitzstaat von Steuerpflichtigen zuriick, wenn der an-
dere Vertragsstaat von seinem Besteuerungsrecht keinen
Gebrauch macht. Das DBA mit Liberia enthilt eine sol-
che Riickfallklausel nicht. Deutschland als Wohnsitzstaat
der Seeleute hat daher die Einkiinfte nach dem DBA frei-
zustellen.

Dies ermdglicht es den Reedern, ,,Nettoheuern® abzu-
schliefen und macht es wirtschaftlich attraktiv, Schiffe
unter der Flagge Liberias fahren zu lassen (Ausflaggung).
Am 31. Dezember 2003 fuhren 369 Schiffe deutscher
Reeder unter der Flagge Liberias. Diese Zahl stieg bis
zum 1. Januar 2012 auf 1 263; dies ist mehr als 1/3 der
Schiffe, die in Deutschland ansdssige Reeder ausgeflaggt
haben (3 239).

Der Bundesrechnungshof hat gepriift, inwieweit das Ein-
kommensteuergesetz die doppelte Freistellung von Arbeit-
nehmereinkiinften bei Anwendung von DBA verhindert.
Zwar enthdlt das Einkommensteuergesetz Regelungen,
die Besteuerungsliicken bei der Anwendung von DBA
entgegenwirken sollen. Beim DBA mit Liberia greifen
diese jedoch nicht.

71.2

Im Jahr 2006 wies das Finanzministerium des Landes
Mecklenburg-Vorpommern das Bundesfinanzministerium
auf die Besteuerungsliicke und die Notwendigkeit hin,
das DBA zu kiindigen oder zu revidieren. Das Bundes-
finanzministerium selbst schitzte damals die aus der Be-
steuerungsliicke resultierenden inldndischen Steuermin-
dereinnahmen auf jahrlich 25 Mio. Euro.

Die Dienstleistungsgewerkschaft ver.di bat im Jahr 2007
das Bundesfinanzministerium, das DBA mit Liberia den
iiblichen DBA anzugleichen. Dies wiirde u. a. zu positi-

ven Beschiftigungseffekten in Deutschland fithren. Da-
mit wiirden wesentliche Ziele des Maritimen Biindnisses
(Zusammenschluss von Bund, Kiistenldndern, Verband
Deutscher Reeder und ver.di) erreicht.

Im Jahr 2008 wies die damalige Parlamentarische Staats-
sekretérin im Bundesministerium fiir Wirtschaft und Tech-
nologie und damalige Maritime Koordinatorin der Bun-
desregierung darauf hin, dass die Revision des DBA mit
Liberia den Ausflaggungstrend stoppen und umkehren
wiirde.

Verhandlungen mit dem Ziel einer Revision des DBA hat
das Bundesfinanzministerium gleichwohl bislang nicht
eingeleitet.

7.2

Das deutsch-liberianische DBA ist hinsichtlich der Ver-
giitungen des Bordpersonals von Seeschiffen im grenz-
iiberschreitenden Verkehr veraltet und entspricht nicht
international iiblichen Regelungen. Die derzeitige
Rechtslage fiihrt zu einer Besteuerungsliicke, zu Steuer-
ausfillen und wegen der Begiinstigung nach Liberia aus-
geflaggter Schiffe zu Wettbewerbsverzerrungen. Dies ist
dem Bundesfinanzministerium seit geraumer Zeit be-
kannt. Es hat bislang keinerlei Versuche unternommen,
dies zu dndern. Ein sachlicher Grund fiir die besondere
Regelung im DBA mit Liberia ist nicht zu erkennen.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundesfinanzministe-
rium empfohlen, Revisionsverhandlungen -einzuleiten
und bei deren Scheitern das DBA mit Liberia zu kiindi-
gen.

7.3

Das Bundesfinanzministerium hat die Auffassung des
Bundesrechnungshofes geteilt, dass eine Revision des
DBA mit Liberia grundsétzlich erstrebenswert sei. Der-
zeit seien bei der Verhandlungsplanung jedoch andere
Staaten vordringlich. Liberia befinde sich in der Rang-
folge der Handelspartner im Auflenhandel der Bundes-
republik Deutschland lediglich auf Platz 81 (Einfuhr) und
Platz 118 (Ausfuhr).

