Bericht

an den
Haushaltsausschuss des
Deutschen Bundestages

nach § 88 Abs. 2 BHO

Uber die Wirkungen des Wissenschaftsfreiheits-
gesetzes auf die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung
des Bundes und der Wissenschaftseinrichtungen

Dieser Bericht des Bundesrechnungshofes ist urheberrechtlich geschitzt.

Er ist auf der Internetseite des Bundesrechnungshofes verdffentlicht
(www.bundesrechnungshof.de).

Gz.: IIT 2 - 2015 - 0235/
IT4 - 2016 - 0256 Bonn, 19. Mai 2017



Inhaltsverzeichnis

Abkirzungsverzeichnis 5
Zusammenfassung 7
1 Vorbemerkung 14
1.1 Voraussetzungen flr die Anwendung 16
1.1.1 Feststellungen 16
1.1.2 Wirdigung und Empfehlungen 17
1.2 Anwendung bei der WGL 18
1.2.1 Feststellungen 18
1.2.2 Wirdigung und Empfehlungen 19
1.3 Stellungnahme des BMBF 19
1.4 AbschlieBende Wiirdigung 20

2 Selbstbewirtschaftungsmittel, § 3 Absatz 2 Satz 3 WissFG 20

2.1 Feststellungen 21
2.1.1 Hohe der SB-Mittel 21
2.1.2 Bildung von SB-Mitteln auf Bundeskonten 22
2.1.3 Grunde fur die Bildung von SB-Mitteln 23
2.1.4 Verwendungszweck und Verwendungszeitpunkt der SB-Mittel 25
2.1.5 Kenntnisstand und Handlungsmadglichkeiten der Zuwendungsgeber 25

2.1.6 Darstellung der SB-Mittel im Bundeshaushalt sowie in den

Monitoringberichten 27
2.2 Wiirdigung und Empfehlungen 27
2.3 Stellungnahme des BMBF 31
2.4 AbschlieBende Wirdigung und Empfehlung 33
3 Deckungsfahigkeit, § 3 Absatz 2 Satz 2 WissFG 34
3.1 Feststellungen 34

3.2 Wiirdigung und Empfehlungen 35



3.3

3.4

4.1

4.2

4.3

4.4

5.1

5.2

5.3

5.4

5.5

5.6

5.7

6.1

6.2

6.3

6.4

7.1

7.1.1

7.1.2

7.1.3

7.1.4

7.2

Stellungnahme des BMBF 36
AbschlieBende Wiirdigung 36
Unverbindlichkeit von Stellenpléanen, § 3 Absatz 2 Satz 4

WissFG 36
Feststellungen 37
Wiirdigung und Empfehlungen 39
Stellungnahme des BMBF 40
AbschlieBende Wirdigung 41
Einschrankung des Besserstellungsverbots, § 4 WissFG 42
Subjektiver Anwendungsbereich 42
Materieller Anwendungsbereich 43
Inanspruchnahme 44
Wirkungen der zusatzlichen Gehaltsbestandteile 45
Wiirdigung und Empfehlungen 46
Stellungnahme des BMBF 49
AbschlieBende Wirdigung 50
Beteiligung an Unternehmen, § 5 WissFG 51
Feststellungen 51
Wirdigung 52
Stellungnahme des BMBF 52
AbschlieBende Wiirdigung 53
Durchflihrung von Bauverfahren, § 6 WissFG 53
Ziel und Grundlage 54
Feststellungen 54
Wiirdigung und Empfehlungen 55
Stellungnahme des BMBF 56
AbschlieBende Wirdigung und Empfehlung 57

Anwendung und Zielerreichung 57



7.2.1 Feststellungen 57
7.2.2 Wirdigung und Empfehlungen 58
7.2.3 Stellungnahme des BMBF 59
7.2.4 AbschlieBende Stellungnahme und Wiirdigung 59
8 Informations- und Steuerungsinstrumente, § 3 Absatz 3
WissFG 59
8.1 Konkretisierung und Steuerungswirkung von Zielen 61
8.1.1 Feststellungen 61
8.1.2 Wirdigung und Empfehlungen 62
8.2 BewertungsmaBstabe der Zuwendungsgeber 63
8.2.1 Feststellungen 63
8.2.2 Wirdigung und Empfehlungen 64
8.3 Weiterentwicklung der Informations- und Steuerungsinstrumente 64
8.3.1 Feststellungen 64
8.3.2 Wirdigung und Empfehlungen 65
8.4 Stellungnahme des BMBF 66
8.5 AbschlieBende Wiirdigung 67

Anhang I: Stand der SB-Mittel am 31.12.2016

Anhang II: Diagramme und Beispiele zu Tz. 2.1.1 bis 2.1.5



Abklrzungsverzeichnis

Acatech
AT

AvH
BHO
BIG
BMBF
BMF

BMUB

BMWi

BWV

DAAD
DFG
DLR

FhG

GWK

Haushaltsaus-
schuss

HGF

HGrG

HMGU

Leopoldina

MPG

MWS

Deutsche Akademie der Technikwissenschaften e. V.
auBertariflich

Alexander von Humboldt-Stiftung
Bundeshaushaltsordnung

Berliner Institut fir Gesundheitsforschung
Bundesministerium flr Bildung und Forschung
Bundesministerium der Finanzen

Bundesministerium flir Umwelt, Naturschutz, Bau und Re-
aktorsicherheit

Bundesministerium flr Wirtschaft und Energie

Bundesbeauftragter flr die Wirtschaftlichkeit in der Verwal-
tung

Deutscher Akademischer Austauschdienst e. V.
Deutsche Forschungsgemeinschaft e. V.
Deutsches Zentrum fiur Luft- und Raumfahrt

Fraunhofer-Gesellschaft zur Férderung der angewandten
Forschung e. V.

Gemeinsame Wissenschaftskonferenz
Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
Hermann von Helmholtz-Gesellschaft Deutscher For-
schungszentren e. V.

Haushaltsgrundsatzegesetz

Helmholtz Zentrum Mlinchen Deutsches Zentrum fir Ge-
sundheit und Umwelt GmbH

Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e. V.

Max-Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissen-
schaften e. V.

Max Weber Stiftung — Deutsche Geisteswissenschaftliche
Institute im Ausland



PFI Pakt fir Forschung und Innovation

SB-Konten Selbstbewirtschaftungskonten

SB-Mittel Selbstbewirtschaftungsmittel

TV6D Tarifvertrag flr den 6ffentlichen Dienst

TV-L Tarifvertrag fur den 6ffentlichen Dienst der Lander

VvV Verwaltungsvorschrift

WGL Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V.
WiKo Wissenschaftskolleg zu Berlin e. V.

WissFG Wissenschaftsfreiheitsgesetz

ZBau Baufachliche Erganzungsbestimmungen



0 Zusammenfassung

Seit dem 1. Januar 2013 gilt das Wissenschaftsfreiheitsgesetz (WissFG). Es
gibt Wissenschaftseinrichtungen weitreichende Mdglichkeiten, von den haus-
haltsrechtlichen Vorgaben flir den Umgang mit Mitteln des Bundes abzuwei-
chen. Der Gesetzgeber verfolgt damit das Ziel, die Leistungsfahigkeit und in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit der vom Bund geférderten auBeruniversita-
ren Wissenschaftseinrichtungen zu starken. Zu diesem Zweck raumt er ihnen
mehr Handlungsspielrdume und Eigenverantwortung ein, insbesondere bei
Planung und Vollzug ihres Haushalts, bei der Bezahlung ihrer Beschaftigten

und bei der Abwicklung ihrer BaumaBnahmen.

Ziele und Umsetzung des WissFG sind eng verknupft mit dem Pakt flr For-
schung und Innovation, in dem Bund und Lander den groBen Forschungsorga-
nisationen Max-Planck-Gesellschaft, Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft,
Fraunhofer-Gesellschaft, Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz
sowie der Deutschen Forschungsgemeinschaft stetig wachsende Zuwendungen
garantieren. Diese Einrichtungen haben den Zuwendungsgebern im Gegenzug
in jahrlichen Monitoringberichten Uber die Erreichung forschungspolitischer
Ziele zu berichten. Diese Berichterstattung ist zugleich Grundlage flr eine out-
put-orientierte Steuerung des Mitteleinsatzes durch das Parlament, die die

haushaltsrechtliche Steuerung in weiten Teilen ersetzen soll.

Der Bundesrechnungshof hat untersucht, wie die Wissenschaftseinrichtungen
die mit dem WissFG geschaffenen flexibleren Rahmenbedingungen nutzen und
welche Wirkungen sich hieraus auf den Bundeshaushalt ergeben. Er stitzt sei-
ne Ergebnisse auf Erhebungen im Bundesministerium fur Bildung und For-
schung (BMBF) und anderen Bundesministerien sowie auf eine Befragung der
betroffenen Forschungseinrichtungen. Der vorliegende Bericht fasst die we-
sentlichen Ergebnisse zusammen. Er berticksichtigt die innerhalb der Bundes-

regierung abgestimmte Stellungnahme des BMBF.
0.1 Anpassungserfordernisse beim Anwendungsbereich (Tz. 1.1 und 1.2)

Das WissFG zahlt die Einrichtungen, die die flexibleren Rahmenbedingungen
nutzen kdnnen, abschlieBend auf. Dazu gehdren neben Forschungseinrichtun-
gen auch Foérderorganisationen, die keine eigene Forschung betreiben. Der
Bundesrechnungshof hat darauf hingewiesen, dass nunmehr Einrichtungen mit

vorwiegend administrativen Aufgaben flexiblere Rahmenbedingungen nutzen



kénnen als nach Inkrafttreten des WissFG gegriindete Forschungseinrichtun-
gen. Das BMBF hat klargestellt, dass nach seiner Auffassung jede Anpassung
des Anwendungsbereichs ein Tatigwerden des Gesetzgebers erfordert. Der
Bundesrechnungshof sieht es als notwendig an, dass das BMBF dem Gesetz-
geber hierflir den einrichtungsspezifischen Bedarf an Flexibilisierungen umfas-

send darlegt.

Das WissFG gilt fir die Einrichtungen der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried
Wilhelm Leibniz nicht unmittelbar. Inwieweit dort die flexibilisierten Regelun-
gen wirken, hangt von ihrer Umsetzung in Landesrecht ab. Der Bundesrech-
nungshof hat darauf hingewiesen, dass die Lander die Flexibilisierungen in
sehr unterschiedlicher Weise umsetzen. Dies fuhrt zu Wettbewerbsverzerrun-
gen und Intransparenz. Das BMBF hat zugesagt, dem entgegenzuwirken; es
wird weiterhin auf eine Umsetzung der Regelungsinhalte des WissFG durch die
Lander drangen.
0.2 Drastischer Anstieg nicht verbrauchter Selbstbewirtschaftungsmittel
(Tz. 2)
Nach dem WissFG sollen die Wissenschaftseinrichtungen ihre Zuwendungsmit-
tel zur Selbstbewirtschaftung erhalten. Dies bedeutet, dass sie die Mittel tUber-
jahrig und zeitlich unbegrenzt verfligbar halten kénnen. Nach den Feststellun-
gen des Bundesrechnungshofes wird den weitaus meisten Wissenschaftsein-
richtungen diese Mdglichkeit im Bereich der institutionellen Férderung einge-

raumt.

In den vier Jahren, in denen das WissFG nunmehr gilt, hat sich der Bestand
der zum Jahresende nicht verbrauchten Selbstbewirtschaftungsmittel verdrei-
facht. Er erreicht nach einem weiteren drastischen Anstieg zum Jahresende

2016 einen Rekordwert von Uber 1 Mrd. Euro.

Nach Einschatzung von Wissenschaftseinrichtungen und BMBF ist das Instru-
ment der Selbstbewirtschaftung unverzichtbar, um die notwendige Flexibilitat
zur Bewaltigung unvorhergesehener Anforderungen im Wissenschaftsbetrieb
zu gewahrleisten und eine wirtschaftliche Mittelverwendung sicherzustellen.
Der Bundesrechnungshof hat bei seiner Untersuchung jedoch viele Falle vorge-
funden, in denen die Mittelansammlung nicht primar auf wissenschaftsspezifi-
schen Grinden beruht. Konkrete Falle, in denen dies auf das Bemuihen um
einen wirtschaftlichen Mitteleinsatz zurlickzufihren war, konnten ihm die For-

schungseinrichtungen nur selten benennen.



Der Bundesrechnungshof fihrt den Anstieg der nicht verbrauchten Mittel zu
einem erheblichen Teil auf strukturelle Ursachen zurtick. So hat sich vielfach
gezeigt, dass Mittel fir Vorhaben der Wissenschaftseinrichtungen zu frih, d. h.
fir noch nicht ausreichend umsetzungsreife Projekte, veranschlagt werden.
Der seit Jahren stetige und schnelle Anstieg der nicht verbrauchten Mittel
schlieBt nach Auffassung des Bundesrechnungshofes aus, dass es sich dabei
nur um ein vortibergehendes Phanomen handelt. Nach seiner Einschatzung
schwacht die dauerhafte Verfuigbarkeit nicht verbrauchter Mittel den Zwang zu
zeitlich und sachlich genauer Planung; sie kann auch strukturelle Probleme
von Wissenschaftseinrichtungen Uberlagern, ihre Handlungsmadglichkeiten effi-

zient auf das stetig zunehmende Budget auszurichten.

Das BMBF halt die Schlussfolgerungen des Bundesrechnungshofes teilweise flr
zu weitgehend, will aber die Entwicklung der Selbstbewirtschaftungsmittel und
ihre Ursachen genauer verfolgen. Es hat sich auch offen flr eine erhéhte

Transparenz gezeigt und erste Schritte eingeleitet, um insbesondere Verzdge-

rungen bei investiven Projekten entgegenzuwirken.

Der Bundesrechnungshof halt punktuelle Aktivitaten nicht fUr ausreichend, um
den durch die Entwicklung der Selbstbewirtschaftungsmittel aufgezeigten
strukturellen Herausforderungen gerecht zu werden. Er halt es flr erforderlich,
die Transparenz Uber die Grinde und die Verwendung angesammelter Selbst-
bewirtschaftungsmittel systematisch zu erhéhen. Er hat hierzu Vorschldage so-
wohl mit Blick auf die Informationsgrundlagen der Zuwendungsgeber als auch
zur Darstellung in den Monitoringberichten flir das Parlament gemacht. Diese
Informationen wiirden es in die Lage versetzen, mdgliche Probleme beim Mit-
telabfluss zu erkennen und geeignete MaBnahmen zu ergreifen. Letztlich hat
es das Parlament in der Hand, den Anteil, zu dem die Mittel im Haushalt des
Folgejahres zur Selbstbewirtschaftung zugewiesen werden, zu reduzieren, um

einen weiteren Aufwuchs finanzieller Reserven zu begrenzen.
0.3 Mittelumschichtungen in begrenztem Umfang (Tz. 3)

Nach den Abfrageergebnissen des Bundesrechnungshofes schichten die Wis-
senschaftseinrichtungen im Rahmen der Deckungsfahigkeit bisher durch-
schnittlich etwa 4 % der bereitgestellten Mittel, in Einzelfallen jedoch deutlich
mehr, auf andere als die urspriinglich geplanten Verwendungen um. Vor dem

Hintergrund der erhéhten Flexibilitatserfordernisse im Wissenschaftsbereich
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halt der Bundesrechnungshof dies ebenso wie das BMBF flir insgesamt nicht zu
beanstanden. Allerdings ist die Aufteilung zwischen Betriebsausgaben und In-
vestitionen eine ausdrickliche Entscheidung des Haushaltsgesetzgebers; die-
ser sollte durch erweiterte Angaben im Monitoringbericht tGber die Inanspruch-
nahme der Deckungsfahigkeit besser informiert werden.
0.4 Transparenzerwartungen bei der Stellenplanung unzureichend erfillt
(Tz. 4)
Mit dem WissFG entfallt flr die Wissenschaftseinrichtungen grundsatzlich die
Verpflichtung, ihren Personalbestand flir das nachste Haushaltsjahr aufgrund
verbindlicher Stellenpldane zu planen. Dies starkt die Fahigkeit der Einrichtun-
gen wesentlich, kurzfristig auf Notwendigkeiten im Personalbereich zu reagie-
ren. Die Gesetzesbegrindung zum WissFG macht jedoch deutlich, dass die
Transparenz der Personalplanung durch die Fortfilhrung (unverbindlicher) Stel-
lendbersichten erhalten bleiben soll. Dies ist jedoch bei den meisten Einrich-
tungen nicht vollsténdig der Fall; sie erstellen solche Ubersichten nur fiir den
nicht-tariflichen Bereich. Der Bundesrechnungshof halt es fir geboten, solche
Stellenubersichten grundsatzlich zu verlangen und auch zur Grundlage flr eine
zusammengefasste aktuelle Information im Monitoringbericht zu machen. Dies
lehnt das BMBF ab. Es sehe darin einen eklatanten Widerspruch zur angestreb-
ten Starkung der Eigenverantwortung der Wissenschaftseinrichtungen. Der
Bundesrechnungshof vermag hingegen nicht zu erkennen, wie die auch vom
Gesetz gewollte Transparenz die Moéglichkeit der Wissenschaftseinrichtungen
einschrankt, flexibel und eigenverantwortlich kurzfristige Strukturentscheidun-

gen zu treffen.

0.5 Abweichungen vom Besserstellungsverbot mit punktueller Wirkung
(Tz. 5)

Anders als sonstige Zuwendungsempfanger dirfen die dem WissFG unterlie-
genden Einrichtungen ihre Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler sowie
sonstige im wissenschaftsrelevanten Bereich Beschaftigten besser bezahlen als
vergleichbare Beschaftigte des 6ffentlichen Dienstes. Diese Besserstellungen
durfen aber weder mittelbar noch unmittelbar von der deutschen 6ffentlichen
Hand finanziert werden. Die Abweichung vom Besserstellungsverbot wurde
nach Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes bisher nur von wenigen dritt-
mittelstarken Einrichtungen in Anspruch genommen. Seines Erachtens sind
weder der Kreis der zu beglnstigenden Beschaftigten im wissenschaftsrele-

vanten Bereich noch die Art und Weise der Besserstellung ausreichend klar
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abgegrenzt. Das BMBF sollte darauf hinwirken, dass die Wissenschaftseinrich-
tungen grundsatzlich vorrangig tarif- und besoldungsrechtliche Méglichkeiten
fur Sonderzahlungen nutzen; dies ist bei der Uberwiegenden Zahl der Einrich-

tungen ohnehin der Fall.

Das BMBF sieht keinen Regelungs- und Handlungsbedarf. Eine weiter gehende
Abgrenzung des Anwendungsbereichs sei angesichts der Vielfalt mdglicher
Fallkonstellationen nicht mdéglich. Eine vorrangige Nutzung von tarif- und be-
soldungsrechtlichen Instrumenten lehnt das BMBF ab; es sei im Gegenteil Ge-
bot einer sparsamen Haushaltsfihrung, nichtéffentliche Mittel fur die Gewah-
rung zusatzlicher Gehaltsbestandteile zu nutzen. Diese flhre auch dazu, dass
die Einrichtungen flr Drittmittelgeber attraktiver wirden und damit wiederum

zusatzliche Einnahmequellen erschlieBen kénnten.

Der Bundesrechnungshof erinnert daran, dass auch die Eigenmittel von Uber-
wiegend zuwendungsfinanzierten Einrichtungen vollstandig flr die geférderten
Zwecke eingesetzt werden miussen. Sie unterliegen denselben hohen Anforde-
rungen an einen sparsamen und wirtschaftlichen Umgang wie die Zuwendun-
gen selbst. Flir den vom BMBF angeflihrten Mechanismus, mit dem sich die
Ausgaben flir héhere Gehalter quasi selbst finanzieren, sieht der Bundesrech-
nungshof keinen Beleg. Er bekraftigt seine Empfehlung, auf den vorrangigen
Einsatz der flr die Wissenschaftseinrichtungen ohnehin bestehenden tarif- und
besoldungsrechtlichen sowie auBertariflichen Gehaltsbestandteile hinzuwirken.
0.6 Beschleunigung von Beteiligungsvorhaben bisher ohne praktische Be-
deutung (Tz. 6)
Das WissFG enthalt eine Regelung, die das Zustimmungsverfahren bei Beteili-
gungsvorhaben der Wissenschaftseinrichtungen beschleunigen soll. Sie sieht
enge zeitliche Fristen flr die notwendige Einwilligung des BMF bzw. flr die
Entscheidung Uber seine Widersprliche vor. Diese Regelung hat bisher keine
praktische Bedeutung entfaltet und Iasst wesentliche Ursachen tatsachlich ein-

getretener Verzdégerungen auBer Acht.
0.7 Wirkung vereinfachter Bauverfahren offen (Tz. 7)

Das WissFG ermdéglicht ein vereinfachtes Bauverfahren, mit dem BaumaBnah-
men der Wissenschaftseinrichtungen beschleunigt werden sollen. Die staatli-
che Bauverwaltung ist dabei - je nach H6he der Baukosten - nur noch einge-

schrankt oder gar nicht mehr beteiligt. Um diese Mdglichkeit nutzen zu kén-
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nen, mussen die Wissenschaftseinrichtungen dber hinreichenden baufachlichen
Sachverstand und ein adaquates internes Controlling verfiigen. Bisher wendet
keine der im WissFG benannten Wissenschaftseinrichtungen das vereinfachte
Bauverfahren an; ein Antrag liegt dem BMBF vor, ein weiterer wird derzeit er-
stellt. Dass mit dem Verfahren BaumaBnahmen splirbar beschleunigt werden
kdénnen, ist aus Sicht des Bundesrechnungshofes fraglich. Das BMBF hat be-
tont, dass es die hierzu eingehenden Antrage sorgfaltig und kritisch prife.
Weil das vereinfachte Bauverfahren hohe Anforderungen an die Wissen-
schaftseinrichtungen stellt, sollte das BMBF aus Sicht des Bundesrechnungs-

hofes bei dieser Linie bleiben.
0.8 Weiterentwicklungsbedarf bei der Ergebnistransparenz (Tz. 8)

Kernanliegen des WissFG ist es, Wissenschaftseinrichtungen von haushalts-
rechtlichen Zwangen und einer input-orientierten Steuerung des Mitteleinsat-
zes zu entlasten; es will diese Form der Steuerung durch ein indikatorenge-
stitztes, output-orientiertes und wissenschaftsadéaquates Controlling ersetzen.
Diesem Gedanken entspricht die Vereinbarung forschungspolitischer Ziele im
Pakt fur Forschung und Innovation, deren Umsetzung in den Monitoringberich-

ten beschrieben und durch zahlreiche Kennziffern illustriert wird.

Der Bundesrechnungshof kommt zu dem Ergebnis, dass die praktische Wirk-
samkeit dieses Ansatzes bisher begrenzt ist. Die meisten Zielvereinbarungen
sind so allgemein, dass nicht erkennbar ist, an welchen konkreten Erwartungen
sich der Mitteleinsatz messen lassen muss. Quantifizierte Ziele beschranken sich
im Wesentlichen auf die vereinbarten Gleichstellungsziele. In den anderen
Handlungsfeldern existieren kaum Ansatzpunkte fur einen kritischen Abgleich
von tatsachlicher und angestrebter Entwicklung. Hinzu kommt, dass die Zuwen-
dungsgeber bisher keine eigenstandigen Kriterien entwickelt haben, anhand de-
rer sie die dargelegten Entwicklungen kritisch beurteilen kénnen. Im Ergebnis
reflektieren die Monitoringberichte zumeist die positive Selbsteinschatzung der
Wissenschaftseinrichtungen. Erganzende Informationen, die die Zuwendungs-
geber dariber hinaus Uber den Mitteleinsatz der Einrichtungen und ihren Um-
gang mit den flexibilisierten Rahmenbedingungen erhalten, sind nur selten ent-
halten und erreichen damit das Parlament als Adressat der Berichterstattung
kaum. Dies gilt auch flUr die Wissenschaftseinrichtungen, die dem WissFG unter-

liegen, aber nicht am Pakt flir Forschung und Innovation teilnehmen.
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Aus Sicht des BMBF ist das bisherige Monitoring wissenschaftsadaquat. Wei-
tergehende Ziele und eine quantitative Outputsteuerung seien vor dem Hin-
tergrund der in der Verfassung garantierten Freiheit der Wissenschaft grund-
satzlich abzulehnen. Es sieht auch keine Notwendigkeit, die Berichterstattung
an das Parlament zu erweitern. Seine Erkenntnisse gingen umfassend in den
Monitoringbericht ein. Die Bereitstellung dariber hinausgehender einrich-
tungsbezogener Informationen wiirde das Parlament in eine exekutive Rolle
drangen. Das BMBF will aber verschiedene Anregungen des Bundesrechnungs-
hofes aufgreifen und insbesondere fir eine konsistentere Darstellung von Indi-
katoren im Monitoringbericht sowie transparentere Bewertungskriterien sor-
gen. Kiunftig will es dem Parlament Informationen Uber alle vom WissFG er-

fassten Einrichtungen zukommen lassen.

Der Bundesrechnungshof sieht seine Einschatzung nicht widerlegt, dass die An-
forderungen an ein wirksames output-orientiertes Controlling noch nicht ausrei-
chend erflllt sind. Dabei geht es keineswegs um eine zentrale quantitative
Steuerung durch staatliche Stellen. Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit ist
dem Bundesrechnungshof ebenso bewusst wie die Unmdglichkeit, wissenschaft-
liche Leistungen auf steuerbare KenngréBen zu reduzieren. Es sollte aber még-
lich sein, dass Bund und Lander als Mittelgeber ausreichende Transparenz Uber
das Erreichen der mit den Wissenschaftseinrichtungen selbst vereinbarten Ziele
erhalten. Das BMBF sollte daher seine Anstrengungen verstarken und gemein-
sam mit den anderen Zuwendungsgebern und den Wissenschaftseinrichtungen
madglichst konkrete Zielbeschreibungen und transparente Bewertungsmafstabe
erarbeiten. Es sollte zudem aktiv dazu beitragen, dass das Parlament ein um-
fassendes Bild Gber den Umgang der Wissenschaftseinrichtungen mit den Frei-
raumen des WissFG erhalt. Als Zuwendungsgeber und Gesellschafter verfugt
das BMBF hierzu ohnehin tUber Kenntnisse, die weit Uber den Monitoringbericht
hinausgehen. Sofern diese fiir das Gesamtbild bedeutsam sind, sollte das BMBF
das Parlament hiertber unterrichten; der Bundesrechnungshof sieht keinen

Grund, warum diese Kenntnisse der Exekutive vorbehalten bleiben mussen.
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1 Vorbemerkung

Das Gesetz zur Flexibilisierung von haushaltsrechtlichen Rahmenbedingungen
auBeruniversitarer Wissenschaftseinrichtungen (Wissenschaftsfreiheitsgesetz -
WissFG) vom 5. Dezember 2012 hat zum Ziel, die Leistungsfahigkeit und in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit des deutschen Wissenschaftssystems zu
starken und nachhaltig zu sichern. Es soll laut Gesetzesbegriindung zeitgema-
Be und optimale Rahmenbedingungen schaffen, damit die auBeruniversitaren
Forschungseinrichtungen international konkurrenzfahig forschen und arbeiten
kdénnen. Dazu sollen sie in den Bereichen Haushalt, Personal, Beteiligungen
und Bauverfahren mehr Autonomie und Eigenverantwortung erhalten. Geeig-
nete Informations- und Steuerungsinstrumente sollen den verantwortungsvol-

len Umgang mit den gewahrten Freiheiten sicherstellen.

Das WissFG hangt eng mit dem zwischen Bund und Landern im Jahr 2005 ge-
schlossenen Pakt fiir Forschung und Innovation (PFI)* zusammen. Auch des-
sen Ziel ist es, den Wissenschaftsstandort Deutschland zu starken. Dazu erhdo-
hen Bund und Lander die Zuwendungen an die institutionell geférderten Wis-
senschaftseinrichtungen jedes Jahr erheblich.? Von den Einrichtungen wird im
Gegenzug gefordert, bestimmte forschungspolitische Ziele zu verfolgen und
ihre Leistungsfahigkeit zu steigern. In diesem Zusammenhang sollten auch die
administrativen Rahmenbedingungen flr die Wissenschaftseinrichtungen ver-
bessert werden. So erhielten die am Pakt beteiligten Wissenschaftseinrichtun-
gen bereits durch die im Jahr 2008 begonnene Initiative , Wissenschaftsfrei-
heitsgesetz" Freirdume in der Bewirtschaftung ihrer Finanzmittel und beim
Personal.? Die Initiative miindete im WissFG, welches die Flexibilisierungen der

Initiative im Wesentlichen fortfuhrt.

Wesentliches Informations- und Steuerungsinstrument zur Anwendung des
WissFG ist ein jahrlicher Monitoringbericht, in dem die am PFI beteiligten Wis-

senschaftseinrichtungen u. a. dartuber berichten, wie und mit welchem Ergeb-

! Der erste PFI lief vom Jahr 2005 bis zum Jahr 2010, der zweite von 2011 bis 2015,
der dritte lauft von 2016 bis 2020.

2 Der jahrliche Aufwuchs in der Pakt-Periode 2011 bis 2015 betrug 5 %, seit 2016 be-

tragt er 3 % und wird vom Bund allein finanziert. Die beteiligten Wissenschaftsein-

richtungen sind die Fraunhofer-Gesellschaft, die Max-Planck-Gesellschaft, die Zen-

tren der Helmholtz-Gemeinschaft, die Einrichtungen der Leibniz-Gemeinschaft und

die Deutsche Forschungsgemeinschaft.

Eckpunkte der Initiative , Wissenschaftsfreiheitsgesetz", BT-Drs. 16/10107 vom

4. August 2008.
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nis sie die Regelungen anwenden.* Der Bericht wird jéhrlich dem Haushalts-
ausschuss des Deutschen Bundestages (Haushaltsausschuss) vorgelegt; er
enthalt neben den Beitragen der Wissenschaftseinrichtungen eine Ubergreifen-
de und zusammenfassende Darstellung, die von der Gemeinsamen Wissen-
schaftskonferenz (GWK) erarbeitet wird. Die nicht am PFI beteiligten Wissen-

schaftseinrichtungen erstellen jeweils einen eigenen Monitoringbericht.

Damit die Bestimmungen des WissFG zum Haushalt und zum Personal ange-
wendet werden kdnnen, sind jahrliche Regelungen des Haushaltsgesetzgebers
im Haushaltsgesetz® bzw. in Haushaltsvermerken erforderlich. Zudem miissen
die Bewirtschaftungsgrundsatze der Wissenschaftseinrichtungen angepasst
werden, da Bund und Lander diese gemeinsam fordern. AuBer bei den Einrich-
tungen der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V. (WGL)

ist dies bei allen Wissenschaftseinrichtungen inzwischen geschehen.

Der Bundesrechnungshof hat untersucht, welche Wirkungen und ggf. unbeab-
sichtigte Nebenwirkungen das WissFG auf den Bundeshaushalt entfaltet, ob
die Regelungen notwendig sind, um die Ziele des Gesetzes zu erreichen, wel-
ches MaB an Transparenz Uber die Wirkungen erforderlich ist und ob geeignete
Informations- und Steuerungsinstrumente vorhanden sind. Er knlpft dabei an
eine Stellungnahme an, die der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bun-
desbeauftragter fur die Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (BWV) im Gesetz-

gebungsverfahren zum WissFG abgegeben hatte.

Dazu fanden Erhebungen im Bundesministerium flr Bildung und Forschung
(BMBF), im Bundesministerium der Finanzen (BMF) sowie im Bundesministeri-
um far Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) statt. Das fur
das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (BMWi) zustandige Pri-
fungsgebiet des Bundesrechnungshofes hat beim Deutschen Zentrum fir Luft-
und Raumfahrt (DLR) ebenfalls die Wirkungen des WissFG gepruft. Die Ergeb-

nisse sind in diesem Bericht berlcksichtigt.

4 Aktuell: PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440.
> S. § 8 Absatz 2 Satze 4 und 5 Haushaltsgesetz.
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Der Bundesrechnungshof hat zudem bei allen Wissenschaftseinrichtungen mit-

tels eines Fragebogens erhoben, wie sie das Gesetz anwenden.®

Der vorliegende Bericht bertcksichtigt die innerhalb der Bundesregierung ab-

gestimmte Stellungnahme des BMBF vom 19. April 2017.

1.1 Voraussetzungen fur die Anwendung

1.1.1 Feststellungen
(1) In § 2 WissFG sind die Einrichtungen, auf die das WissFG anzuwenden ist,

abschlieBend genannt:
e Deutsche Forschungsgemeinschaft e. V. (DFG),

e Fraunhofer-Gesellschaft zur Férderung der angewandten Forschung e. V.
(FhG),

e Max-Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissenschaften e. V. (MPG),

e Mitgliedseinrichtungen der Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft Deut-

scher Forschungszentren e. V. (HGF),

e Mitgliedseinrichtungen der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm
Leibniz e. V. (WGL),

e Deutsche Akademie der Technikwissenschaften e. V. (Acatech),
e Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina e. V. (Leopoldina),

e Max Weber Stiftung - Deutsche Geisteswissenschaftliche Institute im Aus-
land (MWS),

e Wissenschaftskolleg zu Berlin e. V. (WiKo),
e Alexander von Humboldt-Stiftung (AvH),
e Deutscher Akademischer Austauschdienst e. V. (DAAD).

Das Gesetz sieht nicht vor, den Anwenderkreis z. B. im Hinblick auf die Grin-

dung neuer auBeruniversitarer Forschungseinrichtungen anzupassen.

6 Insgesamt wurden 116 Fragebogen ausgefillt, davon 87 von Einrichtungen der Leib-

niz-Gemeinschaft. Darin enthalten sind ebenfalls die Fragebogen von den weiteren in
Tz. 1.1.1 genannten Wissenschaftseinrichtungen.
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(2) GemaB internen Vorlagen des BMBF beabsichtigte es ursprunglich, das
WissFG auf die besonderen Bedlirfnisse von Einrichtungen, die selbst forschen
und unter wissenschaftsspezifischen Bedingungen arbeiten, auszurichten. For-
schungsadaquate Rahmenbedingungen sollen die Leistungsfahigkeit der Wis-

senschaftseinrichtungen starken.

Der Gesetzgeber hat in § 2 WissFG auch Einrichtungen in den Anwendungsbe-
reich aufgenommen, die keine eigene Forschung betreiben, sondern Einrich-
tungen zur Forschungsférderung sind. So forschen der DAAD und die AvH
nicht selbst, sondern sie unterstitzen durch Vergabe von Stipendien die For-
schung und Wissenschaft sowie interkulturelle Verstandigung. Das BMBF hatte
hierauf im Gesetzgebungsverfahren hingewiesen und sich bei diesen beiden
Einrichtungen unter Hinweis auf die Unterschiede zwischen den Spezifika der
Forschung und den administrativen Ablaufen gegen die Aufnahme in den Gel-

tungsbereich des WissFG gewandt.

1.1.2 Wirdigung und Empfehlungen

Zur Abgrenzung des Anwenderkreises hat der Gesetzgeber eine abschlieBende
und damit statische Liste vorgesehen, die auch die administrative Tatigkeit
von Férderorganisationen beginstigt. Dies fihrt dazu, dass nunmehr For-
schungsférdereinrichtungen die Flexibilisierungen nutzen kénnen, nicht aber
beispielsweise nach Inkrafttreten des WissFG in die Férderung des Bundes
ubernommene auBeruniversitare Wissenschaftseinrichtungen wie beispielswei-
se das Berliner Institut fir Gesundheitsforschung (BIG). Diese Inkonsistenz
dirfte auf Dauer kaum vertretbar sein. Sie durfte letztlich dazu fihren, dass
entweder fUr jede weitere Wissenschaftseinrichtung eine Gesetzesanderung
erforderlich wird oder dass Einrichtungen die mit dem WissFG beabsichtigten

Flexibilisierungen nutzen, ohne darin genannt zu sein.

Der Bundesrechnungshof weist darauf hin, dass sich dies durch eine inhaltliche
Abgrenzung des Anwendungsbereichs vermeiden lieBe. Diese kdnnte aus-
dricklich auf solche Einrichtungen bezogen werden, die im Schwerpunkt selbst

forschen oder wissenschaftlich tatig sind.
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1.2 Anwendung bei der WGL

1.2.1 Feststellungen

(1) Die im WissFG genannten Einrichtungen werden sowohl vom Bund als auch
von den Landern finanziert. Grundsatzlich erhalten sie den Bundesanteil durch
eine direkte Zuwendung des Bundes, die dem Haushaltsrecht des Bundes un-
terliegt. Bei den Einrichtungen der WGL weist der Bund hingegen seinen Anteil
den Landern zu; Zuwendungsgeber sind allein die Lander. Es gelten die haus-
haltsrechtlichen Vorschriften des Landes. Der Bund wirkt in der GWK jedoch

darauf hin, dass die Lander dem WissFG vergleichbare Regelungen schaffen.

(2) Am 8. Marz 2016 haben der Bund und die Lander mit einer Neufassung der
,Beschlisse zur Umsetzung der AV-WGL (WGL-Beschlisse)" Allgemeine Be-
wirtschaftungsrichtlinien erlassen, deren Regelungen denen der §§ 3 und

4 WissFG entsprechen. Eine Pflicht der Lander, die Bewirtschaftungsgrundsat-
ze ihrer WGL-Einrichtungen entsprechend zu @andern, besteht jedoch nicht. Die
Erhebungen des Bundesrechnungshofes haben gezeigt, dass die Bewirtschaf-
tungsgrundsatze und damit die Flexibilisierungsmdglichkeiten fur die WGL-
Einrichtungen nach wie vor sehr unterschiedlich sind. AngestoBen durch die
Prifung des Bundesrechnungshofes hat das BMBF im Mai 2016 den Ausschuss
der GWK gebeten, bei den Landern zu erheben, inwieweit diese das WissFG
umgesetzt haben. Die Ubersicht liegt seit Juli 2016 vor und zeigt ebenfalls

groBe Unterschiede in den Landern.

(3) Die Einrichtungen der WGL lehnten es zunachst ab, den Fragebogen des
Bundesrechnungshofes zu dieser Prifung auszufillen, weil sie das WissFG flr
sich nicht unmittelbar anwendbar sahen. Sie duBerten zugleich durchgangig
den Wunsch nach dem WissFG entsprechenden wirkungsgleichen Flexibilisie-
rungen. Im weiteren Verlauf der Prifung erhielt der Bundesrechnungshof die

erbetenen Informationen.

(4) In der Vergangenheit haben sich Einrichtungen der WGL bzw. Landesbe-
hdérden zum Teil bereits auf das WissFG berufen und damit Abweichungen vom
Landesrecht gerechtfertigt. Dies haben Prifungen der Landesrechnungshdéfe
ergeben. So beriefen sich WGL-Einrichtungen z. B. bei der Bildung von Selbst-
bewirtschaftungsmitteln (SB-Mittel) darauf, dass aufgrund des WissFG ein de-
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taillierter Nachweis der sparsamen Verwendung der Mittel entbehrlich sei.” In
einem weiteren Fall waren nach Landesrecht unzuldssige Zulagen unter Beru-

fung auf das WissFG gezahlt worden.®

1.2.2 Wirdigung und Empfehlungen

(1) Bei den Einrichtungen der WGL sind die Gestaltungsmadglichkeiten des
Bundes begrenzt, da er nicht Zuwendungsgeber ist. Er ist von der Bereitschaft
der Lander abhangig, die Absicht des Bundesgesetzgebers umzusetzen. Zwar
sind in die Allgemeinen Bewirtschaftungsrichtlinien fur die WGL-Institute die
8§ 3 und 4 WissFG zumindest zum Teil aufgenommen worden. Doch sie gelten
in den Einrichtungen nicht unmittelbar; die Erhebungen haben gezeigt, dass
langst nicht alle Lander sie GUbernommen haben. Insoweit bleibt weitgehend
offen, inwieweit die Ziele des WissFG bei der WGL erreicht werden und Wett-
bewerbsverzerrungen gegenuber anderen, dem WissFG vollstéandig unterlie-

genden Einrichtungen auftreten kénnen.

(2) Es ist daher wichtig, dass der Bund als groBter institutioneller Geldgeber
der WGL

e weiter mit Nachdruck auf einheitliche Rahmenbedingungen bei den Einrich-
tungen der WGL hinwirkt und

e moglichst umfassende Transparenz Uber die Umsetzung des WissFG in den
Landern einfordert. Sie hat bisher weitgehend gefehlt. Mit der aktuellen, im
Zusammenhang mit dieser Priifung entstandenen Ubersicht ist hier ein
wichtiger Schritt getan, der als Grundlage fiir kiinftige regelmaBige Uber-

sichten genutzt werden sollte.

1.3 Stellunghahme des BMBF

(1) Zum Anwendungsbereich des WissFG hat das BMBF erklart, der Gesetzge-
ber habe entschieden, auch Férderorganisationen wie den DAAD und die AvH
in das Gesetz aufzunehmen. Eine ,Engfihrung auf Forschungseinrichtungen®
sei nicht beabsichtigt gewesen, einen Anderungsbedarf sehe das BMBF nicht.
Falls neue Wissenschaftseinrichtungen vom WissFG erfasst werden sollen, ha-
be hierliber erneut der Gesetzgeber zu entscheiden. Die Uberlegung, den An-

wendungsbereich des Gesetzes durch eine inhaltliche Abgrenzung starker an

Rechnungshof Bremen, Jahresbericht 2014 - Land, S. 97 ff.
8 Thiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2014, Nr. IX.
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der Regelungsabsicht und weniger an einer momentbezogenen Auswahl aus-
zurichten, halt das BMBF flr nicht praktikabel. Dann misse flir jeden Einzelfall
in einem Verwaltungsverfahren entschieden werden, ob die betreffende Ein-

richtung unter den Anwendungsbereich des WissFG falle.

(2) Das BMBF hat die Bewertung des Bundesrechnungshofes geteilt, dass es
fir die WGL-Einrichtungen bedeutsam ist, ob die Flexibilisierungen des WissFG
auch bei ihnen wirksam werden. Aus diesem Grund seien in den WGL-
Beschllissen zur Umsetzung der Regelungsinhalte des WissFG allgemeine Be-
wirtschaftungsrichtlinien vereinbart, die in das Landesrecht umgesetzt werden.
Der Bund dringe - sofern noch nicht geschehen - auch weiterhin auf eine ent-

sprechende Umsetzung.

1.4 AbschlieBende Wirdigung

(1) Der Bundesrechnungshof nimmt zur Kenntnis, dass das BMBF jeweils eine
neue Entscheidung des Gesetzgebers flir notwendig halt, um den Anwen-
dungsbereich des WissFG an Veranderungen in der Forschungslandschaft an-
zupassen. Er halt es in diesem Fall allerdings flir unverzichtbar, dass das BMBF
dem Gesetzgeber alle Informationsgrundlagen zur Verfiigung stellt, die fur ei-
ne den Zielen des WissFG entsprechende Abgrenzung maBgeblich sind. Dazu
wirde es nach Auffassung des Bundesrechnungshofes gehéren, den Bedarf an
Flexibilisierungen flr neue Einrichtungen ebenso darzulegen wie die Notwen-
digkeit einer weiteren Einbeziehung von Einrichtungen, die nicht selbst for-

schen.

(2) Der Bundesrechnungshof begriBt die Zusage des BMBF, sich auch klnftig

flir eine mdglichst einheitliche Gesetzesanwendung bei der WGL einzusetzen.

2 Selbstbewirtschaftungsmittel, § 3 Absatz 2 Satz 3 WissFG
Das WissFG sieht in § 3 Absatz 2 Satz 3 vor, dass von der Mdglichkeit Ge-
brauch gemacht werden soll, Ausgaben gemaB § 15 Absatz 2 Bundeshaus-
haltsordnung (BHO) zur Selbstbewirtschaftung zu veranschlagen. Die auf diese
Weise bereitgestellten Mittel bleiben fir die Wissenschaftseinrichtungen tber-
jahrig und fur einen unbegrenzten Zeitraum verfligbar. Dies soll ihnen die
Moglichkeit erdffnen, ihre Mittel zeitlich flexibel und moéglichst effizient einzu-

setzen.
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2.1 Feststellungen

2.1.1 Hohe der SB-Mittel

(1) Den Helmholtz-Zentren, der MPG, FhG, DFG, Acatech, Leopoldina und der
MWS werden die Bundesmittel vollstandig (zu 100 %) zur Selbstbewirtschaf-
tung zugewiesen, der AvH zu 95,4 % und dem DAAD zu 99,4 %. Beim WiKo
ist der Betrag auf 20 % des Zuwendungsbetrages des Bundes begrenzt. Bei
den Einrichtungen der WGL gelten aufgrund von Landesrecht unterschiedliche
Hbéchstgrenzen. So werden beispielsweise nach den Angaben in den Fragebo-
gen nur bei vier Instituten die Mittel zu 100 % zur Selbstbewirtschaftung zu-

gewiesen, bei 28 Instituten zu 20 % und bei zehn Instituten zu 10 %.

(2) Die vom WissFG erfassten Wissenschaftseinrichtungen haben seit dem Jahr
2012 nicht verbrauchte SB-Mittel aus den Zuwendungen des Bundes in dem

im folgenden Diagramm dargestellten Umfang angesammelt:

SB-Mittel der vom WissFG erfassten Einrichtungen
in Mio. Euro
1 200

1 000 oo
BO0 -
)
400

200

2014 2015 2016

Quelle: Haushaltsrechnungen des Bundes (2012 bis 2015) und Angaben des BMBF (2016), Bestand jeweils
zum 31. Dezember.’

Auf die vom WissFG erfassten Wissenschaftseinrichtungen entfiel seit dem

Jahr 2013 zunachst etwa die Halfte aller im Bundesbereich gebildeten SB-

Ohne WGL-Einrichtungen im Geschaftsbereich des Bundesministeriums flr Erndhrung
und Landwirtschaft, da hierzu Angaben in den Haushaltsrechnungen fehlen. Zum

31. Dezember 2016 hatten diese WGL-Einrichtungen It. BMBF 6,1 Mio. Euro SB-Mittel
gebildet.
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Mittel.® Zum Jahresende 2016 machten sie 64 % aus.!! Den gréBten Anteil an
den SB-Mitteln der Wissenschaftseinrichtungen hatte die HGF mit durch-
schnittlich rund 70 %.' Der Anteil der SB-Mittel der Einrichtungen (jeweils

die gesamten Gemeinschaften) an ihren Bundeszuwendungen lag bei bis zu
24 %. 13

(3) Weil die Méglichkeit, SB-Mittel titel- und einrichtungsbezogen zu bilden,
auf die Hohe der jahrlichen Zuwendungen begrenzt ist, haben einzelne Helm-
holtz-Zentren zusatzlich die Deckungsfahigkeit zwischen Betriebs- und Investi-
tionsmitteln in Anspruch genommen, um nicht verbrauchte Zuwendungen ver-

figbar zu halten.*

(4) Erstmalig hat die Forschungsférdereinrichtung DFG im Jahr 2016 SB-Mittel
von 90,5 Mio. Euro gebildet. Die DFG begrindete dies mit erheblichen Veran-

derungen im Mittelabrufverhalten der geférderten Einrichtungen.

(5) Die FhG bildete zuletzt im Jahr 2012 SB-Mittel. Sie darf jedoch aus ihren
Drittmitteln Ricklagen ohne Anrechnung auf die Zuwendung bilden. Die Riick-
lagen sind zwischen 2010 und 2015 von 238 Mio. Euro auf 258 Mio. Euro'?

gestiegen.

2.1.2 Bildung von SB-Mitteln auf Bundeskonten

(1) Bei allen Wissenschaftseinrichtungen im Anwendungsbereich des WissFG
sind die Mittel in den jeweiligen Einzelplanen des Bundeshaushaltsplans zur
Selbstbewirtschaftung veranschlagt worden. Am Ende eines Haushaltsjahres
melden die Wissenschaftseinrichtungen mit Ausnahme der Einrichtungen der
WGL die Betrage, die Uberjahrig verfligbar bleiben sollen, an das jeweils zu-
standige Bundesministerium. Bei den Bundeskassen werden sogenannte
Selbstbewirtschaftungskonten (SB-Konten) eingerichtet, auf die die Mittel um-
gebucht werden. Obwohl die Mittel nicht ausgezahlt werden, gilt dies als Aus-
gabe des Bundes. Die SB-Mittel kbnnen danach nicht mehr in den Bundes-

haushalt zurlickgefihrt werden. Von den SB-Konten kdnnen die Einrichtungen

10 5. Ubersicht uiber die Selbstbewirtschaftungsmittel Nummer 4.10 zur Haushaltsrech-

nung Band 1 (in den Jahren 2012 und 2013 Ubersicht Nummer 5.10).
1 S. Anhang 1.
12 Zu den anderen Wissenschaftseinrichtungen s. Diagramm 1 im Anhang II.
S. Anhang II, Diagramme 2 und 3.
Im Jahr 2015 betraf dies finf Helmholtz-Zentren. Zusammen widmeten sie rund
40 Mio. Euro Investitionsmittel in SB-Mittel fUr den Betrieb um.
Bestand jeweils zum 31. Dezember der Jahre 2010 und 2015.