Daneben sei die Aufnahme von DBA-Verhandlungen ge-
genwirtig nicht angebracht, da in Liberia zum Jahresende
2011 Wahlen stattfinden und ein ,,erhéhtes Sicherheits-
risiko* nicht auszuschliefen sei. Deshalb wolle es zu-
nichst den Ausgang der Wahlen abwarten und dann er-
neut priifen, ob Revisionsverhandlungen mit Liberia
Hinitiiert werden sollten.

Das Bundesfinanzministerium hat zudem darauf hinge-
wiesen, dass es nicht den auflenpolitischen Gepflogen-
heiten entspreche, volkerrechtliche Abkommen ohne vor-
hergehende Vertragsverletzungen oder verweigerte oder
gescheiterte Revisionsverhandlungen zu kiindigen. Ent-
sprechende Voraussetzungen lagen nicht vor, sodass aus
Sicht des Bundesfinanzministeriums derzeit eine Abkom-
menskiindigung nicht in Betracht komme.
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7.4

Das Vorbringen des Bundesfinanzministeriums iiberzeugt
nicht. Die aufgezeigten Konsequenzen des DBA mit
Liberia bieten ausreichend Anlass, auch bei geringer Be-
deutung Liberias in der Rangfolge der Handelspartner
zligig eine Revision des DBA anzustreben. Eine entspre-
chende Anderung wiirde auch das Ziel des Maritimen
Biindnisses unterstiitzen, Ausflaggungen zu stoppen und
die Beschiftigung und Ausbildung zu férdern. Sie wiirde
daneben einen Anreiz setzen, Ausflaggungen wieder
riickgidngig zu machen.

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass ein Si-
cherheitsrisiko — soweit es iiberhaupt besteht — kein zwin-
gender Grund dafiir ist, Revisionsverhandlungen nicht
aufzunehmen. Revisionsverhandlungen konnen auch auf
schriftlichem Wege oder an einem anderen Ort stattfin-
den. Die Wahlen in Liberia haben zudem im November
des Jahres 2011 stattgefunden. Ein Grund, weiter abzu-
warten und eine doppelte Steuerfreistellung sowie erheb-
liche Steuermindereinnahmen in Kauf zu nehmen, ist
nicht ersichtlich.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt daher, Revisionsver-
handlungen zur Schaffung eines innerstaatlichen Steuer-
anspruchs kurzfristig einzuleiten. Bei deren Scheitern
sollte das DBA mit Liberia gekiindigt werden.

8 Zusammenlegung der Familienkassen
kommt nicht voran
(Kapitel 6001 Titel 011 01)

8.0

Dem Bundesfinanzministerium ist es bisher nicht gelun-
gen, die viel zu hohe Zahl der Familienkassen deutlich zu
verringern. Statt der von ihm selbst angestrebten 120 gibt
es heute noch rund 8 500 Familienkassen. Deswegen ist
derzeit eine wirksame Fachaufsicht nicht sichergestellt.
Kontrolldefizite beim Kindergeld bestehen weiterhin. Das
Ziel, die offentlichen Haushalte um jédhrlich 170 Mio.
Euro zu entlasten, wurde noch nicht erreicht. Der Bun-
desrechnungshof erwartet, dass das Bundesfinanzminis-
terium ziigig ein tragfihiges Konzept fiir die durchgrei-
fende Neuorganisation und Konzentration auf wenige
Familienkassen erstellt und umsetzt.

8.1

8.1.1 Aufgaben und Aufbau der Familienkassen

Familienkassen zahlen das Kindergeld aus. Dabei gelten
die Familienkassen als Bundesfinanzbehdrden. Sie unter-
liegen der Fachaufsicht des Bundeszentralamtes fiir Steu-
ern (Bundeszentralamt) in der Ressortverantwortung des
Bundesfinanzministeriums.