13
14

15
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die Mittel nach Bedarf selbststandig abrufen. Die Mittel sind nach Vorgabe des
BMBF vorrangig zu verwenden, bevor Mittel aus der Zuwendung fur das neue

Jahr abgerufen werden. Sie unterliegen weiterhin der Zweckbindung.

(2) Fur die Einrichtungen der WGL weist das zustandige Bundesressort den
jeweiligen Sitzlandern seinen Finanzierungsanteil zur Selbstbewirtschaftung
zu. Die nicht verausgabten Mittel werden auf ein gesondertes Konto bei der
Bundeskasse gebucht. Voraussetzung hierfir ist, dass auch das Land der Ein-
richtung die gemeinsame Zuwendung Uberjahrig zur Verfigung stellt. In allen
Landern ist dies inzwischen — zum Teil in der H6he beschrankt — mdglich, al-
lerdings in unterschiedlicher Form: 48 von 88 Einrichtungen durfen SB-Mittel
bilden. 31 dirfen Ausgabereste nutzen, die anderen Kassenreste Ubertragen
oder Rlcklagen bilden. Auf die flr die WGL-Einrichtungen bei der Bundeskasse
bestehenden SB-Konten kénnen nur die Lander zugreifen. Sie stellen die SB-
Mittel im Folgejahr vorrangig bereit, ohne sie auf die neue Zuweisung flur die

Einrichtung anzurechnen.

2.1.3 Grunde fur die Bildung von SB-Mitteln

(1) Aus Sicht der meisten Wissenschaftseinrichtungen schafft die Méglichkeit,
SB-Mittel zu bilden, deutlich mehr Flexibilitat in ihrer Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung. Sie gaben insbesondere an, besser reagieren zu kénnen, wenn
sich Projekte beschleunigen oder verzdégern oder wenn sich Prioritaten andern.

Auch kdénnten Liquiditdtsschwankungen ausgeglichen werden.

(2) Ein erheblicher Teil der nicht verbrauchten SB-Mittel stammt aus den In-
vestitionstiteln der Wissenschaftseinrichtungen'® und war fiir BaumaBnahmen
vorgesehen. In der Regel folgt der Bund bei der Veranschlagung der Baumittel
ohne nahere Prifung durch das zustdandige Fachressort oder BMF den Vorstel-
lungen der Wissenschaftseinrichtungen. In einem Vermerk des BMF heif3t es:
,Die Planung der Einrichtungen wird durch die nachstmdgliche Aufnahme des
Bauvorhabens in den Wirtschaftsplan der Einrichtung und [den] jeweiligen In-
vestitionstitel nachvollzogen.“ Bei der Prifung von BaumaBnahmen der Helm-
holtz-Zentren stellte der Bundesrechnungshof fest, dass zu diesem Zeitpunkt
regelmaBig erst eine Antragsskizze vorlag. Danach begann ein zumeist mehre-

re Jahre dauernder Planungsprozess mit Abstimmungen zwischen Wissen-

16

S. Anhang II, Diagramm 4.



24

schaftseinrichtung und Zuwendungsgeber. Der Beginn des Baus und damit des
wesentlichen Mittelbedarfs war haufig nicht absehbar. Da die Helmholtz-
Zentren die zur Verfligung stehenden Zuwendungen zunachst nicht ausgeben

konnten, bildeten sie SB-Mittel (Beispiele 1 bis 5 im Anhang II zu diesem Be-

richt). Die Feststellungen beziehen sich auf typische BaumaBnahmen der
Helmholtz-Zentren. Es handelt sich um Gebdude flir wissenschaftliche Zwecke
mit durchschnittlicher bautechnischer Komplexitat. Verzégerungen, die sich
auf wissenschaftsspezifische Besonderheiten der Planungsprozesse zurtckfih-

ren lieBen, stellte der Bundesrechnungshof nicht fest.

(3) Bei anderen Wissenschaftseinrichtungen und Zuwendungszwecken hat der
Bundesrechnungshof festgestellt, dass mehr Mittel veranschlagt wurden als

absehbar bendtigt. So wurden beispielsweise zu hohe Personalausgaben oder
Sonderforschungsmittel in erheblichem Umfang veranschlagt, obwohl ersicht-
lich war, dass sie im Veranschlagungszeitraum nicht ausgegeben werden kdn-

nen. Die Mittel wurden dann auf das SB-Konto gebucht (Beispiele 6 und 7).

(4) Der Bundesrechnungshof hatte bereits in der Vergangenheit berichtet,
dass ein hoher und zunehmender Bestand an SB-Mitteln Indiz flir Probleme bei
der effizienten Verwendung steigender Férdermittel sein kann.” In den letzten
Jahren hat der Bund seine institutionellen Zuwendungen aufgrund des PFI flr
die am Pakt beteiligten Wissenschaftseinrichtungen weiter kontinuierlich er-
hoht. Vom Jahr 2012 bis zum Jahr 2016 sind die hierfur bereitgestellten Bun-
desmittel um 1,15 Mrd. Euro gestiegen. Gleichzeitig stiegen die SB-Mittel vie-
ler dieser Wissenschaftseinrichtungen erheblich an. Der Bestand an nicht ver-
brauchten SB-Mitteln der PFI-Teilnehmer lag am Jahresende 2016 bei

1,04 Mrd. Euro.™®

(5) § 15 Absatz 2 BHO besagt, dass Ausgaben zur Selbstbewirtschaftung ver-
anschlagt werden kénnen, wenn hierdurch eine sparsame Bewirtschaftung ge-

fordert wird.*® Der Bundesrechnungshof bat die Wissenschaftseinrichtungen,

17 Bemerkungen 2011 zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes, BT-Drs.

17/7600, Bemerkung Nr. 77: Wirkungsvoller Einsatz der Forschungsmittel bei der
Helmholtz-Gemeinschaft nicht sichergestellt.

8 5. Anhang L.

19 Zudem kommt laut dem jahrlichen Aufstellungsschreiben des BMF zum Bundeshaus-
halt eine Ausbringung von Selbstbewirtschaftungsvermerken nur dann in Betracht,
wenn hierdurch nachweislich eine sparsame Bewirtschaftung geférdert wird und die-
ses Ziel nicht auf andere Weise zu erreichen ist, s. zuletzt Aufstellungsschreiben des
BMF vom 27. Dezember 2016, Anlage 2, Nummer 10.
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hierzu konkrete Beispiele zu nennen und den wirtschaftlichen Vorteil zu quan-
tifizieren. Nur bei zwoéIf von 116 Einrichtungen (10 %), die einen Fragebogen
ausgefullt haben, war aufgrund der Angaben ein konkreter wirtschaftlicher
Vorteil erkennbar. Haufig wurde pauschal darauf hingewiesen, dass das sog.

Dezemberfieber vermieden werde.

2.1.4 Verwendungszweck und Verwendungszeitpunkt der SB-Mittel

(1) Die Wissenschaftseinrichtungen gaben im Fragebogen des Bundesrech-
nungshofes beispielhaft an, zu welchem Zweck und zu welchem Zeitpunkt sie
die SB-Mittel in den jeweils drei bedeutsamsten Fallen der Jahre 2012 bis 2015
nutzten. Demnach verwendeten die Einrichtungen in 93 % der genannten Falle
die Mittel flr den urspringlich vorgesehenen Zweck. Sie gaben zudem an, die
Mittel in rund 70 % der Falle im Folgejahr verwendet zu haben. In 17 % der
Falle verwendeten sie die Mittel nach zwei Jahren, in 6 % nach drei Jahren und

in 5 % nach vier Jahren.

(2) Mehrere Wissenschaftseinrichtungen gaben an, Mittel fir bestimmte Zwe-
cke wie Berufungen von Institutsdirektoren mit Ausstattung des Instituts, die
Anschaffung von Gegenstanden oder sonstige Projekte ,anzusparen®. Teilweise
wurden Mittel bereits vier Jahre vor der zweckentsprechenden Verwendung

veranschlagt (Beispiele 8 bis 11).

(3) Einige Wissenschaftseinrichtungen gaben an, SB-Mittel auch flir andere als
die ursprunglich vorgesehenen Zwecke verwendet zu haben. Teilweise antwor-
teten sie pauschal, die SB-Mittel unterlagen keiner haushaltsrechtlichen

Zweckbindung oder es sei noch nicht geklart, wie die Mittel verwendet werden

sollen (Beispiele 12 bis 16).

2.1.5 Kenntnisstand und Handlungsmadglichkeiten der Zuwendungsgeber

(1) Die Wissenschaftseinrichtungen bzw. die Lander meldeten dem BMBF am
Jahresende die Mittel, die vom BMBF auf die SB-Konten beim Bund gebucht
werden sollten. Der Detaillierungsgrad der Informationen war unterschiedlich.
Von den Helmholtz-Zentren und den WGL-Einrichtungen lagen dem BMBF in-
stitutsgenaue und projektbezogene Angaben zu den SB-Mitteln vor. Aus den
Meldungen der MPG ging nicht hervor, in welchen Instituten sie entstanden
waren. Dies wurde vom BMBF auch nicht nachgefragt. Die Griinde fir die Bil-
dung der SB-Mittel gab die MPG sehr allgemein an, z. B. fir das Jahr 2015 mit
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»U. a. Projekte und Grol3gerate der Institute, deren Realisierung sich verscho-

ben hat*.

(2) Bei den Wirtschaftsplanverhandlungen kennen die Beteiligten die SB-Mittel
des Vorjahres (z. B. des Jahres 2013, wenn fur das Jahr 2015 geplant wird).

Sie werden im Wirtschaftsplan ohne nahere Erlauterung rein zahlenmaBig auf-
gefuhrt. Fur das Planungsjahr werden 0 Euro SB-Mittel angesetzt. Eine spezifi-
sche Planung, ob, wann und woflr die SB-Mittel verausgabt werden sollen, ist

nicht ersichtlich.

Aus den Haushalts- und Wirtschaftsplanen kann man nicht auf den tatsachli-
chen Verlauf von BaumaBnahmen schlieBen. Woher die Mittel stammen und
wie sie verwendet werden, ist - vor allem im Zusammenhang mit SB-Mitteln -

ohne weitere Erlauterungen unverstandlich (Beispiele 17 und 18).

Die zusatzlich verfliigbaren SB-Mittel wirkten sich bisher nicht erkennbar auf
die Veranschlagung der Zuwendungen fir das Planungsjahr aus. Tatsachlich

sind die Zuwendungen trotz hoher SB-Mittelbestande stets angewachsen.

(3) Das BMBF war in der Lage, zu den Projekten der HGF, flir die SB-Mittel
gebildet wurden, Auskunft zu geben. Es war aber nicht erkennbar, dass
steigende oder dauerhaft hohe SB-Mittel das BMBF veranlassten, den

Grunden nachzugehen und hieraus einen Handlungsbedarf abzuleiten

(Beispiel 19).

(4) Das BMBF pruft nach eigenen Angaben bei der zuwendungsrechtlichen
Verwendungsnachweisprifung auch, wie die SB-Mittel verwendet wurden. Der
Bundesrechnungshof stellte fest, dass aus den Verwendungsnachweisen von
Helmholtz-Zentren, der MPG und WGL-Einrichtungen sowie aus den Priifungs-
vermerken des BMBF nicht ersichtlich war, woflr die in dem Berichtsjahr zu-
satzlich vorhandenen SB-Mittel ausgegeben wurden und ob der urspriinglich
mit der Veranschlagung der Mittel vorgesehene Zweck erfullt worden ist (Bei-
spiele 20 bis 25).
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2.1.6 Darstellung der SB-Mittel im Bundeshaushalt sowie in den Monitoring-
berichten

(1) Seit dem Jahr 2009 werden in der Haushaltsrechnung des Bundes?® die SB-
Mittel getrennt nach Einzelplan, Wissenschaftseinrichtung sowie Betrieb und
Investitionen dargestellt. In der Ubersicht fehlen die WGL-Einrichtungen im
Geschaftsbereich des Bundesministeriums fur Erndhrung und Landwirtschaft
(Einzelplan 10). Zudem ist nicht fur jede Einrichtung erkennbar, welche SB-
Mittel gebildet wurden, weil zum Teil mehrere Einrichtungen zusammengefasst

werden.?!

(2) Der Monitoringbericht zum PFI als zentrales Informationsmedium zur Um-
setzung des WissFG enthalt einige allgemeine Angaben zu diesem Thema. Im
Bericht fir das Jahr 20162 wird ersichtlich, dass HGF, MPG und WGL im Jahr
2015 SB-Mittel bildeten; die genaue Héhe wird nur fir HGF und MPG genannt.
Die HGF stellt in ihrem Berichtsteil die Entwicklung der SB-Mittel seit dem Jahr
2006 dar.?? Dies geschieht ausschlieBlich in Prozentangaben bezogen auf die
Gesamtzuwendung und nicht in absoluten Zahlen. Zudem nennt sie Beispiele
fir Projekte, bei denen SB-Mittel gebildet wurden und benennt die Griinde da-
far. MPG und WGL machen keine konkreten Angaben zur Héhe oder Entwick-
lung der SB-Mittel.**

Die nicht am PFI beteiligten Wissenschaftseinrichtungen berichten den zustan-
digen Bundesressorts ebenfalls in Monitoringberichten dartber, wie sie das
WissFG anwenden. SB-Mittel werden - soweit sie gebildet wurden - fir alle
Jahre seit Erlass des WissFG in absoluten Zahlen sowie zum Teil als Prozent-

satz dargestellt.®

2.2 Wirdigung und Empfehlungen
(1) Der Gesetzgeber hat den Wissenschaftseinrichtungen ein hohes Mal3 an
Flexibilitat zugestanden, indem er die Zuwendungsmittel iUberwiegend voll-

standig zur Selbstbewirtschaftung zugewiesen hat. Dieser Schritt 16st jedoch

20 Ab Haushaltsjahr 2014 Ubersicht 4.10 zur Haushaltsrechnung des Bundes, Band 1.

2 Z. B. die Helmholtz-Zentren bei Einzelplan 30, die WGL-Einrichtungen auBer bei Ein-
zelplan 15 sowie die ,sonstigen Einrichtungen™ bei Einzelplan 30.

22 PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, S. 100.

2 PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, Berichtsteil der HGF,
S. 67.

24 PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, Berichtsteil der MPG,
S. 64f. sowie der WGL, S. 71ff.

2 S. aktuelle Monitoringberichte von Leopoldina, MWS, AvH und DAAD.
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die Bindung des Umgangs mit 6ffentlichen Mitteln an besondere Anforderun-
gen auch in diesem Bereich nicht auf. Er erlaubt weder von der Haushalts- und
Wirtschaftsplanung unabhangige Handlungsspielrdume noch Reserven fur sol-
che Handlungsoptionen in der Zukunft. Die geschaffenen Freiraume sollen
vielmehr gezielt genutzt werden, um entsprechend den besonderen Bedingun-
gen wissenschaftlicher Tatigkeit ein effizientes und effektives Handeln auch
angesichts komplexer und schwer planbarer Handlungsschwerpunkte zu er-

maoglichen.?®

(2) Die Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes zeigen, dass dieser Zusam-
menhang oftmals in dieser Form nicht gegeben ist. Dagegen spricht bereits
der stetige und rasche Aufwuchs der SB-Mittel. Ginge es nur um Wirtschaft-
lichkeitsiberlegungen und Flexibilitatserfordernisse im Einzelfall, ware eher zu
erwarten, dass der Bestand an SB-Mitteln Uber mehrere Jahre hinweg um ei-
nen weitgehend stabilen Wert schwankt. Die Befragung der Wissenschaftsein-
richtungen durch den Bundesrechnungshof hat bestatigt, dass die Erhéhung
der Wirtschaftlichkeit nur in wenigen Fallen der zentrale Grund flr das Bilden
von SB-Mitteln war.

(3) Ein wesentlicher Grund flr das Entstehen der SB-Mittel liegt nach den Pri-
fungserkenntnissen des Bundesrechnungshofes vielmehr in der Veranschla-
gungspraxis: Haufig werden Mittel — insbesondere fir Investitionen im Baube-
reich — zu frih und zu hoch veranschlagt. Die Mittel flieBen daher vielfach
nicht der Veranschlagung entsprechend ab und werden in die Selbstbewirt-
schaftung Uberflihrt. Wissenschaftsspezifische Griinde flir das Anwachsen der
SB-Mittel hat der Bundesrechnungshof dabei kaum festgestellt. Vielmehr
drangt sich der Eindruck auf, dass es den Anreiz zu bedarfsgerechter Veran-
schlagung?®’ schwécht, wenn die Mittel aufgrund vollsténdiger Selbstbewirt-

schaftung dauerhaft erhalten bleiben.

Der in das Jahr 2016 Ubertragene Betrag von 1,04 Mrd. Euro SB-Mitteln auf
Bundeskonten entspricht fast dem Mittelaufwuchs vom Jahr 2012 bis zum Jahr

2016 (Bundesanteil der PFI-Teilnehmer). Es liegt daher nahe, dass der stetige

%6 Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zu § 3 Absatz 2 WissFG,

BT-Drs. 17/10037, S. 12.

Nach dem Grundsatz der kassenmaBigen Falligkeit (§ 8 Absatz 2 Haushaltsgrund-
satzegesetz (HGrG), § 11 Absatz 2 BHO) dirfen nur die Mittel veranschlagt werden,
die im Planungsjahr voraussichtlich kassenwirksam werden.

27
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Aufwuchs der SB-Mittel und der jahrliche Anstieg der Zuwendungen miteinan-
der zusammenhangen. Auch die im Haushaltsvollzug festgestellten Defizite im
Projektbereich deuten darauf hin, dass die Mdglichkeiten von Wissenschafts-
einrichtungen, die Mittel effizient flr die vorgesehenen Zwecke und Projekte
zu verwenden, mit dem Anstieg der Zuwendungen nicht immer Schritt gehal-
ten haben. Eine hierdurch bedingte Uberfinanzierung wére nicht nur haushalts-
rechtlich problematisch, sondern wiirde auch die Gefahr erhéhen, dass nicht

zwingend notwendige und unwirtschaftliche MaBnahmen finanziert werden.

(4) Die Wissenschaftseinrichtungen sollen dann SB-Mittel bilden kénnen, wenn
flexibles Handeln aufgrund der besonderen Anforderungen des Wissenschafts-
betriebs notwendig ist. Die Ausgaben kénnen dann fir den jeweiligen Zweck?®
in spateren Jahren eingesetzt werden. Mit der Zuweisung der Mittel zur
Selbstbewirtschaftung war jedoch nicht intendiert, dass die Einrichtungen all-
gemeine Reserven flr beliebige unvorhergesehene Ausgaben bilden. Das auch
fur die Forschungsférderung uneingeschrankt geltende Budgetrecht erfordert,
dass der Haushaltsgesetzgeber immer wieder dartber bestimmen kann, wie
viele Mittel fir welchen Zweck bereitgestellt werden. Ein wie auch immer gear-

tetes ,Ansparprinzip" wirde diesen Grundsatz aushdhlen.

(5) Derzeit hat das BMBF keinen umfassenden Uberblick iber die Griinde fiir
die Bildung von SB-Mitteln, ihre konkrete Verwendung und die Zweckerrei-
chung. Mit steigender H6he der SB-Mittel und dem ,Durchreichen™ von Mitteln
Uber mehrere Jahre hinweg wird es immer schwieriger, dies nachzuvollziehen.
Das BMBF muss die Entstehung und Verwendung der SB-Mittel starker be-
obachten. Es kann nur dann Ruckschlisse auf die Arbeit der Wissenschaftsein-
richtungen ziehen und wo notwendig Einfluss nehmen, wenn ihm hinreichende

Informationen vorliegen.

(6) Die Entwicklung der SB-Mittel deutet angesichts dieser Erkenntnisse auf
strukturelle Probleme hin. Der Bundesrechnungshof halt es daher fir erforder-

lich, dass

e starker darauf geachtet wird, dass die Mittel fur die einzelnen Tatigkeits-
schwerpunkte und Ausgabezwecke der Wissenschaftseinrichtungen - wie

beispielsweise BaumaBnahmen, Personalausgaben oder die Programme im

28 So Dittrich, Kommentar zur BHO, Stand 1. Januar 2016, § 15 Rn. 5.2; Hugo in En-

gels/Eibelshauser, Kommentar zum Haushaltsrecht des Bundes, § 15 Rn. 13.
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Rahmen der Programmorientierten Férderung bei der HGF - bedarfsge-

recht und nicht zu frih veranschlagt werden.

die Informationsgrundlage der Zuwendungsgeber tber die Griinde fur die
Bildung von SB-Mitteln verbessert wird. Insbesondere sollte aus Wirt-
schaftsplanen und Verwendungsnachweisen hervorgehen, woflir die SB-
Mittel urspringlich veranschlagt worden sind und wie sie verwendet wer-
den sollen bzw. wurden. Im Verwendungshachweis sollte zudem dariber
berichtet werden, ob und wann der urspringlich mit den Mitteln verfolgte

Zweck erfullt worden ist.

das BMBF sowohl in seiner Rolle als Zuwendungsgeber als auch durch sei-
ne Vertreter in den Aufsichtsgremien der Wissenschaftseinrichtungen kon-
sequent darauf hinwirkt, dass die Einrichtungen die Projekte wirtschaftlich

abwickeln und die SB-Mittel zweckentsprechend verwenden.

die Maglichkeit zur Korrektur von Fehlentwicklungen geschaffen wird.
Wenn erkennbar ist, dass Wissenschaftseinrichtungen immer mehr nicht
verbrauchte SB-Mittel ansammeln, sollte ihr Rickfluss in den Bundeshaus-
halt nicht ausgeschlossen bleiben. Hierfilr sollte in entsprechenden Fallen
von der — vom WissFG in keiner Weise eingeschrankten — Mdglichkeit Ge-
brauch gemacht werden, die Mittel nicht vollstdandig, sondern nur zu einem

Teil zur Selbstbewirtschaftung zu veranschlagen.

(7) Der Monitoringbericht zum PFI als wichtigste Informationsquelle des Par-

laments zum WissFG enthélt keine vollstéandige Ubersicht (iber die SB-Mittel

der PFI-Teilnehmer. H6he und Entwicklung der SB-Mittel der einzelnen Einrich-

tungen werden nicht vollstandig dargestellt. Die einzelnen Berichte der nicht

am PFI beteiligten Einrichtungen enthalten hier einen besseren Uberblick, ob-

wohl der weitaus groBte Teil der SB-Mittel bei PFI-Teilnehmern anfallt. Um die

Transparenz deutlich zu verbessern sollte der Monitoringbericht zum PFI fol-

gende Informationen zu den SB-Mitteln enthalten:

Darstellung der Entwicklung der SB-Mittel aller PFI-Teilnehmer (absolut
und Prozent der Zuwendung) im Zeitablauf seit dem Jahr 2013, bei der

HGF auch Zuordnung zu den einzelnen Zentren,

Ubersicht der einzelnen PFI-Teilnehmer Uber die Verwendung der SB-

Mittel. Die Einrichtungen sollten summarisch darstellen, in welcher Hohe
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sie die im Berichtsjahr zusatzlich verfligbaren SB-Mittel fir den urspringli-
chen Zweck verwendet haben. Zusatzlich sollten sie angeben, zu welchem
Anteil die am Ende des Berichtsjahres nicht verbrauchten SB-Mittel fur
Zwecke gebildet wurden, deren Erfillung bereits in friheren Jahren vorge-
sehen war. Hieraus konnten zumindest Anhaltspunkte daftir abgeleitet
werden, inwieweit die Entwicklung der SB-Mittel auf vortibergehende pro-
jektbezogene Flexibilisierungserfordernisse zurickgeht oder aber auf eine
Bugwelle nicht verausgabter Mittel hindeutet. Nach den Prifungserfahrun-
gen des Bundesrechnungshofes sind die hierfir notwendigen Informationen

bei den Wissenschaftseinrichtungen vorhanden.

e Entsprechende Informationen Uber die H6he, Entwicklung und Verwendung
der SB-Mittel bei den nicht am Pakt beteiligten Einrichtungen, denn das
Parlament muss umfassend Uber die Wirkungen des WissFG informiert

werden, s. hierzu die Empfehlung zu Tz. 8.3.2.