Im Jahr 2010 iiberwiesen die Familienkassen 38,8 Mrd.
Euro fiir insgesamt 17,5 Millionen Kinder. Fiir die

14,5 Millionen Kinder, deren Eltern nicht im 6ffentlichen
Dienst beschéftigt sind, bedient sich das Bundeszentral-
amt der Familienkassen der Bundesagentur fiir Arbeit
(Bundesagentur). Sie tritt nach auflen als Organ des Bun-
deszentralamtes auf (Organleihe). Das Kindergeld fiir die
iibrigen Kinder zahlen — ebenfalls in Organleihe — die 6f-
fentlich-rechtlichen Arbeitgeber als Familienkassen an
ihre Beschéftigten.

8.1.2

Im Jahr 2004 gab es rund 16 200 Familienkassen bei
Bund, Lindern und Gemeinden sowie 180 Familienkas-
sen der Bundesagentur. Eine vom Bundesfinanzministe-
rium eingesetzte Arbeitsgruppe kam zu dem Ergebnis,
dass die hohe Zahl der Familienkassen zu gravierenden
Schwachstellen und Problemen bei der Fachaufsicht
fithrte. Entsprechend dem Vorschlag dieser Arbeitsgruppe
beschloss das Bundesfinanzministerium, die Organisation
der Familienkassen deutlich zu straffen. Sie sollten sich
kiinftig auf nur noch drei Séulen verteilen (Dreisdulen-
modell): auf die Bundesagentur (1. Séule), die Bundes-
familienkasse im Bundesamt fiir zentrale Dienste und
offene Vermogensfragen (2. Sdule) sowie 16 noch zu er-
richtende Landesfamilienkassen (3. Saule). Dies sollte die
Zahl der Familienkassen in einem ersten Schritt bis zum
Jahr 2007 auf 120 verringern. Das Bundesfinanzministe-
rium erwartete hierdurch Einsparungen von jihrlich
170 Mio. Euro, davon die Hilfte fiir den Bund.

Erstes Konzept fiir eine Neuorganisation

Der Bundesrechnungshof hatte in den letzten Jahren be-
reits auf die immer noch zu hohe Zahl der Familienkassen
des offentlichen Dienstes (vgl. Bemerkungen 2007, Bun-
destagsdrucksache 16/7100 Nr. 13, S. 150) hingewiesen.
Er hatte vor allem beanstandet, dass die mangelhafte
Fachaufsicht Fehler und Missbrauche begiinstigte, ins-
besondere Doppelzahlungen an einzelne Empfénger (Be-
merkungen 2009, Bundestagsdrucksache 17/77 Nr. 43,
S. 182).

8.1.3 Bisherige Umsetzung des Konzepts

Der Bundesrechnungshof priifte im Jahr 2011, ob und wie
das Bundesfinanzministerium die im Jahr 2004 beschlos-
sene Konzentration der Familienkassen umgesetzt hat.

Die Bundesagentur fiihrte im Zuge der Konzentration der
Familienkassen die Zahl ihrer Familienkassen bis zum
Jahresende 2006 von 180 auf 102 zuriick. Fiir den Bund
richtete das Bundesfinanzministerium im Jahr 2005 zu-
nichst beim Bundesamt fiir zentrale Dienste und offene
Vermogensfragen eine Bundesfamilienkasse fiir alle Kin-
dergeldfille der Bundesfinanzverwaltung ein; im Jahr
2010 wurde die Familienkasse des Bundesverwaltungs-
amtes fiir Kindergeldfille aus dem Geschiftsbereich des
Bundesinnenministeriums ebenfalls als Bundesfamilien-
kasse eingerichtet. Zudem sollen in vier groflen Ressorts
Dienstleistungszentren eingerichtet werden, denen sich
die anderen Ressorts fiir die Bearbeitung des Kindergel-
des anschlieBen konnen. Die meisten Lénder richteten
eine oder mehrere Landesfamilienkassen ein. Die vielen
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Familienkassen vor allem bei den Korperschaften, An-
stalten und Stiftungen des oOffentlichen Rechts, die der
mittelbaren Verwaltung zuzurechnen sind, sind allerdings
nicht verpflichtet, ihre Aufgabe an die Landesfamilien-
kassen zu iibertragen. Die angestrebte Konzentration ist
nach derzeitiger Rechtslage nur freiwillig moglich. Das
Bundesfinanzministerium priifte bisher nicht abschlie-
Bend, ob und wie die Konzentration der Familienkassen
auf Landesebene im Einvernehmen mit den Léndern
durch eine andere Ausgestaltung der Organleihe vorange-
trieben werden kann.

Das Bundeszentralamt geht davon aus, dass derzeit im-
mer noch rund 8 400 Familienkassen des offentlichen
Dienstes auf Bundes-, Lander- und Gemeindeebene titig
sind. Die genaue Zahl ist ihm nicht bekannt.

Die Familienkassen des 6ffentlichen Dienstes sind unter-
schiedlich groB3. Die 100 groBten Familienkassen des 6f-
fentlichen Dienstes bearbeiten zusammen mit den
102 ortlichen Familienkassen der Bundesagentur 98 %
der Kindergeldfille. Die restlichen 2 % der Félle verteilen
sich auf rund 8 300 Familienkassen des oOffentlichen
Dienstes.

8.2

Das Bundesfinanzministerium hat sein Ziel verfehlt, das
Dreisdulenmodell als ersten Schritt vollstdndig umzuset-
zen. Die ab dem Jahr 2007 erwarteten Einsparungen von
jéhrlich rund 170 Mio. Euro hat es im Wesentlichen nicht
erreicht.

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass die Zen-
tralisierungsbemiithungen bei den Familienkassen seit
dem Jahr 2004 nur ungeniigend sind. Statt der geplanten
hochstens 120 gibt es immer noch rund 8 500 Familien-
kassen. Vor allem bei den Familienkassen des offentli-
chen Dienstes wurde die angestrebte Konzentration nicht
erreicht. Das Bundesfinanzministerium hat es bisher ver-
sdumt, die fiir die iiberfillige Neustrukturierung notwen-
digen rechtlichen Rahmenbedingungen zu schaffen. Die
dringend notwendige weitere Konzentration im Lénder-
bereich ist derzeit nur auf freiwilliger Basis moglich.

Der Bundesrechnungshof hatte bereits in fritheren Bemer-
kungsverfahren darauf hingewiesen, dass bei der derzeiti-
gen Organisation eine effiziente Fachaufsicht nicht mog-
lich ist. Dafiir ist die Zahl der Familienkassen des
offentlichen Dienstes noch immer viel zu hoch. Das Bun-
deszentralamt kann nicht sdmtliche Familienkassen errei-
chen, da ihm die Kassen nicht bekannt sind. Fachauf-
sichtsfreie Rdume und dadurch bedingte Kontrolldefizite
haben beim Kindergeld Doppelzahlungen zulasten der 6f-
fentlichen Hand begiinstigt. Dieser Zustand ist nicht ldn-
ger hinnehmbar.

Der Bundesrechnungshof hilt den Konzentrationsbe-
schluss aus dem Jahr 2004 nicht fiir weitreichend genug.
Der Bundesrechnungshof hat wiederholt das Dreisdulen-
modell in Frage gestellt. Er hat schon im Jahr 2006 ange-
regt, die Aufgaben der Familienkassen bei einer einzigen

Stelle (Einsdulenmodell) zu konzentrieren. Dies sollte
nicht erst in einem zweiten Schritt geschehen, sondern
unmittelbar angegangen werden. Das Dreisdulenmodell
wire eine kostspielige Zwischenldsung, die zu neuen or-
ganisatorischen Problemen fiihrt. Der Bundesrechnungs-
hof hat in diesem Zusammenhang darauf verwiesen, dass
die Familienkassen der Bundesagentur bereits jetzt fiir
iiber 80 % der Kindergeldfille zustindig sind.

Der Bundesrechnungshof hat das Bundesfinanzministe-
rium aufgefordert, ein geeignetes Konzept fiir die Neu-
organisation der Familienkassen zu erstellen.

8.3

Aus Sicht des Bundesfinanzministeriums ist die Konzen-
tration der Familienkassen wesentliche Voraussetzung fiir
eine effiziente Fachaufsicht. In der Praxis hétten die be-
stehenden gesetzlichen Regelungen eine unterschiedliche
Zustdndigkeit der Familienkassen zur Folge. Dies fiihre
zu Intransparenz sowie zu zusitzlicher Biirokratie fiir
Biirger und Verwaltung und erschwere die Fachaufsicht
iiber die Familienkassen. Auch nach seiner Auffassung
sei der Zustand nicht mehr hinnehmbar.