2.3 Stellunghahme des BMBF

(1) Das BMBF halt das Instrument der SB-Mittel fir die Wissenschaftseinrich-
tungen fur unverzichtbar. Sie erhielten damit die auch im Hinblick auf die Ziele
des PFI erforderliche Flexibilitdt und Planungssicherheit. Das BMBF unterstlitze
die Bildung von SB-Mitteln jedoch nur, wenn sie dazu dienten, Verzégerungen
oder Liquiditatsschwankungen um die Jahreswende aufzufangen. Der Grund-

satz der bedarfsgerechten Veranschlagung bleibe gultig.

(2) Wegen des kontinuierlichen Ansteigens der SB-Mittel hat das BMBF ange-
kindigt, ihre Entwicklung genauer zu verfolgen und zu hinterfragen. Es hat
bestatigt, dass eine wesentliche Ursache der gestiegenen SB-Mittel in verzo-
gerten Investitionsvorhaben der HGF-Einrichtungen liegt. Hier hat das BMBF
GegenmaBnahmen eingeleitet, wie z. B. eine engere Kontrolle und ein genaue-
res Berichtswesen der HGF-Einrichtungen. Die zustandigen Gremien befassten
sich mit der Thematik anhand eines gesonderten Berichts. Zudem werde das
BMBF die HGF-Investitionsmittel in den beiden kommenden Jahren so umver-
teilen, dass die Sanierung alterer Gebaude beschleunigt werde. Flr den Be-
ginn neuer wissenschaftlicher Vorhaben mit erfahrungsgemaB langem Vorlauf

stinden vortbergehend weniger Mittel zur Verfligung.

(3) Das BMBF hat ferner angekiindigt, dass im kommenden Monitoringbericht

zum PFI transparent dargestellt werde, wie das Instrument der Selbstbewirt-
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schaftung von Bundesmitteln in den vergangenen sieben Jahren genutzt wur-
de. Es werde sich in der GWK daflr einsetzen, auch die Uberjahrige Verwen-

dung von Landesmitteln transparent darzustellen. Das BMBF sei zudem einer
verbesserten Darstellung der SB-Mittel in der Haushaltsrechnung des Bundes
gegeniber aufgeschlossen, solange die Vorteile einer gemeinsamen Veran-

schlagung mehrerer Einrichtungen in einem Titel nicht aufgegeben wirden.

Das BMBF halt die Schlussfolgerungen des Bundesrechnungshofes in einigen

Punkten fir zu weitreichend:

e Aus dem Ansteigen der SB-Mittel kénne nicht gefolgert werden, die Wis-

senschaftseinrichtungen seien Uberfinanziert.

e Unabhangig vom Ansteigen der SB-Mittel im Ganzen schwankten sie bei
einzelnen Wissenschaftseinrichtungen zum Teil erheblich. Das vom Bundes-
rechnungshof erwartete Einpendeln um einen bestimmten, stabilen Wert
kdnne hier noch eintreten. Sondereffekte bei einzelnen GroBprojekten wirk-
ten sich zudem erheblich auf die Summe der SB-Mittel aus. Beispielhaft hat
das BMBF das Projekt ,,FAIR" genannt, dessen Verzdgerung auf wissen-

schaftsspezifische Ursachen zuriickzuflihren sei.

e Bei wissenschaftlichen BaumaBnahmen seien haufig spezifische Erschwer-
nisse zu bewaltigen, wie z. B. haufige Personalwechsel, die besonders
schnelle technologische Entwicklung oder begrenzte Einflussméglichkeiten

in multilateralen Kooperationen.

¢ Wenn SB-Mittel flir Zwecke verwendet werden, flr die sie urspringlich
nicht veranschlagt waren, sei dies aus Sicht des BMBF nicht grundsatzlich
zu beanstanden. Zwar bleibe die Zweckbindung fur die Mittel sachlich und
zuwendungsrechtlich erhalten. Mit hinreichender Begrindung kénnten die
Wissenschaftseinrichtungen sie aber auch flir andere satzungsgemaBe Auf-
gaben ausgeben. Das BMBF raumt ungeachtet dessen ein, dass die Zuwen-
dungsgeber ,punktuell aufscheinende Unkenntnis zuwendungsrechtlicher
Fragestellungen™ bei einzelnen Wissenschaftseinrichtungen thematisieren

mussten.

Einen zwingenden Bedarf, die Darstellung der SB-Mittel in Verwendungsnach-
weisen und Wirtschaftsplanen zu verbessern, sehe das BMBF nicht. Es verfluge
grundsatzlich Uber ausreichende Steuerungs- und Informationsinstrumente,

die es ihm erlaubten, die Erflllung der Zuwendungszwecke zu kontrollieren.
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2.4 AbschlieBende Wurdigung und Empfehlung

(1) Die SB-Mittel sind im Jahr 2016 erneut drastisch angestiegen. Den vor die-
sem Hintergrund dringlichen Handlungsbedarf hat auch das BMBF grundsatz-
lich anerkannt. Es hat bezogen auf die Einrichtungen der HGF erste Schritte
angekindigt, mit denen es einem weiteren Anstieg der SB-Mittel entgegenwir-

ken will.

(2) Die Feststellungen des Bundesrechnungshofes deuten darauf hin, dass die
weiter rasch anwachsende , Bugwelle® von SB-Mitteln in erheblichem Umfang
strukturell bedingt ist. Eine wesentliche Rolle spielen z. B. die Veranschla-
gungspraxis fur Investitionen der HGF und der stete Anstieg der Zuwendun-
gen, dem offenbar nicht immer entsprechende unmittelbare Handlungsmaég-
lichkeiten der Wissenschaftseinrichtungen gegeniberstehen. Punktuelle MaB3-
nahmen, wie sie das BMBF als Reaktion in Aussicht gestellt hat, werden nach
Uberzeugung des Bundesrechnungshofes diesen strukturellen Problemen nicht
gerecht. Er bezweifelt im Ubrigen, dass die Umsetzungsprobleme bei groBen
Forschungsvorhaben wie dem Projekt FAIR automatisch auf wissenschaftsspe-
zifische Grunde fur den Aufwuchs unverbrauchter SB-Mittel hindeuten. Nach
seinen Erkenntnissen spielten hier vielmehr organisatorische Defizite beim
Zuwendungsempfanger und eine mangelnde Steuerung durch den Zuwen-

dungsgeber eine zentrale Rolle.?

(3) Der Bundesrechnungshof bekraftigt seine Empfehlungen, um klnftige
Fehlentwicklungen zu vermeiden und die dahinter stehenden Ursachen anzu-
gehen. So muss das BMBF insbesondere flr eine veranderte Veranschlagungs-
praxis sorgen und sich an seinem Bekenntnis zu einer bedarfsgerechten Ver-

anschlagung und damit zum Falligkeitsprinzip3® messen lassen.

(4) Um wirksame GegenmaBnahmen ergreifen zu kénnen, sind eine gute
Datenbasis und eine sorgfaltige Analyse notwendig. Das BMBF konnte die
Zweifel des Bundesrechnungshofes daran, ob die Informations- und Steue-
rungsinstrumente ausreichen, nicht ausraumen. Aus Sicht des Bundesrech-
nungshofes bendétigen die Zuwendungsgeber Informationen, die es ihnen er-

madglichen, Hohe und Herkunft sowie geplanten und tatsachlichen Verwen-

29 S. Berichte nach § 88 Absatz 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bun-

destages zu FAIR (Teilprojekt Bau) vom 4. September 2015 (HHA-Drs. 18/2212) und
16. Marz 2017 (HHA-Drs. 18/4220).
% § 8 Absatz 2 HGrG, § 11 Absatz 2 BHO.
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dungszweck und -zeitpunkt der SB-Mittel ohne weiteres zu erkennen und
nachzuvollziehen. Es bietet sich an, die Wirtschaftsplane und Verwendungs-

nachweise um diese Angaben zu erganzen.

(5) Der Bundesrechnungshof halt eine gréBere Transparenz Uber die Entwick-
lung der SB-Mittel auch flur das Parlament fur erforderlich. Nur so kann der
Haushaltsgesetzgeber im Einzelnen Probleme beim Mittelabfluss und die damit
verbundenen Risiken erkennen. Der Bundesrechnungshof verweist auf seine
konkreten Vorschlage zur Verbesserung des Monitoringberichts in Tz. 2.2 (7).
Er begriBt, dass das BMBF sich hierflir aufgeschlossen gezeigt hat. Wenn das
Parlament auf Grundlage dieser Informationen zu der Einschatzung kommt,
dass die Entwicklung der SB-Mittel nicht mehr von den Zielen des WissFG ge-
deckt ist, kann es jederzeit ihren Anstieg bremsen, indem es die Zuwen-

dungsmittel nur zum Teil zur Selbstbewirtschaftung zulasst.

3 Deckungsfahigkeit, § 3 Absatz 2 Satz 2 WissFG

Mithilfe der Deckungsfahigkeit kann die sachliche Bindung einzelner Ausgaben
durchbrochen werden, um bei einem anderen Haushaltstitel mehr Ausgaben zu
leisten als im Haushaltsplan veranschlagt. Nach dem WissFG sind die Ausga-
bemittel fir die Wissenschaftseinrichtungen fur gegenseitig deckungsfahig zu
erklaren. Dies ist durch Haushaltsvermerk bei den jeweiligen Titelgruppen des

Bundeshaushalts fiir die Wissenschaftseinrichtungen geschehen.>!

3.1 Feststellungen

(1) Aus den Rucklaufen der Fragebogen ergibt sich, dass die Bewirtschaf-
tungsgrundsatze bei 113 von 116 Einrichtungen die Mdglichkeit eréffnen, Aus-
gaben fur den Betrieb durch Investitionsmittel oder umgekehrt zu decken.
GroBtenteils ist diese Deckungsfahigkeit uneingeschrankt. Zum Teil ist sie der

Hohe nach beschrankt oder es besteht eine einseitige Deckungsfahigkeit.

87 Einrichtungen gaben an, von dem Instrument Gebrauch gemacht zu haben.
Dabei entsprachen die Mittel, fiir die die Deckungsfahigkeit in Anspruch ge-
nommen wurde, im Jahresdurchschnitt etwa 4 % der institutionellen Zuwen-

dungsmittel des Bundes. Einzelne Einrichtungen traten in einzelnen Jahren

31 AuBer bei DAAD und AvH.
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deutlich hervor. So sind teilweise mehr als 15 %32, in Ausnahmefallen sogar

40 %33 der Mittel zwischen den Titeln umgeschichtet worden.

Die Wissenschaftseinrichtungen gaben in den Fragebogen haufig an, dass die
Inanspruchnahme der Deckungsfahigkeit notwendig war, um kurzfristig auftre-
tenden Mittelbedarf abzudecken oder Verzégerungen von Projekten zu vermei-
den. Bereits in Tz. 2.1.1 und Diagramm 5 des Anhangs II ist dargestellt, in-
wieweit bei der HGF die Inanspruchnahme der Deckungsfahigkeit (Umschich-
tung Investitionen zu Betrieb) erforderlich war, um nicht verbrauchte Zuwen-

dungen verfligbar zu halten.

(2) Im aktuellen PFI-Monitoringbericht gehen die Pakt-Teilnehmer in ihren Be-
richtsteilen (Anhang zum Monitoringbericht) jeweils kurz auf die Deckungsfa-
higkeit ein. Konkrete Zahlen zur Inanspruchnahme des Instruments nennt da-
bei nur die DFG. Im Bericht selbst wird der Gebrauch des Instruments nicht

transparent gemacht.

Die nicht am PFI beteiligten Einrichtungen stellen in ihren Monitoringberichten
dar, welche Mittel seit dem Jahr 2013 aus welchem Titel flr den jeweils ande-

ren Titel genutzt worden sind.

3.2 Wirdigung und Empfehlungen

(1) Das mithilfe der Deckungsfahigkeit umgeschichtete Volumen ist bisher mit
weniger als 5 % gering. Gleichwohl sollte bewusst bleiben, dass die gegensei-
tige Deckungsfahigkeit die haushaltsrechtlichen Grundsatze der Einzelveran-
schlagung (Veranschlagung von Ausgaben nach Zwecken getrennt) und der
sachlichen Bindung (Leisten von Ausgaben nur zu dem im Haushaltsplan be-
zeichneten Zweck) stark beruhrt. Sie kann dazu fiihren, dass die vom Parla-
ment beschlossenen Ausgabeschwerpunkte verschoben werden. Dies betrifft
insbesondere die im Haushaltsplan ausdricklich unterschiedenen Ausgaben flr

Betrieb und Investitionen der Wissenschaftseinrichtungen. Eine extensiv ge-

32 So beispielsweise beim Deutschen Zentrum fir Neurodegenerative Erkrankungen

(DZNE), Helmholtz-Zentrum Dresden-Rossendorf_(HZDR), Helmholtz-Zentrum
Geesthacht (HZG), MPG-Eisenforschung, Akademie fiir Raumforschung und Landes-
planung (ARL), Leibniz-Institut fir Landerkunde (IFL) und Leibniz-Institut fUr Wirt-
schaftsforschung Halle (IWH).

3 So beim IFL in den Jahren 2013 und 2014.
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nutzte Deckungsfahigkeit steht daher immer in einem Spannungsverhaltnis

zum Budgetrecht des Parlaments.>*

(2) Der Bundesrechnungshof empfiehlt, die Transparenz flr Parlament und
Offentlichkeit auch Uber die Inanspruchnahme dieses Instruments zu erhéhen.
Analog zu den Darstellungen in den Monitoringberichten der nicht am PFI be-
teiligten Wissenschaftseinrichtungen sollte der PFI-Monitoringbericht daher
Ubersichten zur Inanspruchnahme der Deckungsfihigkeit fiir alle Teilnehmer
enthalten, aus denen der Anteil der Umschichtungen zwischen Investitions-

und Betriebsmitteln am Gesamtvolumen erkennbar wird.

3.3 Stellunghahme des BMBF

Das BMBF hat die Feststellungen zur Deckungsfahigkeit im Ergebnis flr un-
problematisch gehalten. Es werde deutlich, dass dieses Instrument im Einzel-
fall praktische Bedeutung entfaltet. Das BMBF sei prinzipiell aufgeschlossen,
im PFI-Monitoringbericht dariber zu informieren, inwieweit die Deckungsfahig-
keit in Anspruch genommen wird. Jedoch seien bei den vier groBen Wissen-
schaftseinrichtungen FhG, MPG, HGF und WGL zum Zeitpunkt des jeweils ak-
tuellen Monitoringberichtes zunachst nur eingeschrankt valide Daten verflig-
bar. Prazise Angaben kdnnen erst im Bericht des Folgejahres ausgewiesen

werden, wenn die Jahresabschllsse der Einrichtungen geprift wurden.

3.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof bewertet die Bereitschaft des BMBF, den PFI-
Monitoringbericht zu erganzen, positiv. Er halt seinen Vorschlag fur zweckma-
Big, in den aktuellen Monitoringbericht zunachst vorlaufige Angaben aufzu-

nehmen und diese im jeweiligen Folgejahr zu prazisieren.

4 Unverbindlichkeit von Stellenpléanen, § 3 Absatz 2 Satz 4
WissFG

Grundsatzlich weist der Bund im Haushaltsplan Stellenplane der institutionell
geférderten Zuwendungsempfanger aus. Diese enthalten das verbindliche
Stellen-Soll fir das jeweilige Haushaltsjahr. Abweichend von diesem Grund-
satz kann fur die Wissenschaftseinrichtungen im Geltungsbereich des WissFG

auf die Ausweisung von Stellenplanen im Haushaltsplan verzichtet werden

3 Hugo in Engels/Eibelshduser: Kommentar zum Haushaltsrecht des Bundes und der

Lander, § 20 BHO, Rn. 13.
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(§ 3 Absatz 2 Satz 4 WissFG). Dies ermdglicht die teilweise oder vollstandige
Unverbindlichkeit der Stellenpléne. Die Wissenschaftseinrichtungen sollen in
die Lage versetzt werden, kurzfristige, forschungsadaquate Entscheidungen zu
treffen und ,Forschungseinheiten flexibel zu organisieren*.>> Die Einrichtungen
erhalten so im Bedarfsfall unterjahrig mehr Handlungsspielraume, etwa beim

Ausbringen oder beim Heben der Wertigkeit von Stellen.

4.1 Feststellungen

(1) Teilweise verzichtete der Bund bereits vor Inkrafttreten des WissFG darauf,
verbindliche Stellenplane von Wissenschaftseinrichtungen im Haushaltsplan
auszuweisen. So sahen bereits die Bundeshaushaltsplane seit dem Jahr 2002
fir Helmholtz-Zentren im Tarifbereich sowie fur auBertarifliche (AT) Vergutun-
gen unterhalb einer bestimmten Vergltung nicht mehr zwingend verbindliche
Stellenplane vor. Der Verzicht darauf war daran geknUlpft, dass die Helmholtz-
Zentren wissenschaftsspezifische Controllingverfahren einflihren, die die Er-
reichung der mit Stellenplanen verfolgten Ziele - insbesondere eine ausgewo-
gene Stellenstruktur und angemessene Begrenzung der Personalausgaben -
gewahrleisten.*® Im Haushaltsplan des Jahres 2004 waren fiir Helmholtz-Zen-
tren daraufhin erstmalig nur noch auBertarifliche Stellen entsprechend einer

B- bzw. C 4-Besoldung ausgewiesen.

Der Haushaltsgesetzgeber verzichtete im Folgenden bei weiteren Wissen-
schaftseinrichtungen auf verbindliche Stellenpldane: Unter anderem flr die
DFG, die MPG und die FhG wies der Bundeshaushalt 2012 - der letzte Bundes-
haushalt vor Inkrafttreten des WissFG - fur tariflich und auBertariflich Be-
schaftigte unterhalb einer der W 3-Besoldung entsprechenden Vergltung keine

verbindlichen Stellenplane mehr aus.

(2) Den Monitoringberichten ist kein Gesamtbild zu entnehmen, inwieweit die
Stellenplane der einzelnen Wissenschaftseinrichtungen derzeit noch verbindlich
sind. Der Bundesrechnungshof verschaffte sich mit seinem Fragebogen hier-

iber folgenden Uberblick.

s Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zu § 3 Absatz 2 WissFG, BT-

Drs. 17/10037.
36 Vgl. Bundeshaushalt 2002 Anlage zu Kapitel 3007, Tgr. 13, Haushaltsvermerk Zif-
fer 2.
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Fur die 29 Wissenschaftseinrichtungen, die nicht der WGL angehdren, ist im
Hinblick auf die Verbindlichkeit der Stellenplane das Bundeshaushaltsrecht
mafBgebend:

e Bei 27 Einrichtungen ist die Verbindlichkeit des Stellenplans entfallen.

e Lediglich AvH und DAAD haben weiterhin verbindliche Stellenplane. Diese

sind in der Anlage zu Kapitel 0504 des Bundeshaushaltsplans ausgewiesen.

Flr die Einrichtungen der WGL richtet sich die Verbindlichkeit der Stellenplane

nach dem jeweiligen Landeshaushaltsrecht. Hier ist das Bild heterogen:
e Bei 26 Einrichtungen ist die Verbindlichkeit entfallen.

e Weitere 38 Einrichtungen gaben an, dass die Verbindlichkeit nur fir einen
Teil der Stellen entfallen ist. AT-Stellen sowie solche mit W- und B-

Besoldung unterliegen dort weiterhin einem verbindlichen Plan.
e 23 Einrichtungen haben nach wie vor verbindliche Stellenpléne.

(3) Die Gesetzesbegriundung zum WissFG stellte in Aussicht, dass Einrichtun-
gen, deren Stellenplan nicht mehr im Haushaltsplan ausgewiesen wird, Stel-
lentbersichten in ihren Wirtschaftsplanen unverbindlich fortfiUhren werden.
Damit bleibe auch kinftig die Stellenentwicklung dieser Wissenschaftseinrich-
tungen transparent und nachvollziehbar.?” Das BMF wiederholt diese Festle-
gung in seinen jahrlichen Haushaltsaufstellungsrundschreiben. Es hebt dabei
hervor, dass damit die Stellenentwicklung der Einrichtungen, einschlieBlich der

Ist-Besetzung, nachvollziehbar bleibe.>®

Nach Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes flihren nur die vier Wissen-
schaftseinrichtungen, bei denen die Verbindlichkeit des Stellenplans erst mit
dem WissFG entfallen war (Acatech, Leopoldina, MWS und WiKo), unverbind-
liche Stellenlbersichten fir den gesamten Personalbestand. Hingegen weisen
die Mehrzahl der Einrichtungen auBerhalb der WGL (23 von 27) sowie einige

WGL-Einrichtungen nur fir auBertariflich bzw. nach W- und B-Besoldung be-

37 Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zu § 3 Absatz 3 WissFG,

BT-Drs. 17/10037.

Verfahrenshinweise flir die Aufstellung des Bundeshaushalts 2014 und des Finanz-
plans 2013 bis 2017 im Top-Down-Verfahren vom 6. Dezember 2012, Gz. IIA1 - H
1105/12/10001 :001, dort Anlage 2, Nummer 22.4, sowie Verfahrenshinweise flr die
Aufstellung des Bundeshaushalts 2018 und des neuen Finanzplans 2017 bis 2021
vom 27. Dezember 2016, Gz. II A1 - H 1105/156/10001 :001, dort Anlage 2,
Nummer 20.2.
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zahlte Beschaftigte unverbindliche Stellentbersichten fur das Planjahr aus. In
einer solchen Stellenubersicht ist dann ein kleiner Teil aller vorhandenen Stel-
len abgebildet, wie folgende Beispiele zeigen: Die FhG bezifferte in ihrer un-
verbindlichen Stellenlibersicht 121 Stellen, wahrend sie insgesamt 17 300 Be-
schaftigte (Vollzeitaquivalente) hatte. Die unverbindlichen Stellenlbersichten
der HGF-Zentren wiesen flr das Jahr 2015 insgesamt 523 Stellen bei rund

33 600 Beschaftigten (Vollzeitaquivalente) aus. Lediglich im Rickblick auf die
Vorjahre enthalten die betreffenden Wirtschaftsplane Angaben zum tatsach-

lichen gesamten Personalbestand.

(4) Sofern Wissenschaftseinrichtungen zusatzliche Stellen lber ihre unverbind-
lichen Stellenibersichten hinaus einrichten wollen, erwartet das BMBF, dass
die Einrichtungen ihm hierflir die sachliche und zeitliche Notwendigkeit darle-
gen. Das BMBF priift die vorgesehene Anderung der Stelleniibersicht. Uber
seine fachliche Einschatzung informiert es das Aufsichtsgremium der Wissen-
schaftseinrichtung, das dann hierliber entscheidet. Die Méglichkeit, im Jahres-
verlauf neue Stellen lber die Stellenibersichten hinaus zu schaffen, wurde seit
dem Jahr 2013 von zwdlf Wissenschaftseinrichtungen genutzt, wie diese ge-
genuber dem Bundesrechnungshof erklarten. Insgesamt elf der in den Jahren
2013 bis 2015 so ausgebrachten Stellen entsprachen der W 3- oder B-Besol-
dung.

4.2 Wirdigung und Empfehlungen

(1) Mit Inkrafttreten des WissFG ist fur die vom Anwendungsbereich erfassten
Wissenschaftseinrichtungen die schon zuvor nur noch teilweise bestehende
Verpflichtung zur Ausweisung von Stellenpléanen insgesamt entfallen. Auffallig

ist jedoch, dass die Zuwendungsgeber dies uneinheitlich handhaben.