Das bisher verfolgte Dreisdulenmodell beruhe auf dem
Prinzip der Freiwilligkeit. Es sei aber abzusehen, dass es
auf dieser freiwilligen Basis nicht zu weiteren Zusam-
menlegungen komme. Hierzu sei vielmehr eine Gesetzes-
anderung erforderlich, welche die Zustindigkeitsregelun-
gen der Familienkassen des 6ffentlichen Dienstes stirker
vereinheitliche. Das Bundesfinanzministerium erwige
daher, eine solche Anderung vorzuschlagen.

Die Organleihe entwickle es praxisorientiert fort, um
kiinftige gesetzliche Zustidndigkeitsinderungen auffangen
zu konnen. In einem ersten Schritt wolle es die Verwal-
tungsvereinbarung mit der Bundesagentur aktualisieren,
um seinen Einfluss auf die Struktur und die Organisation
der Familienkassen zu stirken. Zu diesem Zweck ver-
handle das Bundesfinanzministerium bereits mit der Bun-
desagentur. Das Bundesfamilienministerium sowie das
Bundeszentralamt seien beteiligt.

Nur wenn die beteiligten Bundesministerien ressortiiber-
greifend die Neuorganisation angingen, sei es moglich,
die Zahl der Familienkassen spiirbar zu verringern. Ent-
scheidend sei, wie die Familienkassen zukiinftig organi-
siert werden sollen. Das Einséulenmodell sei eine Option.
Einfluss auf die Neuorganisation der Familienkassen hét-
ten die geplante Verwaltungsmodernisierung und die wei-
tere strategische Ausrichtung des Bundeszentralamtes.
Die Aufbauorganisation der Familienkassen hdnge maB-
geblich von der Entscheidung iiber den kiinftigen Fami-
lienleistungsausgleich ab. Dies sei eine politische Ent-
scheidung und eine Frage des materiellen Rechts. Wegen
der komplexen Schnittstellen werde die Neuorganisation
der Familienkassen noch einige Zeit in Anspruch neh-
men. Bisher gebe es weder einen Zeitplan oder eine Ar-
beitsgruppe noch ein Fachkonzept oder konzeptionelle
Voriiberlegungen.
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8.4

Der Bundesrechnungshof hilt an seiner Auffassung fest,
dass ein Konzept fiir die Neuorganisation der Familien-
kassen dringend erforderlich ist. Nur so kann das Ziel ei-
ner effizienten Fachaufsicht erreicht werden. Die aktuelle
Zahl der Familienkassen ist zu hoch. Mit dem Bundes-
finanzministerium ist der Bundesrechnungshof der Auf-
fassung, dass die weitere Konzentration der Familienkas-
sen nur durch Gesetze moglich ist.

Das Bundesfinanzministerium hitte dieses Vorhaben langst
aufgreifen miissen, zumal eine ressortiibergreifende Ab-

stimmung nétig ist. Es ist zwar anzuerkennen, dass es mit
der Bundesagentur iiber stirkere Einflussmoglichkeiten
verhandeln will. Es legt sich aber nicht fest, wie es im
Grundsatz die Familienkassen neu organisieren will. Es
ist nicht erkennbar, wie das Bundesfinanzministerium
rasch zu den iiberfalligen Fortschritten bei der Zentrali-
sierung der Familienkassen kommen will. Der Bundes-
rechnungshof erwartet deshalb, dass es umgehend die
Organisation der Familienkassen tiberpriift, ein Konzept
mit einem Zeitplan fiir die Neuorganisation der Fami-
lienkassen vorlegt und einen Gesetzentwurf vorberei-
tet.

Die Bemerkungen sind am 15. Mérz 2012 vom Grofen Senat des Bundesrechnungshofes beschlossen worden.

Bonn, den 17. April 2012

Bundesrechnungshof

Prof. Dr. Dieter Engels
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