(2) Die Einrichtungen nutzten den erweiterten Handlungsspielraum nur in ver-
gleichsweise wenigen Fallen dazu, unterjahrig neue Stellen nach der W 3- oder
B-Besoldung zu schaffen. Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass sich das
BMBF regelmé&Big vergewissert, ob unterjdhrige Anderungen der Stelleniiber-
sichten der Wissenschaftseinrichtungen sachgerecht sind. Hieran sollte es

festhalten.

(3) Soweit Stellenplane nicht mehr im Haushaltsplan ausgewiesen werden,
nehmen sowohl die Haushaltstransparenz als auch die parlamentarischen

Steuerungs- und Kontrolloptionen ab. Die Gesetzesbegriindung zum WissFG
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sieht — so wie die jahrlichen Haushaltsaufstellungsrundschreiben des BMF -
vor, dass die Wissenschaftseinrichtungen unverbindliche Stellenibersichten
auf der Ebene der Wirtschaftsplane fortfihren sollen, um Transparenz und
Nachvollziehbarkeit zu gewahrleisten. Die Praxis bleibt jedoch hinter dieser
Anforderung erheblich zurtick. Denn die unverbindlichen Stellentbersichten
zahlreicher Einrichtungen sind unvollstandig. Sie erfassen ausschlieBlich AT-,
W- und B-Stellen und geben daher keinen Aufschluss lber die Stellenentwick-
lung flr das - den weitaus gréBten Anteil des Personals stellende - Tarifperso-
nal. Der Bundesrechnungshof bezweifelt, dass der in den Wirtschaftsplanen
enthaltene Rickblick auf die Stellenbesetzung in den Vorjahren die mit einer
unverbindlichen Stellenplanung verbundenen Informations- und Steuerungs-
maoglichkeiten erfillt. Denn der in dem Rlickblick angegebene Personalbestand
ist nicht notwendigerweise identisch mit dem fur eine belastbare, voraus-

schauende Planung relevanten kinftigen Gesamtstellenbestand.

(4) Der Bundesrechnungshof empfiehlt, in den Monitoringberichten fir die PFI-
Teilnehmer und die anderen Wissenschaftseinrichtungen regelmaBig zu erlau-
tern, inwieweit der jeweilige Stellenplan verbindlich ist (ob demnach § 3 Ab-

satz 2 Satz 4 WissFG in Anspruch genommen wird).

Mit Blick auf die in der Gesetzesbegriindung angelegte Transparenzanforde-
rung sollten alle Wissenschaftseinrichtungen ohne verbindlichen Stellenplan
eine unverbindliche, aber vollstandige Stellenlibersicht in ihrem Wirtschafts-
plan fUr das jeweilige Planjahr ausweisen. Diese einrichtungsspezifischen An-
gaben kénnten auch eine Grundlage sein, um in den Monitoringberichten ag-

gregierte Daten Uber die Stellenentwicklung wiederzugeben.

4.3 Stellunghahme des BMBF
(1) Das BMBF hat erklart, dass die Inanspruchnahme der Stellenplanflexibili-
sierung moderat zunehme. Dieses Instrument sei fir die Wettbewerbsfahigkeit

der Wissenschaftseinrichtungen von grundlegender Bedeutung.

(2) Es hat bestatigt, dass die unverbindlichen Stellentbersichten in der Regel
lediglich einen kleinen Teil aller Stellen ausweisen und das Tarifpersonal fur
das Planjahr nicht bertcksichtigen. Aus Sicht des BMBF bleibe diese Praxis je-
doch nicht hinter der Transparenzanforderung der Gesetzesbegrindung zu-
rick. Damit sei keinesfalls gemeint gewesen, bereits vor Inkrafttreten des

WissFG ermoglichte Abweichungen von der Verbindlichkeit des Stellenplans
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zuriickzunehmen. Das BMBF halt die bestehenden Informationsquellen und
Instrumente flr ausreichend. Die vom Bundesrechnungshof angeregten un-
verbindlichen, aber vollstandigen Stellentbersichten sehe es als Ruckschritt in
Richtung einer haushaltsrechtlichen Detailsteuerung an, die im eklatanten Wi-
derspruch zur Starkung der Eigenverantwortung der Wissenschaftseinrichtun-
gen stehe. Aggregierte Angaben Uber die Stellenentwicklung in den Monito-

ringberichten lehne es deshalb ausdricklich ab.

(3) Auch halt das BMBF es flir nicht erforderlich, in den Monitoringberichten
dariber zu informieren, inwieweit die Wissenschaftseinrichtungen die mit dem
WissFG ermdoglichte Stellenplanflexibilisierung tatsachlich anwenden. Dies las-

se sich bereits dem jeweiligen Einzelplan des Bundeshaushalts entnehmen.

4.4 AbschlieBende Wirdigung

(1) Die Ansicht des BMBF, der Verzicht auf vollstandige Stellentbersichten
stiinde in Einklang mit den Transparenzanforderungen der Gesetzesbegrin-
dung zum WissFG, Uberzeugt nicht. Damit tritt in den Hintergrund, dass das
WissFG ebenso wie friihere Flexibilisierungen im Kern durch den Wegfall der
Verbindlichkeit von Stellenplanen mehr unterjahrige Handlungsspielraume er-
offnen wollte. Diese Starkung der Flexibilitat und Eigenverantwortung hat der
Bundesrechnungshof keineswegs infrage gestellt. Er vermag aber nicht zu er-
kennen, warum dies dem in der Gesetzesbegriindung ausdricklich aufgenom-
menen Anliegen entgegenstehen soll, durch die Fortfihrung (unverbindlicher)
StellenUbersichten Transparenz und Nachvollziehbarkeit zu gewahrleisten. Fur
die interne Planung der Personalausgaben, die vielfach den Hauptanteil ihrer
Ausgaben ausmachen, mussen die Einrichtungen ohnehin Uber vollstandige
StellenUbersichten fur das kommende Haushaltsjahr verfligen. Ihre Abbildung
in den Wirtschaftsplanen gabe den Zuwendungsgebern die Mdglichkeit, frih-
zeitig strukturelle Entwicklungen zu erkennen und die sich verandernden
Handlungsschwerpunkte der Wissenschaftseinrichtungen nachzuvollziehen.
Diese Information muss keineswegs zu einer Detailsteuerung durch die Zu-
wendungsgeber oder einer Einschrankung flexibler Reaktionsmaoglichkeiten
fiUhren; sie entsprache im Gegenteil dem Grundgedanken des WissFG, mehr

Eigenverantwortung mit mehr Transparenz zu verknupfen.

(2) Dementsprechend bekraftigt der Bundesrechnungshof seine Empfehlung,

auf der Grundlage unverbindlicher Stellenlbersichten in den Monitoringberich-
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ten fur Parlament und Offentlichkeit aggregierte Angaben (ber die Stellenent-
wicklung und -struktur der Wissenschaftseinrichtungen zu machen. In diesen
Berichten sollte auch nicht langer auf die Information verzichtet werden, wel-
che Einrichtungen von der Stellenplanflexibilisierung Gebrauch machen. Da die
WGL-Einrichtungen Landesrecht unterliegen, ist dies — anders als vom BMBF
dargestellt - zumindest flir diese 88 Einrichtungen nicht dem Bundeshaushalt

Zu entnehmen.

5 Einschrankung des Besserstellungsverbots, § 4 WissFG
Grundsatzlich darf ein Zuwendungsempfanger seine Beschaftigten nicht bes-
serstellen als vergleichbare Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer des Bundes.
Abweichend davon erlaubt das WissFG, Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftler finanziell besserzustellen, sofern die dafir eingesetzten Mittel weder
unmittelbar noch mittelbar von der deutschen 6ffentlichen Hand finanziert
werden (§ 4 Satz 1 WissFG). Dariber hinaus ist es mdglich, sonstigen im wis-
senschaftsrelevanten Bereich Beschaftigten zusatzliche Gehaltsbestandteile zu
gewahren, wenn sie im Rahmen der Planung, Vorbereitung, Durchfiihrung,
Auswertung oder Bewertung von Forschungsvorhaben einen wesentlichen Bei-
trag leisten (§ 4 Satz 2 WissFG).

Dieser haushaltsrechtliche Freiraum soll den Wissenschaftseinrichtungen er-
moglichen, ,,Spitzenkraften marktgerechte, auch in Konkurrenz zu auslandi-
schen Einrichtungen und der Wirtschaft konkurrenzfahige Angebote“ machen

zu kénnen.3°

Der Bundesrechnungshof hat untersucht, fir welche Empfanger (subjektiver
Anwendungsbereich), in welchen Fallen (materieller Anwendungsbereich) und
in welchem Umfang die Wissenschaftseinrichtungen diese Regelung in An-

spruch nehmen und welche Wirkungen sie damit erreicht haben.

5.1 Subjektiver Anwendungsbereich

Die Vergutungen, die die Wissenschaftseinrichtungen auf Grundlage von

§ 4 WissFG zahlten, flossen nach den Erkenntnissen aus den Fragebogen zu
nicht unerheblichen Anteilen - je nach Einrichtung und Jahr auch Gber 50 % -

an im wissenschaftsrelevanten Bereich Beschaftigte (weitere Einzelheiten zur

39 Begrindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zu § 4 WissFG, BT-Drs.

17/10037.
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Inanspruchnahme in Tz. 5.3). Dies verdeutlicht, dass die in § 4 Satz 2 WissFG
vorgesehene Offnung der Besserstellungsmdglichkeiten tiber die Zielgruppe
der Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler hinaus von groBer praktischer
Bedeutung ist. Sie entspricht im Ubrigen auch den fiir die auBeruniversitaren
Wissenschaftseinrichtungen geltenden Regelungen zur Gewahrung auBertarifli-

cher Sonderzahlungen.

Unter welchen Voraussetzungen davon auszugehen ist, dass Beschaftigte im
wissenschaftsrelevanten Bereich wesentliche Beitrage zu Forschungsvorhaben
geleistet haben und wie diese von allgemeinen Infrastrukturaufgaben zu tren-

nen sind, legt das WissFG nicht im Einzelnen fest.

5.2 Materieller Anwendungsbereich

In welchen Fallen oder in welcher Form zusatzliche Gehaltsbestandteile auf
Grundlage von § 4 zu gewahren sind, ist im WissFG ebenfalls nicht geregelt.
Es obliegt deshalb den Wissenschaftseinrichtungen, dies in einrichtungsspezifi-
schen Regelungen zu konkretisieren. Darin legten einige Wissenschaftseinrich-
tungen fest, dass zusatzliche Gehaltsbestandteile nach § 4 WissFG mit ande-

ren Sonderzahlungen kombiniert werden kénnen.

Die FhG erklarte im Fragebogen, dass sie zusatzliche Gehaltsbestandteile auf
Grundlage von § 4 WissFG als Erfolgsbeteiligung auszahle sowie die Gehalter
von Mitarbeitenden mit herausragender Bedeutung und besonderer Verant-
wortung erhdhe. DarUber hinaus gewahre sie bezugnehmend auf § 4 auch
Sachleistungen. Neben Zuschissen zum Schulgeld zahlten hierzu z. B. die An-
schaffung von Fahrradern fir private Fahrten, verglnstigte gesundheitsorien-
tierte Massagen im Institut, Ubertragbare Dauerkarten flur Theater, Museen
etc. sowie Ausleihmdglichkeiten fir institutseigene Gegenstande, wie Pkw-

Anhanger oder Bohrhammer.

Die HGF teilte im Fragebogen mit, § 4 WissFG ero6ffne ihr auch die Moéglichkeit,
einen Kinderbetreuungszuschuss zu gewahren. Sie kritisierte in diesem Zu-
sammenhang allerdings, dass die Einschrankung des Besserstellungsverbotes
nur fur wissenschaftliches Personal und solches im wissenschaftsrelevanten
Bereich gelte. In diesem Sinne werde in den Helmholtz-Zentren nicht unter-

schieden.
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5.3 Inanspruchnahme

(1) Die Wissenschaftseinrichtungen konnten zusatzliche Gehaltsbestandteile
auf Grundlage des § 4 WissFG nicht unmittelbar nach Inkrafttreten des Geset-
zes auszahlen. Hierflr waren zunachst die Bewirtschaftungsgrundsatze bzw.
Finanzstatuten der Einrichtungen anzupassen. Das BMBF hielt diesen Prozess
bei einigen Wissenschaftseinrichtungen flir zu langsam. GemaB einem internen
Papier war es aus Sicht des BMBF deshalb beispielsweise im Juni 2014 erfor-
derlich, entsprechende Aktivitaten der Geschaftsfihrungen zweier Helmholtz-
Zentren anzumahnen. Die Wissenschaftseinrichtungen sollten die ausstehen-
den zentrenspezifischen Regelungen ,zeitnah [...] entwickeln, um die Errun-
genschaften des WissFG nutzen zu kdnnen. Es sollte vermieden werden, dass
der Eindruck entsteht, die Wissenschaft brauche das Gesetz, fiir das sich das

BMBF vehement eingesetzt hat, gar nicht.”

(2) In der Befragung durch den Bundesrechnungshof sah jede dritte Wissen-
schaftseinrichtung die Sonderzahlungsmaéglichkeiten des WissFG als wichtig
an. Von 116 Einrichtungen gaben aber nur die FhG sowie - in geringerem
Ausmal - das Helmholtz Zentrum Minchen Deutsches Zentrum fur Gesundheit
und Umwelt GmbH (HMGU) und die Acatech an, bis Ende des Jahres 2015 von
Besserstellungen nach § 4 WissFG Gebrauch gemacht zu haben. Bis zu den
Erhebungen des Bundesrechnungshofes im Frihjahr 2016 trat der DAAD mit
einem Einzelfall hinzu. Flr das Jahr 2015 ergibt sich auf Basis des Fragebo-

gens des Bundesrechnungshofes folgendes Bild:

Wissenschaftler/ im wissenschafts-
-innen mit WissFG- relevanten Bereich
Vergitung Beschaftigte mit WissFG-
Vergutung Summe
Auszah-
Anzahl Auszahlun- Anzahl Auszahlun- lungen in
Personen gen in Euro Personen gen in Euro Euro
FhG 7 214 7 109 000 4 494 3 565 000 10 674 000
HMGU 96 98 000 76 112 000 210 000
Acatech 5 46 000 0 0 46 000
Tabelle 1: Zusatzliche Gehaltsbestandteile auf Grundlage von § 4 WissFG im Jahr 2015.

Quelle: Angaben aus den Fragebogen.

(3) Da fur diese Vergltungen keine Mittel der deutschen 6ffentlichen Hand
verwendet werden dirfen, kommt die Anwendung des § 4 WissFG nur flr sol-
che Wissenschaftseinrichtungen in Frage, die hierflr eigene Mittel bzw. private

oder auslandische Drittmittel aufbringen kénnen. Dies gilt insbesondere flur die
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auf anwendungsorientierte Forschung spezialisierte FhG. Sie erhielt in den
letzten Jahren regelmaBig deutlich mehr Drittmittel von privater Seite als HGF,
MPG und WGL zusammen.*°

Die HGF wies gegenliber dem Bundesrechnungshof darauf hin, dass nicht aus
offentlichen Quellen stammende Drittmittel auch innerhalb einer Wissen-
schaftseinrichtung nicht bei allen Abteilungen zur Verfliigung stehen. Bei An-
wendung des § 4 WissFG kdnne es deshalb zu einer Ungleichbehandlung unter

den verschiedenen Abteilungen kommen.

(4) Das WissFG ist eine von mehreren Rechtsgrundlagen, mit denen die Ein-
richtungen ihren Beschaftigten zusatzliche Gehaltsbestandteile auszahlen kén-
nen. Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes gewahrten 85 von
116 Wissenschaftseinrichtungen (73 %, darunter auch FhG und HMGU) zu-
satzliche Gehaltsbestandteile aufgrund anderer Rechtsnormen als § 4 WissFG.
Dabei handelte es sich etwa um einrichtungsspezifische Sonderzahlungsgrund-
satze oder bei den WGL-Einrichtungen um § 40 des Tarifvertrages fir den 6f-
fentlichen Dienst der Lander (TV-L).

(5) Der PFI-Monitoringbericht flir das Jahr 2016 beschreibt die Zahl und den
Gesamtbetrag der nach § 4 WissFG geleisteten Sonderzahlungen, die Entwick-
lung der auBertariflich Beschaftigten sowie die Zahl der Berufungen aus dem
Ausland und aus der Wirtschaft. Die Angaben zu diesem Bereich sind damit
gegeniber den Vorjahren deutlich aussagefahiger. Nicht erkennbar bleibt al-
lerdings weiterhin, welche konkreten Ziele mit der Gewahrung von Besserstel-

lungen nach dem WissFG verfolgt und erreicht wurden.

5.4 Wirkungen der zusatzlichen Gehaltsbestandteile

(1) Im Fragebogen des Bundesrechnungshofes sollten die Wissenschaftsein-
richtungen auch mitteilen, welche Wirkungen sie seit dem Jahr 2013 mit den
Gehaltsbestandteilen auf Grundlage des § 4 WissFG erzielten. Sie sollten diffe-
renziert darstellen, ob sie Wissenschaftler und andere Beschaftigte in Konkur-
renz zu anderen Angeboten gewinnen oder halten konnten oder fur erbrachte

Leistungen belohnt haben. Dabei ergab sich folgendes Bild:

40 PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, S. 55.
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Anzahl Wissenschaftler

Anzahl sonstige im wissenschafts-
relevanten Bereich Beschéaftigte

gewonnen fur erbrachte gewonnen fur erbrachte
oder gehalten Leistungen oder gehalten Leistungen
belohnt belohnt
FhG 83 8 948 14 5499
HMGU 100 15 59 49
Acatech 6 0
DAAD 0 1
Tabelle 2:  Wirkungen zusatzlicher Gehaltsbestandteile auf Grundlage von § 4 WissFG vom

Jahr 2013 bis zu den Erhebungen des Bundesrechnungshofes im Friihjahr 2016.
Quelle: Angaben aus den Fragebogen.

Demnach setzte die FhG als Hauptanwenderin des § 4 WissFG die zusatzlichen

Gehaltsbestandteile weniger ein, um unmittelbar Personal zu gewinnen oder

zu halten, sondern vielmehr um Leistungen ihrer Beschaftigten zu honorieren.

Die vom Bundesrechnungshof befragten Einrichtungen gaben ferner an, dass

sie ab dem Jahr 2013 auf der Grundlage anderer Regelungen als § 4 WissFG

insgesamt 8 067 Beschaftigte gewannen oder hielten und die Leistungen von

43 146 Beschaftigten honorierten.

(2) In den Monitoringberichten zum PFI werden auf Basis des WissFG ausge-

zahlte zusatzliche Gehaltsbestandteile lediglich im Zusammenhang mit ande-

ren personalwirtschaftlichen Flexibilisierungen erwahnt. Sie seien aus Sicht der

Wissenschaftseinrichtungen unverzichtbar, um im internationalen Wettbewerb

erfolgreich sein zu kdénnen.*! Ein Gesamtbild der konkreten Wirkungen dieses

Instruments liefert der Bericht nicht. Auch der gesonderte Monitoringbericht

der Acatech, die das Instrument ebenfalls nutzt, stellt dies nicht differenziert

dar.

5.5

Wiirdigung und Empfehlungen

(1) Das Besserstellungsverbot fir Zuwendungsempfanger ist von zentraler

Bedeutung, um den o6ffentlichen Haushalt belastende Personalausgaben tber

das zwingend notwendige MaB hinaus zu vermeiden. Dabei ist zu beachten,

dass sich diese Beschrankung nach ihrem Sinn und Zweck nicht nur auf unmit-

telbar aus offentlichen Mitteln finanzierte Personalausgaben bezieht. Der Sub-

sidiaritatsgrundsatz begrenzt die Bereitstellung staatlicher Mittel auf die Finan-

41 PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, S. 101.
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zierung der Aufgaben, die vom Mittelempfanger nicht selbst sichergestellt
werden kann. Hohe Sonderzahlungen aus Drittmitteln schmalern die Fahigkeit
zur Eigenfinanzierung, berihren also mittelbar stets auch den Bedarf an 6f-
fentlichen Mitteln.

(2) Ausnahmen vom Besserstellungsverbot sind auch nach allgemeinen haus-
haltsrechtlichen Regelungen madglich, wenn ein besonderer sachlicher Grund
vorliegt und Zustimmungsvorbehalte erflllt sind. Das WissFG setzt an die Stel-
le der Ausnahmeregelung im Einzelfall das grundsatzliche Erfordernis flexibler
Gehaltszahlungen, die den Wissenschaftseinrichtungen die bendtigten Frei-
raume im Wettbewerb um hochqualifizierte Krafte geben soll. Es verzichtet
aber darauf, dieses Erfordernis zu konkretisieren. Es lasst im Hinblick auf den
subjektiven Anwendungsbereich Sonderzahlungen flr Beitrage zu Forschungs-
leistungen zu, die sich nicht eindeutig von allgemeinen Verwaltungs- oder Inf-
rastrukturtatigkeiten unterscheiden lassen. Nach den Erfahrungen des Bundes-
rechnungshofes flihrt dies zu schwierigen Abgrenzungsfragen in der Praxis, die
in Zweifelsfallen die Gefahr einer Uber die Zielrichtung des Gesetzes hinausge-
henden Beglnstigung birgt. Es ermdglicht in der Praxis materiell die Gewah-
rung von besserstellenden Leistungen, die nicht primar die Attraktivitat eines
bestimmten Beschaftigungsverhaltnisses, sondern die Gestaltung der allge-
meinen Arbeitsbedingungen betreffen. Dabei halt der Bundesrechnungshof es
aber auch sachlich flr nicht nachvollziehbar, Wissenschaftlerinnen und Wis-
senschaftlern z. B. Kinderbetreuungszuschisse oder MaBnahmen zur Férde-
rung der Gesundheit anzubieten, Beschaftigten in der Verwaltung derselben
Einrichtung dagegen nicht. Insgesamt erachtet der Bundesrechnungshof es fur
dringend notwendig, die subjektiven und materiellen Voraussetzungen fur

Besserstellungen nach dem WissFG klarer zu fassen.

(3) Statt an inhaltliche Kriterien knlpft das WissFG die Moéglichkeit zur Besser-
stellung an das Vorhandensein nicht aus 6ffentlichen Mitteln stammender Fi-
nanzierungsquellen. Ein Ergebnis dieses Ansatzes ist, dass die Regelung dritt-
mittelstarken Einrichtungen wie insbesondere der FhG zugutekommt, wahrend
sie flr viele andere Einrichtungen bisher kaum Bedeutung erlangt hat. Diese je
nach Forschungsausrichtung stark differenzierte Wirkung ist nach den Abfra-
geergebnissen auch innerhalb von Wissenschaftseinrichtungen zu beobachten.
Dass sie der Absicht des Gesetzgebers entspricht, ist fiir den Bundesrech-

nungshof aus der Gesetzesbegriindung nicht erkennbar.
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(4) Insgesamt ist die Inanspruchnahme des § 4 WissFG auch vier Jahre nach
seinem Inkrafttreten gering, denn 97 % der Einrichtungen nutzen die Rege-
lung bislang nicht. Dass das BMBF es flr erforderlich hielt, Wissenschaftsein-
richtungen erst zur Nutzung anzumahnen, spricht gegen die Annahme eines
dringenden Bedarfes fir eine solche Regelung. Dabei sind auch die vielfaltigen,
seit langerem und unabhangig vom WissFG bestehenden Mdglichkeiten zu be-
ricksichtigen, Sonderzahlungen zur Gewinnung bzw. zur Bindung hochqualifi-
zierten Personals zu leisten und besondere Leistungen zu honorieren. Auch die
Einrichtungen, die § 4 WissFG nutzen, greifen weiterhin in erster Linie auf die
Sonderzahlungs- und die W-Grundséatze*? zuriick. Zudem sind im tariflichen
Bereich die Mdglichkeiten zum Gewinnen und Halten qualifizierter Beschaftig-
ter weiter verbessert worden, so beispielsweise durch die Regelungen des § 40
Nummer 6 Absatz 2 und 3 zu § 18 TV-L - die flir die WGL maBgebend sind -
oder aktuell durch die Neuerungen in § 16 Absatz 6 des Tarifvertrages flur den
offentlichen Dienst (TVOD). Sie scheinen fiir die Wissenschaftseinrichtungen
leichter nutzbar, weil hierdurch ein breiterer Personenkreis fir zusatzliche Ge-
haltsbestandteile erfasst wird und der Nachweis der Finanzierung aus nichtof-
fentlichen Mitteln entfallt.

Flr Besserstellungen nach § 4 WissFG besteht demnach allenfalls in Einzelfal-
len als erganzendes Instrument ein dringlicher Bedarf. Das BMBF sollte darauf
achten, dass die Anwendung tatsachlich auf Einzelfalle beschrankt bleibt. Sie
darf auch dort nicht zum Regelfall werden, wo die Voraussetzungen der nicht-
offentlichen Finanzierung erflllt sind. Das BMBF sollte die Wissenschaftsein-
richtungen dazu anhalten, fir das Tarifpersonal - wo erforderlich - vorrangig
die tariflichen Méglichkeiten auszuschépfen bzw. flr auBertariflich vergutetes
Personal primar die in der jeweiligen Einrichtung ggf. geltenden Sonderzah-
lungs- und W-Grundsatze anzuwenden. Besserstellungen auf Grundlage des
WissFG sollten lediglich in den davon klar abgrenzbaren verbleibenden Fallen
gewahrt werden; diese missen nachvollziehbar durch den Wettbewerb um die

besten Koépfe gerechtfertigt sein.

(5) Die Befragungsergebnisse zu den erzielten Wirkungen von Besserstellun-
gen nach § 4 WissFG zeigen, dass sie vielfach nicht unmittelbar zum Gewinnen

oder Halten von Personal im internationalen Wettbewerb um qualifizierte Kraf-

42 Grundsatze fir die Anwendung der Professorenbesoldung des Bundes.
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te eingesetzt wurden (s. Tabelle 2). Gerade diese Zielsetzung dient aber im
Kontext des WissFG zur Rechtfertigung der sehr weitreichenden Abkehr vom
Grundsatz des Besserstellungsverbotes - auch im Hinblick auf Préazedenzwir-
kungen flr andere Zuwendungsbereiche. Der Bundesrechnungshof halt es vor
diesem Hintergrund fur wichtig, die entsprechenden Angaben in den Monito-
ringberichten zu erweitern und die Gewahrung von Sonderzahlungen und die
erreichten Wirkungen in einer aussagefahigen Differenzierung darzustellen.
Der Bundesrechnungshof empfiehlt daher, eine Ubersicht nach dem Muster der

0.g. Tabelle in die Monitoringberichte aufzunehmen.

5.6 Stellungnahme des BMBF

(1) Das BMBF halt im Gegensatz zum Bundesrechnungshof sowohl den subjek-
tiven als auch den materiellen Anwendungsbereich des § 4 WissFG fir klar
geregelt. Es hat betont, dass Voraussetzung nach dem WissFG ein unmittelba-
rer, spezifischer Bezug der Tatigkeit zu Wissenschaft und Forschung sei. Die
Wissenschaftseinrichtungen mussten aber in eigener Verantwortung prifen,
begriinden und dokumentieren, dass der vom Gesetz geforderte Bezug be-
steht. Rein administrativ tatiges Personal sei hierbei ausdrtcklich ausgenom-

men.

(2) Im Hinblick auf den materiellen Anwendungsbereich hat das BMBF die Be-
deutung von Lohnnebenleistungen (sog. ,fringe benefits") flr die Gewinnung
qualifizierten Personals im internationalen Wettbewerb hervorgehoben. Des-
halb sei es moglich, auf Grundlage von § 4 WissFG im Einzelfall auch geldwer-

te Vorteile wie Sachleistungen und Kinderbetreuungszuschlisse zu gewahren.

(3) Dass die Moglichkeit, zusatzliche Gehaltsbestandteile gemaB WissFG aus-
zuzahlen, insbesondere drittmittelstarke Einrichtungen begunstigt, hat das
BMBF nicht bestritten. Es sehe hierin jedoch keinen Kritikpunkt, denn die Un-
terschiede zwischen den Einrichtungen seien im Gesetzgebungsverfahren be-
kannt gewesen. Fir den Nutzen des § 4 WissFG halte es das BMBF nicht flr
entscheidend, ob alle Einrichtungen diese Regelung von Beginn an anwenden
mdchten. Wichtig sei auch, dass durch Besserstellungen erhéhte Gehalter wie-
derum die Attraktivitat von Wissenschaftseinrichtungen flr private Mittelgeber
erhdhen kdénnten. Mit Hinweis auf diesen auch vom WissFG geférderten Me-
chanismus widerspreche es der Aussage, hohe Sonderzahlungen schmalerten

die Fahigkeit zur Eigenfinanzierung.
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(4) Vor diesem Hintergrund lehnt das BMBF auch den Vorschlag ab, vorrangig
die besoldungs- und tarifrechtlichen Méglichkeiten fir erforderliche Sonderzah-
lungen zu nutzen. Sie seien aus Zuwendungen der 6ffentlichen Hand zu be-
streiten und im Sinne einer sparsamen Haushaltsfihrung gerade nicht vorran-
gig zu nutzen. Es entscheide somit die konkrete Person, die jeweils verfolgte
Zielsetzung und die erforderlichen und verfligbaren Mittel, inwiefern die eine
oder andere Zulagenregelung eingesetzt werden solle. Zulagen nach § 4

WissFG dulrften dabei auch additiv gewahrt werden.

(5) Ebenfalls lehnt das BMBF es ab, in den Monitoringberichten aufzuzeigen,
welche Wirkungen die Sonderzahlungen nach WissFG in den Wissenschaftsein-
richtungen entfalten. Die Einrichtungen teilten bereits ihrem jeweiligen Auf-

sichtsgremium jahrlich mit, inwieweit sie § 4 WissFG in Anspruch nehmen.

5.7 AbschlieBende Wiirdigung

(1) Nach der Stellungnahme des BMBF obliegt es den Wissenschaftseinrich-
tungen je nach Konstellation des Einzelfalls den Kreis der begtinstigten Be-
schaftigten abzugrenzen. Dies bestatigt zugleich die Feststellung, dass Uber-
greifend vergleichbare, transparente MaBstabe nicht festgelegt sind. Die Ab-
frageergebnisse zeigen einen hohen Anteil von Besserstellungen beim wissen-
schaftsrelevanten Personal. Ob und auf welcher Grundlage das BMBF zu der
Einschatzung kommt, dass die hierbei jeweils im Einzelfall zu treffende Ab-
grenzung von rein administrativ tatigem Personal nachvollziehbar erfolgt ist,
bleibt weitgehend offen. Die Prifungserfahrungen des Bundesrechnungshofes
bestatigen dies bisher nicht. Er wird dieser Frage in vertieften Prifungen

nachgehen.

(2) Sachleistungen als Besserstellungen bleiben aus Sicht des Bundesrech-
nungshofes auch dann problematisch, wenn sie im internationalen Wettbewerb
eine Rolle spielen. Soweit sie den Charakter von FlirsorgemaBnahmen haben,
gerat die individuelle Beglinstigung in ein Spannungsverhaltnis mit an sachli-
chen und gleichmaBigen Kriterien ausgerichteten Arbeitgeberleistungen. Zu-
dem sind Sachleistungen in ihrer finanziellen Dimension weitaus weniger
transparent. Der Bundesrechnungshof bleibt bei der Empfehlung, grundsatzlich
auf die Gewahrung solcher ,fringe benefits" auf der Grundlage von § 4 WissFG

Zu verzichten.
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(3) Der vom BMBF skizzierte - sich positiv verstarkende - Kreislauf von Perso-
nalgewinnung und Drittmitteleinwerbung ist ein theoretischer Wirkungsme-
chanismus. Praktische Beispielfélle hierzu haben die Wissenschaftseinrichtun-
gen dem Bundesrechnungshof in seiner Prifung nicht benannt. Dem vom Bun-
desrechnungshof angefuhrten Subsidiaritdtsgrundsatz kann dies nicht grund-

satzlich entgegenstehen.

(4) Aus diesem Grund teilt der Bundesrechnungshof auch die Auffassung des
BMBF nicht, die die vorrangige Gewahrung von Sonderzahlungen aus nicht-
offentlichen Quellen als Ausdruck einer sparsamen Haushaltsfihrung sieht. Die
aus diesen Quellen stammenden Mittel sind in gleichem MaBe den mit der 6f-
fentlichen Férderung verbundenen Zwecken zuzuftihren und unterliegen
grundsatzlich den gleichen Anforderungen an Wirtschaftlichkeit und Sparsam-
keit wie 6ffentliche Zuwendungen. Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner
Empfehlung, fur erforderliche Beglinstigungen einzelner Beschaftigter vorran-
gig tarif- und besoldungsrechtliche Mdéglichkeiten im Rahmen der hierflir gel-

tenden Grenzen und Verfahren zu nutzen.

(5) Dass das BMBF in den Monitoringberichten auch in Zukunft nicht Gber Wir-
kungen der nach WissFG gewahrten Sonderzahlungen informieren will, ist fur
den Bundesrechnungshof nicht nachvollziehbar. Dass bisher nur das BMBF und
die Aufsichtsgremien der Einrichtungen diese Auskinfte erhalten, wird dem
Informationsinteresse von Parlament und Offentlichkeit an der Inanspruch-

nahme dieser Regelung nicht gerecht.

6 Beteiligung an Unternehmen, § 5 WissFG

6.1 Feststellungen

(1) Unternehmen, an denen der Bund mehrheitlich beteiligt ist, sollen nur mit
seiner Zustimmung eine Beteiligung von mehr als 25 % der Anteile eines an-
deren Unternehmens erwerben, eine solche Beteiligung erhéhen oder sie ver-
auBern. Das zustandige Bundesministerium hat vor Erteilung seiner Zustim-
mung die Einwilligung des BMF einzuholen (§ 65 Absatz 3 Satz 1 und 2 BHO).
In § 5 Satz 1 WissFG ist geregelt, dass unwiderleglich vermutet wird, dass das
BMF diese Einwilligung erteilt hat, wenn es einem Antrag des jeweiligen Bun-
desministeriums nicht innerhalb von vier Wochen widerspricht. Sofern das BMF

fristgerecht widerspricht, hat es Uber den Antrag innerhalb von drei Monaten
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nach Eingang vollstandiger Antragsunterlagen zu entscheiden (§ 5 Satz 2
WissFG).

(2) Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass diese Regelung bisher nicht zum
Tragen gekommen ist. Seit Erlass des WissFG gab es zwei Antrage des BMBF
an das BMF; andere fiur Wissenschaftseinrichtungen im Anwendungsbereich
des WissFG zustandige Ressorts haben keine Antrage gestellt. Die beiden Ver-
fahren wurden zunachst beim BMBF nach Vorlage aller wesentlichen Unterla-
gen durch die Wissenschaftseinrichtung bearbeitet. Dies dauerte 13 bzw.

18 Wochen. Das BMBF stellte danach die Antréage beim BMF. Die Bearbeitung
dort dauerte vier bzw. elf Wochen. Die Einwilligungsfiktion gemaB § 5 Satz 1
WissFG trat in keinem der beiden Falle ein, da das BMF innerhalb von vier Wo-

chen tatig wurde.

(3) Im Fragebogen hatte der Bundesrechnungshof abgefragt, ob die Wissen-
schaftseinrichtungen eine Beschleunigung beim Einwilligungsprozess flr eine

Beteiligung beobachtet haben. Alle 116 Einrichtungen verneinten dies.

Flr den weitaus gréBten Teil der Wissenschaftseinrichtungen ist die Regelung
nicht relevant, da sie keine Beteiligungen von mehr als 25 % der Anteile ein-

gehen. Nur fiinf Einrichtungen gaben an, dass § 5 WissFG fiir sie wichtig ist.**

6.2 Wiirdigung

Fir den § 5 WissFG bestand offenkundig bisher kein Bedarf. Zum einen gab es
kaum entsprechende Beteiligungsfalle, zum anderen ist die mit der Regelung
beabsichtigte Beschleunigung nicht feststellbar. Wie die Regelung die interna-
tionale Konkurrenzfahigkeit der Wissenschaftseinrichtungen steigert bzw.
kinftig steigern kann, ist aufgrund der bisherigen Erfahrungen nicht erkenn-
bar. Die im Vorfeld des WissFG beklagte lange Verfahrensdauer lasst sich zu-
dem nicht vorrangig auf das BMF zurlckfihren, denn der gréBere Zeitanteil
lag in den genannten Verfahren beim BMBF. Insofern ist fraglich, ob die Rege-

lung Uberhaupt geeignet ist, die Verfahrensdauer signifikant zu verandern.

6.3 Stellungnahme des BMBF
(1) Das BMBF erklart die geringe Zahl von Beteiligungsverfahren damit, dass

zahlreiche Wissenschaftseinrichtungen solche Beteiligungen nicht eingehen

43 FhG und vier WGL-Einrichtungen.
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und im Ubrigen die WGL-Einrichtungen dem von § 5 WissFG nicht beriihrten
Landesrecht unterliegen. Hauptanwendungsfeld seien die Einrichtungen der

HGF. Auch wenn die Regelung nicht flachendeckend in Anspruch genommen
werde, sei es wichtig, dass deren Ziele im Bedarfsfall schnell erreicht werden

kénnen.

(2) Das BMBF habe hohes Interesse am fachlichen Erfolg seiner Zuwendungs-
empfanger. Es mlsse zuwendungs-, aufsichts- und beteiligungsrechtliche Fra-
gen mit ihnen in der gebotenen Tiefe diskutieren. Die Bearbeitungsdauer der
Beteiligungsantrage hange maBgeblich von der Qualitat der Antragsunterlagen
ab, die die Wissenschaftseinrichtungen bereitstellen. Auch zuklinftig wirden
die Bearbeitungszeiten im BMBF von dieser Qualitat abhangen; dies stehe

starren Bearbeitungszeiten im BMBF entgegen.

6.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht sich in seiner Einschatzung bestatigt. Wesentli-
che Ursachen fur Verzégerungen im Bearbeitungsablauf bleiben von der Rege-
lung des § 5 WissFG unbeeinflusst. Das BMBF sollte diese Ursachen systema-
tisch analysieren; auf dieser Grundlage kénnte es seinen Zuwendungsempfan-
gern beispielsweise typische Probleme bei der Antragstellung verdeutlichen

und auf eine ausreichende Qualitat der einzureichenden Unterlagen hinwirken.

7 Durchfihrung von Bauverfahren, § 6 WissFG

Fordern Bund und Lander BaumaBnahmen mit mehr als 1 Mio. Euro, sind die
baufachlichen Ergdnzungsbestimmungen (ZBau) zu beachten.** Im ZBau-
Verfahren stellt der Zuwendungsempfanger die Antrags- und Bauunterlagen
auf, setzt die BaumaBnahme um und weist die Mittelverwendung nach. Der
Zuwendungsgeber genehmigt den Bedarf, erlasst den Zuwendungsbescheid
und pruft den Verwendungsnachweis. Die staatliche Bauverwaltung nimmt Be-
ratungs- und Prifaufgaben wahr. Fir die MPG galt bereits vor Inkrafttreten
des WissFG ein besonderes Bauverfahren, bei dem die staatliche Bauverwal-

tung nicht mitwirkt.

Nach § 6 WissFG braucht die staatliche Bauverwaltung nicht beteiligt zu wer-

den, wenn die Wissenschaftseinrichtung Uber hinreichenden baufachlichen

a4 Baufachliche Ergénzungsbestimmungen (ZBau) zu den Allgemeinen Verwaltungsvor-

schriften zu § 44 BHO, Stand November 2006.
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Sachverstand und ein adaquates internes Controlling verfugt. Die Wissen-
schaftseinrichtung muss dann eigenverantwortlich sicherstellen, dass sie die
Mittel des Bundes ,wirtschaftlich, zweckentsprechend und qualitatsorientiert”
verwendet und die ,vergaberechtlichen sowie baupolitischen Anforderungen

des Bundes"¥

einhalt. Naheres regelt eine Verwaltungsvorschrift (VV). BMBF
und BMWi haben gleichlautende VV erlassen. Die Gbrigen vom WissFG be-

troffenen Zuwendungsgeber haben bisher keine VV herausgegeben.

Nach den VV ist das Verfahren wertmaBig gestaffelt: An BaumaBnahmen mit
einer Zuwendung von 1 bis 5 Mio. Euro ist die staatliche Bauverwaltung nicht
beteiligt. Ihre Beratungs- und Prifaufgaben im ZBau-Verfahren soll das inter-
ne Controlling der Wissenschaftseinrichtung ibernehmen. Die Mitwirkung des
Zuwendungsgebers beschrankt sich auf den Erlass des Zuwendungsbeschei-
des. Danach stellt die Wissenschaftseinrichtung ihren Bedarf fest und be-
schlieBt ihre Planung. Gdf. ist ihr Aufsichtsgremium zu beteiligen. Bei gréBeren
BaumaBnahmen ist die staatliche Bauverwaltung hinzuzuziehen. Ihre Mitwir-
kung wird jedoch auf die Prifung der Bauunterlagen, die sie innerhalb eines
Monats abschlieBen muss, sowie die Prifung des Verwendungsnachweises be-
grenzt. Alle anderen Beratungs- und Prifaufgaben nimmt stattdessen das in-
terne Controlling der Wissenschaftseinrichtung wahr. Die Aufgaben des Zu-

wendungsgebers entsprechen im Wesentlichen denen beim ZBau-Verfahren.

In den Ausflihrungshinweisen zu den VV ist festgelegt, wie die Wissenschafts-
einrichtungen die Verfahrenserleichterung nach § 6 WissFG beantragen kdn-
nen. Unter anderem sind dort die Anzahl und die Qualifikation der Beschaftig-
ten vorgegeben, die die Wissenschaftseinrichtungen in ihren Bauabteilungen
und fur ihr internes Controlling vorhalten missen. Die Entscheidung, ob die
Wissenschaftseinrichtung die Voraussetzungen erflllt, trifft nach den VV der

Zuwendungsgeber im Einvernehmen mit dem BMUB.

7.1 Ziel und Grundlage

7.1.1 Feststellungen
(1) Ziel der Verfahrensvereinfachungen soll sein, ,,die Planung und Durchfiih-
rung von ZuwendungsbaumaRnahmen [...] erheblich zu beschleunigen.“*® Das

BMBF berief sich bei der Konzeption der Vorschrift auf seine Erfahrungen aus

4 § 6 Absatz 1 Satz 1 Nummer 1 WissFG.
46 BT-Drs. 17/10037 vom 19. Juni 2012 zu § 6 WissFG, Seite 14.
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der Wissenschaftsfreiheitsinitiative, die zeitlich mit dem Konjunkturpaket II
zusammenfiel. Die nach Regelungen des Konjunkturpakets II durchgefihrten,
vereinfachten Verfahren hatten ,,zu den erwarteten, konjunkturstimulierenden
Zeitgewinnen gefuhrt und sich positiv auf die wissenschaftliche Leistungsfahig-
keit ausgewirkt“.*” Das BMBF ging von Beschleunigungseffekten zwischen drei
Monaten und zwei Jahren aus. Ob diese Beschleunigungseffekte auf die entfal-
lene Einbindung der staatlichen Bauverwaltung oder z. B. auf Bearbeitungszei-
ten im BMBF zurlickzufiihren waren, hatte es nicht systematisch untersucht.
Es ging mit dieser Frage auch nicht auf das BMUB zu, um gemeinsam eventu-
ell bestehende Schwachstellen und Entwicklungsmaéglichkeiten des ZBau-

Verfahrens zu analysieren.

(2) Der Bundesrechnungshof stellte nach Auswertung der Fragebogen fest,
dass die Prifung von Antrags- und Bauunterlagen durch die staatliche Bau-
verwaltung im ZBau-Verfahren im Mittel knapp drei Monate dauerte.*® Der
Zuwendungsgeber erteilte die anschlieBende Genehmigung durchschnittlich
nach einem Monat. Die Bearbeitung durch staatliche Stellen dauerte somit im
Mittel knapp vier Monate. Vom ersten Koordinierungsgesprach mit dem Zu-
wendungsgeber, das Ublicherweise nach Abschluss der Vorplanung stattfindet,
bis zum Baubeginn bendtigten die Wissenschaftseinrichtungen durchschnittlich

insgesamt 20,5 Monate.

7.1.2 Wirdigung und Empfehlungen

(1) Fur den Bundesrechnungshof ist nicht erkennbar, dass es mit dem verein-
fachten Verfahren gelingen kann, BaumaBnahmen erheblich zu beschleunigen.
Allenfalls durfte nur ein geringer Zeitvorteil von wenigen Wochen erreichbar
sein, der im Verhaltnis zur gesamten Planungszeit eher zu vernachlassigen

ware.

Prifungs- und Genehmigungsphasen durch staatliche Stellen beim ZBau-
Verfahren machen nur einen vergleichsweise kleinen zeitlichen Anteil aus. Zu-

dem lassen sich Planungsprozesse nach baufachlichen Grundprinzipien nicht

4 BT-Drs. 17/10037 vom 19. Juni 2012 zu § 6 WissFG, Seite 15.

48 Der Bundesrechnungshof hatte Daten fiir BaumaBnahmen abgefragt, deren Gesamt-
zuwendung Uber 5 Mio. Euro betragt und bei denen die Antrags- und Bauunterlagen
nach dem 1. Januar 2011 bei der staatlichen Bauverwaltung eingereicht wurden. Aus
den angegebenen Zeitspannen von 49 BaumaBnahmen ermittelte der Bundesrech-
nungshof den Median. Daten der MPG, der WGL, Ausreier und unvollstandige Anga-
ben wertete er nicht.
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beliebig vereinfachen und verkirzen. So mussen Wissenschaftseinrichtungen,
die das vereinfachte Bauverfahren anwenden, im Wesentlichen die gleichen
Unterlagen erstellen wie im ZBau-Verfahren. Auch die Prtufung durch das in-

terne Controlling der Wissenschaftseinrichtung benétigt Zeit.

(2) Wahrend der mit dem vereinfachten Verfahren erreichbare Zeitvorteil also
gering ist, tragt es zu einer Zersplitterung der Zuwendungsbau-Verfahren bei.
Es ist das dritte neben dem regularen Verfahren nach den ZBau und dem der
MPG. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist die unterschiedliche Behandlung
von ZuwendungsbaumaBnahmen sachlich nicht gerechtfertigt. Es besteht die
Gefahr, dass unterschiedliche PrifungsmafBstabe angewandt werden. Zudem
erhdht das Nebeneinander mehrerer Verfahren den administrativen Aufwand

auf Seiten der Bundesverwaltung.*

(3) Der Bundesrechnungshof empfiehlt dem BMBF, zusammen mit dem BMUB
zu untersuchen, wo in Planungsprozessen tatsachlich Verzégerungen zu be-
obachten sind und welche Faktoren hierzu beitragen. Diese Untersuchung soll-
te sich auf den gesamten Prozess erstrecken, von der Vorbereitung der Veran-
schlagung bis zum Bau. Dabei sollte es auch die Erkenntnisse berlicksichtigen,
die es gewinnt, wenn es sich um eine Reduzierung der SB-Mittel bemuht (s.
Tz. 2). Die Ergebnisse kdnnten in eine Weiterentwicklung der ZBau einflieBen
und kamen dann nicht nur allen Wissenschaftseinrichtungen, sondern auch

weiteren Zuwendungsempfangern zugute.

7.1.3 Stellungnahme des BMBF

Das BMBF hat auf seine im Vorfeld des WissFG durchgeflihrten Erhebungen
verwiesen, nach denen das ZBau-Verfahren und dessen Handhabung nicht die
im internationalen Wettbewerb erforderliche Dynamik und Flexibilitat flr den
Forschungsbau geboten hatten. Das Verfahren nach § 6 WissFG sei flir Wis-
senschaftseinrichtungen mit erheblicher Bautatigkeit gedacht. Ob die ange-
strebte Beschleunigung erreicht werde, kdnne erst nach der Umsetzungsphase
beurteilt werden. Dessen ungeachtet sei das BMBF gerne bereit, das BMUB bei

einer Weiterentwicklung der ZBau zu unterstitzen.

49 S. dazu auch Bemerkungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes 2005,

BT-Drs. 16/160, Bemerkung Nr. 28: Kosten fir Neubauten der MPG senken.
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7.1.4 AbschlieBende Wirdigung und Empfehlung

Das BMBF hat den Befunden des Bundesrechnungshofes grundsatzlich nicht
widersprochen. Es bleibt unklar, woraus es mangelnde Dynamik und Flexibili-
tat des ZBau-Verfahrens abgeleitet hat, ob sich daraus tatsachlich ein Wett-
bewerbsnachteil der vom Bund geférderten Wissenschaftseinrichtungen erge-

ben hat und was ggf. dessen Ursache war.

Trotz der Zweifel des Bundesrechnungshofes an dem vereinfachten Bauverfah-
ren stimmt er dem BMBF zu, dass jetzt die Erfahrungen damit abgewartet
werden sollen. Parallel dazu sollte die Bundesregierung prifen, inwieweit das

ZBau-Verfahren weiterentwickelt werden kann.

7.2 Anwendung und Zielerreichung

7.2.1 Feststellungen

(1) Bisher wendet keine der im WissFG benannten Wissenschaftseinrichtungen
das vereinfachte Bauverfahren an. Einen Antrag kénnen bisher nur die Einrich-
tungen stellen, deren Zuwendungsgeber das Verfahren in einer VV konkreti-

siert haben.>®

Das Karlsruher Institut fir Technologie stellte im Jahr 2015 einen Antrag, den
das BMBF derzeit prift. FUnf weitere Helmholtz-Zentren haben Interesse, die
Verfahrenserleichterung zu beantragen, warten aber ab.>! Die HGF erwégt zu-
dem, einen Shared-Service einzurichten, in dem sie Personal mit baufachli-
chem Sachverstand fir ihre Forschungszentren blindelt. Ein mdgliches Kon-
zept zur Umsetzung hat sie noch nicht mit dem BMBF abgestimmt. Die FhG
plant, ihren Antrag im Jahr 2017 einzureichen. Fir die MPG gilt bereits ein ge-
sondertes Bauverfahren, und flr die WGL gilt das Recht des jeweiligen Sitz-
landes. Fir beide Einrichtungen ist § 6 WissFG daher nicht relevant. Die Ubri-
gen Einrichtungen schlieBen einen Antrag aus. Als Grund nannten sie fehlen-
den eigenen baufachlichen Sachverstand oder die geringe Anzahl von Bau-
maBnahmen. Es sei daher zu aufwandig, die notwendigen personellen und or-
ganisatorischen Voraussetzungen flir das vereinfachte Bauverfahren zu schaf-

fen.

Y Das sind bisher das BMBF und das BMWi.

>l Deutsches Krebsforschungszentrum Heidelberg (DKFZ), DLR, Forschungszentrum
Julich GmbH (FZJ), HMGU und Stiftung Max-Delbrick-Centrum flr Molekulare Medi-
zin (MDC).
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(2) Das BMBF gab an abzuwarten, bis Wissenschaftseinrichtungen die Initiati-
ve flr einen moglichen Antrag auf das vereinfachte Bauverfahren ergreifen.
Fur die kleineren Wissenschaftseinrichtungen sei es wegen des vorzuhaltenden
Personals nicht wirtschaftlich. Es habe daher Einrichtungen von der Antragstel-
lung abgeraten. Das vereinfachte Bauverfahren komme fir Einrichtungen wie
die FhG und die groBen Helmholtz-Zentren in Betracht, die schon vor dem

WissFG eine personalstarke eigene Bauabteilung unterhielten.

Das BMWi schlieBt derzeit wegen der zu erflllenden Voraussetzungen aus,
dass das DLR das vereinfachte Bauverfahren anwendet. Das DLR hat den vor-

gesehenen Antrag in Abstimmung mit dem BMWi daher bislang nicht gestellt.

Auch flr eine groBe Einrichtung wie die FhG ist es aufwandig, die Vorausset-
zungen flr das vereinfachte Bauverfahren zu erflllen. Die Wissenschaftsein-
richtungen wagen die moéglichen Vorteile gegeniber denen des ZBau-
Verfahrens ab: Sie kdnnen bisher auf erfahrenes Personal der zustandigen
staatlichen Bauverwaltungen zurlickgreifen. Deren Leistungen sind fur die Wis-
senschaftseinrichtungen entgeltfrei, fur ein internes Controlling fallen dagegen

Personalkosten an.

(3) Fur die Antragsprifung hat das BMBF ein Verfahren entwickelt und Krite-
rien aufgestellt. Es prift unter anderem, wie die Wissenschaftseinrichtung bis-
her mit Kosten- und Terminverschiebungen bei BaumaBnahmen umgegangen

ist.

Sollte ein Zuwendungsgeber einer Wissenschaftseinrichtung das vereinfachte
Bauverfahren genehmigen, wirden sich seine Kontrollmdglichkeiten andern.
So ware das BMBF fir BaumaBnahmen mit einer Zuwendung von 1 bis 5 Mio.
Euro, nachdem es den Zuwendungsbescheid erteilt hat, nur noch als Mitglied
des Aufsichtsgremiums beteiligt. Seine dortigen Vertreter mussten Informatio-

nen zu den BaumaBnahmen bewerten konnen.

7.2.2 Wirdigung und Empfehlungen

Die Wissenschaftseinrichtungen nutzen § 6 WissFG bisher nicht. Auch wenn
das vereinfachte Bauverfahren fur einige groBere Wissenschaftseinrichtungen
in Frage kommt, ist nicht absehbar, dass es entscheidende Bedeutung flir den

vom Bund geférderten Forschungsbau insgesamt haben wird.
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Das BMBF geht eher zurlickhaltend mit § 6 WissFG um. Es hat die Antragspru-
fung umfassend und sorgfaltig vorbereitet. Wegen der erheblichen zusatzli-
chen Eigenverantwortung, die das vereinfachte Bauverfahren fir Wissen-
schaftseinrichtungen mit sich bringt, sollte das BMBF an dieser Handhabung

des § 6 WissFG festhalten und die Antrage sorgfaltig prifen.

7.2.3 Stellungnahme des BMBF

Das BMBF hat auf die umfangreichen Vorbereitungen hingewiesen, die flir das
vereinfachte Bauverfahren zu treffen seien. Dass es noch nicht genutzt wird,
Uberrasche daher nicht. Auch wenn das vereinfachte Bauverfahren nur fir we-
nige Wissenschaftseinrichtungen in Frage komme, stehe dahinter ein erhebli-
ches Bauvolumen. Daraus leitet das BMBF ab, dass § 6 WissFG erheblichen
Einfluss auf den Zuwendungsbau des Bundes haben werde. Weiter hat das
BMBF erklart, die bisherige Vorgehensweise bei der Bearbeitung der Antrage

nach § 6 WissFG beibehalten und nicht Gbereilt zu handeln zu wollen.

7.2.4 AbschlieBende Stellungnahme und Wiirdigung
Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Empfehlung, dass das BMBF bei sei-

ner bisherigen Handhabung des § 6 WissFG bleiben sollte.

8 Informations- und Steuerungsinstrumente, § 3 Absatz 3
WissFG

(1) Die Zuwendungsgeber Bund und Lander streben an, Wissenschaft und For-
schung nicht allein Uber die Hohe der bereitgestellten Férdergelder und die mit
dem WissFG flexibilisierten Rahmenbedingungen (,,Input®) zu férdern. Dane-
ben formulierten die Zuwendungsgeber auch von den Wissenschaftseinrich-
tungen zu verfolgende Ziele/Ergebnisse (,,Output™), um die Einrichtungen auf
die forschungspolitischen Schwerpunkte zu fokussieren. Im Kontext des
WissFG sind die forschungspolitischen Ziele des PFI zu berlcksichtigen, die
Bund, Lander und die Einrichtungen flr die aktuelle Pakt-Periode (Jahre 2016
bis 2020) vereinbarten:

1. Dynamische Entwicklung des Wissenschaftssystems,
2. Vernetzung im Wissenschaftssystem,
3. Vertiefung der internationalen und europaischen Zusammenarbeit,

4. Starkung des Austauschs der Wissenschaft mit Wirtschaft und Gesellschaft,
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5. Gewinnung der besten Kdpfe fur die deutsche Wissenschaft und

6. Gewahrleistung chancengerechter und familienfreundlicher Strukturen und

Prozesse.

Laut Begriindung zum WissFG dienen diese Ziele der Globalsteuerung der Wis-

senschaftseinrichtungen.

(2) GemaB § 3 Absatz 3 WissFG legt das jeweils zustandige Bundesministeri-
um im Einvernehmen mit dem BMF geeignete Informations- und Steuerungs-
instrumente fest. Dies steht — gewissermafBen als Gegengewicht - im engen
Zusammenhang mit der Gewahrung von mehr Flexibilitat und mehr Autonomie

far die Wissenschaftseinrichtungen.

(3) Dem jahrlichen Monitoringbericht zum PFI kommen dabei zwei zentrale
Funktionen zu. Zum einen soll er dazu dienen, die vereinbarten Ziele und Leis-
tungen auf Grundlage eines wissenschaftsadaquaten, indikatorengestitzten,
output-orientierten Controllings zu tberpriifen.>> Zum anderen soll der Monito-
ringbericht auch dartber informieren, wie die Wissenschaftseinrichtungen die

mit dem WissFG flexibilisierten Rahmenbedingungen anwenden.

(4) Auf der Grundlage von Beitragen der DFG, MPG, FhG, HGF und WGL ver-
fassen der Bund (federfihrend BMBF) und die Lander in der GWK den PFI-
Monitoringbericht. Dieser wird auf der Internetseite der GWK verdffentlicht
und das BMF leitet den Bericht dem Haushaltsausschuss zu. Die GWK plant,
die Auswirkungen des WissFG im Rahmen des PFI-Monitorings im Jahr 2017

schwerpunktmaBig zu betrachten.

FUr die nicht am PFI teilnehmenden, aber vom WissFG betroffenen Wissen-

schaftseinrichtungen praktizieren die Zuwendungsgeber folgendes Verfahren:

e Acatech, Leopoldina, MWS und WiKo erstellen pro Jahr jeweils einen eige-
nen Monitoringbericht. Das BMBF verdffentlicht diese dann auf seiner In-

ternetseite.

e Das Auswartige Amt erhalt von AvH und DAAD ebenfalls je einen jahrlichen

Monitoringbericht.

Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zu § 3 Absatz 3 WissFG, BT-
Drs. 17/10037.
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8.1 Konkretisierung und Steuerungswirkung von Zielen

8.1.1 Feststellungen

(1) Bei der Erorterung des Entwurfes fur das WissFG forderte der Bundesrat
im November 2012, dass gréBere Freirdume der Wissenschaftseinrichtungen
mit spezifischen Zielvereinbarungen und konkreter Erfolgskontrolle einherge-
hen.>® Im Oktober 2014 hat der Haushaltsausschuss die Erwartung geduBert,
dass die Bundesregierung bei Fortfihrung des PFI ab dem Jahr 2016 verbindli-
che, Uberprifbare Zielvereinbarungen formuliert. Zudem soll sie den Haus-
haltsausschuss im Rahmen des PFI-Monitoringberichtes Giber die mit den Wis-
senschaftseinrichtungen vereinbarten Ziele jeweils zu den Haushaltsberatun-

gen informieren.>*

(2) Das BMBF befasste sich bereits im Jahr 2007 im Hinblick auf das seinerzeit
geplante WissFG mit Fragen der Steuerung von Wissenschaftseinrichtungen.
In einer Leitungsvorlage stellte es fest: ,,Mit Umsetzung des WissFG wird eine
erhdhte Controlling-Pflicht des Bundes eingefordert werden.“ Ein leitender Be-
diensteter des BMBF vermerkte dazu handschriftlich: ,,Genau das muss ver-

mieden werden!*

(3) Damit Ziele und die sie konkretisierenden Indikatoren eine Steuerungswir-
kung entfalten und eine Grundlage spaterer Soll-Ist-Vergleiche sein kénnen,
missen sie bestimmten grundlegenden Anforderungen gentigen. So ist es un-
ter anderem wichtig, dass Ziele und Indikatoren nachvollziehbar und im Zeit-
ablauf vergleichbar sind. Dies lasst sich dadurch gewahrleisten, dass die Ziele
anhand konkreter, beobachtbarer und mdglichst quantifizierbarer Wirkungen
beschrieben werden. Die Monitoringberichte bieten hierflir eine zunehmend
breitere Datenbasis; in den letzten Jahren wurden die verfliigbaren Indikatoren
und Kennzahlen zu vielen Leistungsaspekten der geférderten Wissenschafts-
einrichtungen deutlich weiterentwickelt. Unerlasslich flr eine wirksame Zielbe-

schreibung ist es auch, die zeitliche Dimension festzulegen.

Derart konkrete Ziele vereinbarten die Zuwendungsgeber mit den am PFI be-
teiligten Wissenschaftseinrichtungen im Wesentlichen fir die Gleichstellung
der Geschlechter. Das sogenannte Kaskadenmodell sieht Zielwerte etwa flr

den Frauenanteil in unterschiedlichen Beschaftigtengruppen vor. Die anderen

>3 Bundesrat-Drs. 637/12, Beschluss vom 23. November 2012.
>4 Haushaltsausschuss-Drs. 18/982, Beschluss vom 8. Oktober 2014.
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mit der staatlichen Férderung verbundenen Ziele sind jedoch meist nicht an-
hand konkreter Sollvorstellungen dargelegt, sondern verbal umschrieben. Zu-
dem sind die Ziele oft nicht terminiert, so dass offen bleibt, wann sie erreicht
sein sollen. Beispielsweise verfolgt der aktuelle PFI unter dem Stichwort , Ver-
netzung im Wissenschaftssystem" das allgemeine Ziel, einen verstarkten Fo-
kus auf die Vernetzung von Forschungsorganisationen und Hochschulen sowie
zwischen den Forschungsorganisationen und sonstigen Forschungseinrichtun-
gen zu legen. Teils sind die Ziele zum aktuellen PFI bislang nicht festgelegt,
sondern erst noch wahrend der Pakt-Laufzeit zu entwickeln. Das BMBF be-
grindete seinen weitgehenden Verzicht auf messbarere Zielsetzungen und
konkrete Soll-Werte fir die zugehoérigen Indikatoren damit, dass diese der
Wirklichkeit im Wissenschaftsbereich nicht gerecht wirden. Zudem wolle das
BMBF eventuelle Fehlanreize vermeiden. Die Monitoringberichte beschranken
sich dementsprechend darauf, die Entwicklung in den relevanten Handlungs-

feldern durch Istwerte der in der GWK erarbeiteten Indikatoren zu illustrieren.

(4) Die Indikatoren, mit denen die Zielerreichung im PFI-Monitoringbericht
aufgezeigt werden soll, z. B. Drittmittel aus der Wirtschaft, Anzahl von Schutz-
rechtsvereinbarungen, Anzahl von Berufungen aus dem Ausland, sind nicht in
jedem Berichtsjahr gleich. Welche Anderungen es am Indikatoren-Katalog ge-
genuber den Vorjahren gab und aus welchen Grinden dies geschah, wird in
den Monitoringberichten nicht erlautert. Im Jahr 2015 beriet eine Arbeitsgrup-
pe der GWK gemeinsam mit Vertretern einer Wissenschaftseinrichtung eine

- spater jedoch nicht umgesetzte - Modifikation des Indikatoren-Katalogs.
GemaB eines Protokolls erwogen die Teilnehmer, die bis dahin zum Technolo-
gietransfer verwendeten Indikatoren zu andern, da sie ,eine Tendenz auswei-
sen, die nicht geeignet ist, die von politischer Seite erwarteten verstérkten
Anstrengungen - und Erfolge - auf dem Gebiet des Technologie- und Wissens-

transfers zu belegen.*

8.1.2 Wirdigung und Empfehlungen

(1) Der Bundesrechnungshof erkennt das Bestreben an, die Wissenschaftsein-
richtungen nicht nur Gber Zuwendungen zu férdern, sondern daneben ein out-
put-orientiertes Controlling zu schaffen. Sofern sachgerecht umgesetzt, kann
es die Effektivitat und Effizienz des Mitteleinsatzes aus Sicht der Zuwendungs-
geber starken. Jedoch sind die Zielfestlegungen des BMBF und der anderen

Zuwendungsgeber bislang zu allgemein, um diesen Anforderungen zu entspre-
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chen. Der Bundesrechnungshof halt es daher fir erforderlich, die mit den Wis-
senschaftseinrichtungen zu vereinbarenden Ziele zu konkretisieren, wo immer
moglich mit Soll-Werten zu unterlegen und im Monitoringbericht auf dieser

Grundlage transparent Uber die Zielerreichung zu berichten.

(2) Dem steht nach Einschatzung des Bundesrechnungshofes die bereits im
Jahr 2007 geauBerte kritische Haltung des BMBF (s. Tz. 8.1.1) zu konkreten
Zielfestlegungen in diesem Bereich entgegen. Sie erschwert offenbar auch die
vollstandige Umsetzung der Beschlisse des Bundesrates im Jahr 2012 und des
Haushaltsausschusses im Jahr 2014, in denen die Erwartung der Politik nach
verbindlichen Zielvereinbarungen und Erfolgskontrollen zum Ausdruck kommt.
Fir den Bundesrechnungshof ist nicht erkennbar, dass die bisherige Berichter-
stattung diese Erwartung erfullt. Inwieweit das BMBF tatsachlich willens und in
der Lage ist, die Verwendung der Forschungsmittel des Bundes Uber konkrete
Ziele und deren wirksame Verfolgung zu steuern, ist damit offen. Genau dies
ist aber gerade die Bedingung, an die das WissFG die weitgehende Einschran-
kung der flr die Verwendung 6ffentlicher Mittel generell vorgesehenen haus-

haltsmaBigen Kontrolle geknlpft hat.

(3) Soweit die Zuwendungsgeber den Indikatoren-Katalog im Zeitverlauf an-
dern, schranken sie die Uberjahrige Vergleichbarkeit der Monitoringberichte
ein, insbesondere wenn dies innerhalb einer Pakt-Periode geschieht. Anderun-
gen sind zweifellos sinnvoll, wenn sie veranderte Ziele reflektieren oder die
Aussagekraft und Transparenz der Monitoringberichte erhéhen. Der Eindruck,
Indikatoren wirden dann ohne weitere Erlauterung nicht mehr weiterverfolgt,
wenn sie unerwinschte Entwicklungen widerspiegeln, ware fir die Glaubwdr-
digkeit und Wirksamkeit der angestrebten Outputsteuerung jedoch verhee-
rend. Der Bundesrechnungshof regt daher an, Anderungen in der Ziel- und
Indikatorenstruktur in den Monitoringberichten ausdricklich zu erlautern und

in ihren Auswirkungen zu beschreiben.

8.2 BewertungsmaBstabe der Zuwendungsgeber

8.2.1 Feststellungen

(1) Bei den meisten Zielen haben das BMBF und die anderen Beteiligten in der
GWK bislang keine MaBstdbe entwickelt, anhand derer sie die von den Wissen-
schaftseinrichtungen berichteten Ist-Werte der Indikatoren, d. h. den Output,

bewerten kdnnten. So enthalten die Monitoringberichte zwar regelmaBig Wr-
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digungen der Zuwendungsgeber, z. B. zur intensiveren Vernetzung und zum
~.moderaten“ Anstieg von Gehéltern.>> MaBstébe, aus denen solche Bewertun-

gen nachvollziehbar abgeleitet werden kdnnen, liegen jedoch nicht vor.

(2) Zu der fir den Monitoringbericht wesentlichen Frage, ob die Wissen-
schaftseinrichtungen die mit dem WissFG erweiterten Handlungsspielraume
(den Input) sachgerecht nutzen oder ob Fehlentwicklungen erkennbar sind,
geben die Zuwendungsgeber statt einer eigenen Wertung oftmals die Auffas-
sung der Wissenschaftseinrichtungen wider. Zum Beispiel weisen Bund und
Lander in den PFI-Monitoringberichten 2015 und 2016 darauf hin, dass nach
Angaben der Wissenschaftsorganisationen die flexible Haushaltsfiihrung zur
erhdhten Effizienz des Ressourceneinsatzes beitrage.>® Ob Bund und Lénder

diese Selbsteinschatzung der Zuwendungsempfanger teilen, bleibt offen.

8.2.2 Wirdigung und Empfehlungen

Eine eigene, kritische Beurteilung der Zielerreichung des PFI und der Wirkun-
gen des WissFG durch die Zuwendungsgeber lasst sich in den Monitoringbe-
richten nicht erkennen. Die in den PFI-Monitoringberichten nahezu ausschlieB-
lich enthaltenen positiven Bewertungen sind nicht immer schllssig aus den
Fakten des Berichtsjahres abgeleitet. Im Ubrigen kénnen unklare Bewer-
tungsmaBstdbe das Erdrtern und Beheben eventueller Fehlentwicklungen be-
eintrachtigen. Auch dies spricht daflr, dass flir die Indikatoren transparente
BewertungsmaBstabe festgelegt werden sollten, mit deren Hilfe die Zuwen-
dungsgeber die Ist-Werte und die beobachtete Entwicklung der Wissenschafts-

einrichtungen nachvollziehbar wirdigen kénnen.

8.3 Weiterentwicklung der Informations- und Steuerungsinstrumente

8.3.1 Feststellungen

Dem Haushaltsausschuss legt das BMBF ausschlieBlich den PFI-
Monitoringbericht vor, d. h. fur funf von elf im WissFG genannte Wissen-
schaftsorganisationen. Uber die anderen sechs Einrichtungen erhélt der Haus-
haltsausschuss keine vergleichbaren Auskinfte, wohl aber das BMBF bzw. das

fir AvH und DAAD zustandige Auswartige Amt.

>3 PFI-Monitoringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, S. 26.
%6 PFI-Monitoringbericht 2015, Haushaltsausschuss-Drs. 18/2214, S. 91 und PFI-Moni-
toringbericht 2016, Haushaltsausschuss-Drs. 18/3440, S. 100.
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Die einrichtungsspezifischen Monitoringberichte verfolgen teilweise abwei-
chende Ansatze der Outputsteuerung und detailliertere Formen der Berichter-
stattung. So enthalten die Berichte z. B. fur Leopoldina und MWS im Gegen-
satz zu den PFI-Monitoringberichten mehrjéhrige Ubersichten tiber die Inan-
spruchnahme der Selbstbewirtschaftung und der Deckungsfahigkeit. Das Aus-
wartige Amt schlieBt mit der AvH und dem DAAD jahrlich Zielvereinbarungen
ab und lasst sich in den entsprechenden Monitoringberichten Informationen

geben, die ihm Soll-Ist-Vergleiche ermdglichen.

8.3.2 Wirdigung und Empfehlungen

(1) Sachliche Grinde flr eine differenzierte Behandlung der im WissFG ge-
nannten Einrichtungen bei Outputsteuerung und Berichterstattung vermag der
Bundesrechnungshof nicht zu erkennen. Das BMBF sollte mit den anderen Zu-
wendungsgebern darauf achten, dass einheitliche Standards angewendet wer-
den und Ansatze fur groBere Transparenz in Zielvereinbarungen und Zielerrei-

chung nicht auf einzelne Einrichtungen beschrankt bleiben.

(2) Der Bundesrechnungshof halt es auch nicht flr sachgerecht, dass dem
Parlament nur fir die am PFI beteiligten Organisationen Informationen Uber
die Anwendung des WissFG vorgelegt werden. Er schlagt vor, dass das BMBF
gemeinsam mit den anderen Zuwendungsgebern parallel zur Ubersendung des
PFI-Monitoringberichtes dem Haushaltsausschuss aussagekraftige Angaben zu
den nicht am PFI teilnehmenden Wissenschaftseinrichtungen zur Verfigung

stellt. Es sollte in zusammengefasster Form berichten lGber

e die Ziele und Leistungen der sechs Wissenschaftseinrichtungen,
e ihre Anwendung des WissFG und

e die damit erzielten Wirkungen.

Dabei sollte es die in Tz. 2 bis 5 dieses Berichts enthaltenen Hinweise flr eine

transparentere Darstellung bertcksichtigen.

(3) Die Zuwendungsgeber sollten eine solche begleitende Berichterstattung an
das Parlament auch nutzen, um es in einer umfassenden Perspektive liber die
eigene, ggf. auch kritische Bewertung des Umgangs der Wissenschaftseinrich-
tungen mit den Mdglichkeiten des WissFG zu unterrichten. Das BMBF hat ge-
gentber dem Bundesrechnungshof immer wieder betont, dass die Zuwen-

dungsgeber auf vielerlei Weise Einblick in die Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
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rung der Einrichtungen haben, sei es Uber die Befassung mit Wirtschaftsplanen
und Verwendungsnachweisen der Einrichtungen, sei es durch gesonderte Be-
richtspflichten der Zuwendungsempfanger, die Kenntnis von Berichten der Ab-
schlussprifer und Rechnungshofe oder die Beratung der Haushaltsaufstellung
in der GWK. Sofern sich hierbei wesentliche, flr die Gesamtbeurteilung des
Parlaments bedeutsame Hinweise ergeben, sollte das BMBF diese ebenfalls mit
der Ubersendung des Monitoringberichtes an das Parlament darstellen. Damit
erhielte das Parlament die Méglichkeit, Gber die im Wesentlichen auf Einschat-
zungen der Einrichtungen basierenden Monitoringberichte hinaus ein umfas-
sendes Bild Uber den Einsatz 6ffentlicher Mittel fur die Ziele des PFI zu erhal-

ten.

8.4 Stellungnahme des BMBF

(1) Aus Sicht des BMBF ist das bisherige Monitoring wissenschaftsadaquat.
Dies werde durch die Kombination aus forschungspolitischen Zielen und
Selbstverpflichtungen der Wissenschaftseinrichtungen ermdglicht, die teils
quantitativ und teils qualitativ beschrieben seien. Die Freiheit der Wissenschaft
komme darin zum Ausdruck, dass die Einrichtungen keinen von der Regierung
vorgegebenen Vorgaben zu folgen haben. Eine zentrale quantitative Steuerung
lehne das BMBF ab.

Das BMBF nehme seine Controllingpflichten ernst; der zitierte Vorbehalt aus

dem Jahr 2007 stelle dies nicht infrage. Indikatoren zum Technologietransfer
seien geandert worden, um diese zu prazisieren und um die Komplexitat ge-
nauer abzubilden. Das BMBF greife die Anregung des Bundesrechnungshofes
auf, Anpassungen des Indikatoren-Kataloges kunftig besser zu erlautern; Er-

ganzungsvorschlage seien noch in der GWK zu erdrtern.

(2) In der Schaffung geeigneter BewertungsmaBstabe fir das Handeln der
Wissenschaftseinrichtungen sieht das BMBF eine grundsatzliche Herausforde-
rung. Dennoch werde es die Vorschlage des Bundesrechnungshofes zum An-

lass nehmen, in den GWK-Gremien Uber transparentere MaBstabe zu beraten.

(3) Das BMBF hat die Absicht geauBert, dem Haushaltsausschuss kinftig au-
Ber dem PFI-Monitoringbericht auch die Monitoringberichte der anderen Wis-
senschaftseinrichtungen seines Geschaftsbereiches mit einer zusammenfas-
senden Bewertung zu senden. Begleitend Uber Ziele und Leistungen der Ein-

richtungen sowie Uber die Inanspruchnahme der Flexibilisierungsinstrumente
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zu informieren, halte das BMBF jedoch nicht flir notwendig. Abgelehnt hat das
BMBF auch, flir das Parlament eine eigene umfassende Gesamtbeurteilung
Uber den Umgang der Einrichtungen mit dem WissFG zu erstellen. Seine Er-
kenntnisse gingen umfassend in den Monitoringbericht ein; der Monitoringbe-
richt kdnne andererseits auch nicht alle dem BMBF verfiigbaren Daten enthal-
ten. Vielfach betrafen sie Sachverhalte, die nur fir die Steuerung durch Zu-
wendungsgeber und Wissenschaftseinrichtungen selbst von Bedeutung seien.
Sie auch dem Parlament zur Verfligung zu stellen hieBe, es in eine exekutive

Rolle zu drangen.

8.5 AbschlieBende Wirdigung

(1) Der Bundesrechnungshof sieht seine Einschatzung nicht widerlegt, dass die
Berichterstattung zum PFI die Anforderungen an ein wirksames output-
orientiertes Controlling und damit eine wesentliche Bedingung des WissFG
noch nicht ausreichend erflllt. Hierflr fehlt es sowohl an ausreichend konkre-
tisierten Zielen als auch an nachvollziehbaren Bewertungskriterien. Dabei geht
es keineswegs um eine zentrale quantitative Steuerung durch staatliche Stel-
len. Die Bedeutung der Wissenschaftsfreiheit ist dem Bundesrechnungshof
ebenso bewusst wie die Unmadglichkeit, wissenschaftliche Leistungen auf steu-
erbare KenngréBen zu reduzieren. Er erinnert aber daran, dass es beim PFI
um im Dialog mit den Wissenschaftseinrichtungen entwickelte Ziele geht. Der
damit verbundene Monitoringprozess soll dafiir sorgen, dass Bund und Lander
als Mittelgeber ausreichende Transparenz dariber erhalten, inwieweit diese
Ziele erreicht wurden. Diese Transparenz dient nicht dazu, den wissenschaftli-
chen Gestaltungsspielraum einzuengen, wohl aber dazu, sachgerechte Ent-
scheidungen beispielsweise Uber kiinftige Prioritatensetzungen treffen zu kén-
nen. Nach Uberzeugung des Bundesrechnungshofes ist die bisherige allgemei-
ne Form von Zielbeschreibung und Zielerreichung hierflr nicht ausreichend.

Dies zeigt auch die parlamentarische Beschlusslage.

Das BMBF sollte daher seine Anstrengungen verstarken und gemeinsam mit
den anderen Zuwendungsgebern und den Wissenschaftseinrichtungen mog-
lichst konkrete Zielbeschreibungen und transparente BewertungsmaBstabe
erarbeiten. Die Monitoringberichte sollten auf dieser Grundlage in Richtung
konsistenter und objektiver Controllinginformationen weiterentwickelt werden.
Der Bundesrechnungshof begriBt die Absicht des BMBF, auf Modifikationen
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des Indikatoren-Kataloges fortan besser hinzuweisen und in der GWK Uber die

Verbesserungsvorschldage zu den BewertungsmafBstaben zu diskutieren.

(2) Das BMBF sieht wie der Bundesrechnungshof keinen Grund, Informationen
Uber die Inanspruchnahme von Flexibilisierungsregelungen des WissFG durch
nicht am PFI teilnehmende Wissenschaftseinrichtungen von der Information an
das Parlament auszunehmen. Hierfiir ist allerdings nicht die Ubersendung
samtlicher einrichtungsbezogener Monitoringberichte erforderlich, sondern ei-
ne zusammenfassende Bewertung der wesentlichen Aussagen Uber Nutzung

und Wirkung der Regelungen.

Ebenso hat der Bundesrechnungshof dem BMBF nicht vorgeschlagen, dem Par-
lament ,alle verfligbaren Daten™ Uber die Wissenschaftseinrichtungen mitzutei-
len. Die Kenntnis Uiber Sachverhalte, die dazu geeignet sind, den im Monito-
ringbericht dargestellten Umgang der Wissenschaftseinrichtungen mit den
Freiraumen des WissFG wirksam zu erganzen, stellt aber kein Wissen dar, das

der Exekutive vorbehalten bleiben darf.

Ahrendt Rahm Volckart Ehmann Romers



Anhang |: Stand der SB-Mittel am 31.12.2016

Ressort, Einzelplan Wissenschaftseinrichtung SB-Mittel in 1 000 €
BKM, 04 WGL 11
AA, 05 WGL 619

DAAD 1560
AvH 2115
BMWi, 09 WGL 5670
DLR 60 000
BMEL, 10 WGL (6 119)
BMAS, 11 WGL 669
BMG, 15 WGL 8 686
BMUB, 16 WGL 5643
BMBF, 30 acatech 0
Leopldina 490
WiKo 150
MWS 4176
DFG 90 480
FhG 0
MPG 158 470
WGL 89 689
HGF 618 051
Summe vom WissFG erfassten Einrichtungen®* 1046 479
... davon PFI-Teilnehmer (WGL, HGF, FhG, MPG, DFG)* 1 037 988
Nachrichtlich: Gesamtbetrag des Bundes 1639 127

* Ohne Berliner Institut flir Gesundheitsforschung (BIG) und vom BMEL geférderte WGL-Einrichtungen.

Quellen: Angaben BMBF (Wissenschaftseinrichtungen) und vorldufige Fassung der Haushaltsrechnung 2016
(Gesamtbetrag).



Anhang I1: Diagramme und Beispiele zu Tz. 2.1.1 bis 2.1.5

Diagramme zu Tz. 2.1.1

Diagramm 1

800

700
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400

300

200

100

SB-Mittel der vom WissFG erfassten Einrichtungen
in Mio. Euro

Sonstige DFG MPG WGL HGF

Quellen: Haushaltsrechnungen (2012 bis 2015) und Angaben BMBF (2016).

Diagramm 2
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Quellen:

Anteil der SB-Mittel der vom WissFG erfassten
Einrichtungen an ihren Bundeszuwendungen
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Wissenschaftseinrichtungen und des BMBF.

HHJ] 2012

~ mHHJ 2013

HH] 2014

- mHH] 2015

mHH] 2016

Bundeshaushaltsplan; Haushaltsrechnungen der Jahre 2012 bis 2015; Angaben der



Diagramm 3

Helmholtz-Zentren: Anteil der SB-Mittel an ihren
Bundeszuwendungen
QO

80%
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30%

0,
20% ®HHJ 2012

10% mHHJ 2015

0%

AWI HZI HZG IPP MDC GSI HZDR GEOMAR DZNE

Quelle: Jahresmeldungen der Helmholtz-Zentren an das BMBF.

Diagramm 4

Verhiltnis der SB-Mittel aus Betriebs- und Investitionsmitteln
der vom WissFG erfassten Einrichtungen im Jahr 2015

100% - g T e B
80% | . ——————— I ———————————————
60% - | T N
40% -l L [ mInvestition

20% Betrieb

0% T T T T 1

Quelle: Haushaltsrechnung des Jahres 2015; Berechnungen BRH.



Diagramm 5

#BUmschichtung I zu B
B Investitionen

. OBetrieb
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10T
£10¢
<10¢
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£10¢
210t
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SB-Mittel der Helmholtz-Zentren:
Umschichtung Investitionen zu Betrieb

ST0C
¥10C
£10¢
10t

DZNE

HZI HZDR GEOMAR

KIT

Quelle: Jahresmeldungen der Helmholtz-Zentren an das BMBF, Berechnungen BRH.



Beispiele zu Tz. 2.1.3

Beispiele vorzeitiger Veranschlagung von BaumaBnahmen der HGF

Beispiel 1, Helmholtz-Zentrum fir Infektionsforschung (HZI) 1: Das BMBF
veranschlagt seit dem Jahr 2013 Mittel fir die BaumaBnahme ,Campussanie-
rung". Zum Jahresende 2015 hatte das HZI 4 Mio. Euro in die Selbstbewirt-
schaftung uberfihrt. Bis zum Sommer 2016 hatten sich BMBF und HZI tber

die Grundzige der BaumaBnahme abgestimmt. Die Antrags- und Bauunter-

lagen lagen bis dahin nicht vor, der Baubeginn war nicht absehbar.

Beispiel 2, HZI 2: Das BMBF veranschlagte in den Jahren 2012 und 2013 ins-

gesamt 2,4 Mio. Euro flr den Umbau eines Gebaudes. Das HZI Uberflhrte die

Mittel in die Selbstbewirtschaftung und begann mit den Planungen flr die

BaumaBnahme. Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass bis zum Jahr
2016 wesentliche Fragen der Nutzung und der technischen Umsetzung nicht
geklart waren, obwohl das BMBF die BaumaBnahme bereits genehmigt hatte.
Aufgrund der Prifung des Bundesrechnungshofes hat das BMBF die BaumaB-

nahme gestoppt und prift einen Widerruf des Genehmigungsbescheides.

Beispiel 3, Karlsruher Institut flir Technologie (KIT) 1: Das BMBF veranschlag-

te seit dem Jahr 2013 Mittel fir die BaumaBnahme ,Neubau Zentrum Inter-
faces". Bis zum Jahr 2016 benannte das KIT das Vorhaben zweimal um (aktu-
elle Bezeichnung: ,Verfligungsgebdaude 319") und der vorgesehene Bundesan-
teil an den Gesamtkosten erhdhte sich von 11,7 Mio. Euro auf 13,3 Mio. Euro.
Das BMBF gab an, der Baubeginn sei flur Herbst 2016 geplant und das Gebau-
de solle im Jahr 2019 fertig gestellt werden. Bis zum Jahresende 2015 waren

4,5 Mio. Euro in die Selbstbewirtschaftung geflossen.

Beispiel 4, KIT 2: Das BMBF veranschlagte seit dem Jahr 2013 Mittel fir die

BaumaBnahme , TGA-Sanierung Geb. 681". Der vorgesehene Bundesanteil an

den Gesamtkosten erhohte sich von 3,5 Mio. Euro auf 4,1 Mio. Euro. Zum Jah-
resende 2015 waren 3,5 Mio. Euro in die Selbstbewirtschaftung geflossen. Das
BMBF rechnet damit, dass das KIT die Antrags- und Bauunterlagen im Jahr
2017 einreicht und im Jahr 2018 mit dem Bau beginnt.




Beispiel 5, Forschungszentrum Julich (FZJ): 4 Mio. Euro flr den Neubau
~JCNS/FRM-II" veranschlagte das BMBF im Jahr 2013 zunachst als Zuwendun-

gen fur den Betrieb. Da das FZJ] noch nicht mit der BaumaBnahme beginnen

konnte, Uberflihrte es den Betrag in die Selbstbewirtschaftung. Im Jahr 2014
schloss das FZJ den Erbbaurechtsvertrag flir das Grundstlick. Zum Jahresende
2015 befanden sich 9,25 Mio. Euro des vorgesehenen Bundesanteils von

15 Mio. Euro an den Baukosten in der Selbstbewirtschaftung. Der Baubeginn

ist fur das Jahr 2017 geplant, die Fertigstellung im Jahr 2019.

Beispiele zu hoher Veranschlagung

Beispiel 6: Beim Leibniz-Institut fiir 6kologische Raumentwicklung (IOR) waren

in den Jahren 2012 bis 2015 stets zu hohe Personalmittel (bis zu 1 Mio. Euro
im Jahr 2014) veranschlagt worden. Die Stellen im Stellenplan konnte das
Institut nicht besetzen, so dass insgesamt rund 2,5 Mio. Euro in die Selbstbe-
wirtschaftung Ubergingen und nun zur Milderung der Folgen von Tarifabschlis-

sen in den Jahren 2016 und 2017 verwendet werden sollen.

Beispiel 7: Die AvH gab im Fragebogen an, die SB-Mittel wiirden klinftig wahr-
scheinlich ansteigen, weil die Einrichtung im Jahr 2017 Sonderforschungsmittel
in erheblichem Umfang erhalten solle und damit zumindest vortibergehend von
der Méglichkeit der Selbstbewirtschaftung und der Ubertragung auf das Folge-
jahr Gebrauch machen werde.

Beispiele zu Tz. 2.1.4

Beispiele verzoégerter Mittelverwendung

Beispiel 8: Flr die Berufungsverhandlungen in vier Instituten wurde beim For-

schungsverbund Berlin (FVB) mithilfe der SB-Mittel finanzielle Vorsorge getrof-

fen. Die Mittel fir die Berufung eines Institutsdirektors waren in 2012 veran-
schlagt worden und sind erst im Jahr 2016 flr die Ausstattung verwendet

worden.




Beispiel 9: Das Institut flir Weltwirtschaft an der Universitat Kiel (IFW) hat

Geld flir einen Web-Relaunch seit dem Jahr 2014 angespart. Es wird voraus-
sichtlich im Jahr 2017 verwendet. Das Projekt ware ohne das Ansparen von
Geldern mithilfe der Selbstbewirtschaftung aus einem Haushaltsjahr schwer

finanzierbar.

Beispiel 10: Das Leibniz-Institut fir Pflanzenbiochemie (IPB) stellt temporar

Mittel zurtck flir die wettbewerbsfahige Ausstattung einer Nachbesetzung ei-
ner Abteilungsleitung. Im Jahr 2015 wurden daftr schon 675 000 Euro gebil-
det, ausgeben will es die Mittel im Jahr 2019.

Beispiel 11: Das Leibniz-Zentrum fir Psychologische Information und Doku-

mentation (ZPID) gab an, durch vakante Stellen entstehende Restmittel gin-

gen nicht verloren. Es bestehe kein Druck, die Stellen mdglichst schnell wie-

derzubesetzen.

Beispiele fir Verwendung von SB-Mitteln flr andere Zwecke

Beispiel 12: Das DLR hat SB-Mittel von rund 40 Mio. Euro fiir einen anderen

Zweck, namlich die Umsatzsteuernachzahlung verwendet. Da es keine zusatz-
liche Finanzierung hierflir erhalten hat, hat es Forschungsprojekte eingestellt
oder verschoben und geplante Investitionen aufgegeben oder gestreckt. Zwei
weitere Einrichtungen haben ebenfalls SB-Mittel zur Steuernachzahlung ver-

wendet.

Beispiel 13: Das HZI stellte die Ubertragenen SB-Mittel groBer Investitions-

maBnahmen und die tatsachlich geplanten Ausgaben unabhangig vom Wirt-
schaftsplan in einer separaten Mittelfristigen Finanzplanung dar. Diese endete
im Jahr 2015 mit einem Fehlbetrag von 514 000 Euro. Dem Helmholtz-
Zentrum standen demnach bewilligte Mittel nicht mehr fur den Verwendungs-
zweck zur Verfligung, weil es diese bereits anderweitig verausgabt hatte. Das
BMBF hat zugesichert, dass das Helmholtz-Zentrum den Fehlbetrag ausglei-

chen kdnne.




Beispiel 14: Die AvH erklarte im Fragebogen: ,Wie die aus 2015 Ubertragenen

Mittel zu verwenden sind, ist noch nicht geklart.*

Beispiel 15: Mehrere WGL-Einrichtungen gaben an, die SB-Mittel unterlagen

keiner haushaltsrechtlichen Zweckbindung, und machten daher keine Anga-

ben.

Beispiel 16: Das Leibniz-Zentrum fir Marine Tropendkologie (ZMT) verwendete

die fir Personalkosten und die Erstausstattung von Professuren veranschlag-
ten Mittel unter anderem flir die Einrichtung eines Forschungstauchzentrums

und eines Buros fiir Wissensaustausch.

Beispiele zu Tz. 2.1.5

Beispiele fir Darstellung der SB-Mittel im Wirtschaftsplan

Beispiel 17: Im Wirtschaftsplan des Helmholtz-Zentrums Dresden-Rossendorf
(HZDR) fiir das Jahr 2014 waren in der Ubersicht Gber die Investitionsausga-

ben flir MaBnahmen > 2,5 Mio. Euro vorhandene SB-Mittel nicht aufgeflhrt.

Die Mittelherkunft, z. B. nach Bundes- und Landesanteilen, ging aus der Uber-
sicht ebenfalls nicht hervor. Der unter ,verausgabt" aufgefluihrte Betrag ent-
sprach nicht dem vom Bundesrechnungshof festgestellten Mittelabfluss flr die

BaumaBnahme zum entsprechenden Zeitpunkt.

Beispiel 18: Das HZI stellte die geplanten Ausgaben flir groBe Investitions-

maBnahmen im Wirtschaftsplan dar, die tatsachlichen Ausgaben in einem
Fortschrittsbericht. Die Differenz von Soll und Ist hatte die H6he der SB-Mittel
fur Investitionen ergeben missen. In der Regel meldete das HZI jedoch weni-
ger SB-Mittel. Zum Jahresende 2014 fehlten beispielsweise 1,5 Mio. Euro an
SB-Mitteln fur Investitionen bei einem gemeldeten Bestand von 9 Mio. Euro.
Das BMBF hat dies auf fehlerhaft zugeordnete Buchungen, nicht zweckent-
sprechend verwendete Mittel und fehlerhafte Meldungen von SB-Mitteln zu-

rickgefuhrt.




Beispiel fiir den Verzicht des BMBF auf Einflussnahme

Beispiel 19: Der Bundesrechnungshof stellte bei einer Prifung des HZDR fest,
dass die BaumaBnahme ,ZRT" statt in der anfangs geplanten Bauzeit von
zweieinhalb Jahren erst fast sieben Jahre nach Baubeginn fertig gestellt sein
wirde. Das HZDR hatte die vom BMBF bedarfsgerecht flir einen zligigen Bau-
fortschritt zur Verfligung gestellten Mittel zunachst Uberwiegend in die Selbst-
bewirtschaftung tGberflhrt. Der Bundesrechnungshof erkannte keine baufachli-
chen Grinde fUr das Verzdégern der BaumaBnahme und wies darauf hin, dass
das HZDR durch die lange Bauzeit die mit der BaumaBnahme verknlpften Zie-
le (z. B. Sicherheitsmangel zligig abstellen, kurzfristig dringend benétigte Ar-
beitsplatze schaffen) nicht erreicht habe. Die Kenntnis der Verzégerungen ver-
anlasste das BMBF nicht, auf eine Beschleunigung der BaumaBnahme hinzu-
wirken. Zu der Frage, wie es kinftig den Einsatz seiner Zuwendungen fur

BaumaBnahmen steuern wolle, nahm es nicht Stellung.

Beispiele zu Tz. 2.1.5

Beispiele zur Priifung der Verwendung von SB-Mitteln

Beispiel 20: Bei der HGF wurden die SB-Mittel in den Jahresabschlussberichten
der Wirtschaftsprifer der Hohe nach benannt. Eine direkte Zuordnung der SB-
Mittel, die in dem Berichtsjahr zusatzlich zur Verfligung gestanden haben, zu

bestimmten Ausgaben nahmen die Wissenschaftseinrichtungen nicht vor.

Beispiel 21: Im Zentrumsfortschrittsbericht des Helmholtz-Zentrums Geest-
hacht (HZG) flr das Jahr 2014 war ausgewiesen, dass 12,1 Mio. Euro aus den

SB-Mitteln fur grundfinanzierte Investitionen verwendet wurden und man da-

her nur einen kleinen Teil des Soll-Ansatzes fur das Jahr 2014 verwenden
musste. Tatsachlich wurden dann erneut SB-Mittel gebildet (hier 14,9 Mio. Eu-
ro Bundesanteil), weil der Ansatz im Wirtschaftsplan nicht entsprechend gerin-

ger war.




Beispiel 22: Im Jahresabschlussbericht des HZG fiir das Jahr 2014 wurden die
SB-Mittel, die ins Jahr 2014 Ubertragen worden sind, als Summe dargestellt

(18 Mio. Euro, davon 16,3 Mio. Euro Bundesanteil). Das HZG flihrte aus, dass
es die SB-Mittel auf laufende Investitionen, Investitionen > 2,5 Mio. Euro und

Betriebsmittel aufgeteilt hat.

Beispiel 23: Im Vermerk des BMBF uber die Prufung des Verwendungsnach-
weises der MPG wird der Gesamtbetrag der SB-Mittel ohne weitere Kommen-
tierung ausgewiesen. Laut den Bewirtschaftungsgrundsatzen der MPG miuissen
die Wirtschaftsprufer lediglich die Frage beantworten, in welcher H6he SB-

Mittel gebildet und in das Folgejahr Gbertragen wurden.

Beispiel 24: Im Verwendungsnachweis und dem Prifvermerk zu diesem Nach-

weis des WGL-Instituts Deutsches Museum ist ebenfalls nur der Betrag an SB-

Mitteln erkennbar. Die Mittel werden nicht einzelnen Ausgaben bzw. einer kon-
kreten Verwendung zugeordnet. Angaben zu einer wirtschaftlichen Verwen-
dung oder Hinweise darauf, dass das Land oder der Bund das hinterfragen,

sind nicht erkennbar.

Beispiel 25: Der Bundesrechnungshof stellte bei der Priifung des HZI fest, dass
das Zentrum die Ausgaben fur BaumaBnahmen im Verwendungsnachweis un-
zutreffend angegeben hatte. Eine der wesentlichen Ursachen sah er in der in-
transparenten Darstellung von SB-Mitteln. Das BMBF hatte die teilweise offen-
sichtlichen Mangel bei der Verwendungsnachweisprifung nicht aufgegriffen.
Das BMBF raumte ein, dass das Planungs- und Berichtswesen zu BaumaBnah-
men und Investitionen Uber 2,5 Mio. Euro verbesserungswlrdig sei. Es mlsse
verbindliche und transparente Angaben Uber den Stand der veranschlagten,

bewilligten und abgeflossenen Mittel liefern.
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