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Jahresbericht 2021 (Band 1)

des Rechnungshofs von Berlin
gemald Artikel 95 der Verfassung von Berlin und 8 97 der Landeshaushaltsordnung

Der Senat von Berlin hat am 22. September 2020 dem Abgeordnetenhaus die Haushalts- und
Vermogensrechnung von Berlin fur das Haushaltsjahr 2019 mit dem Antrag auf Entlastung
vorgelegt (Drucksache 18/3058). Der Rechnungshof pruft diese Rechnung sowie die
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung Berlins einschlieBlich seiner Sondervermogen und
Betriebe geméal’ Artikel 95 Verfassung von Berlin und § 88 Landeshaushaltsordnung (LHO).
Er fasst wesentliche Ergebnisse seiner Prufungen, soweit es flr die Entlastung des Senats von
Bedeutung sein kann, jahrlich in einem Bericht zusammen, den er dem Abgeordnetenhaus
und dem Senat zuleitet (§ 97 LHO).

Der Jahresbericht 2021 wird ausnahmsweise in zwei Banden erstellt. Der nachstehende
Band 1 enthélt ausgewéhlte Prifungsergebnisse zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
Berlins sowie Feststellungen, die sich bei der Priifung von landesunmittelbaren juristischen
Personen des Offentlichen Rechts ergeben haben. Uber die Finanzlage und finanz-
wirtschaftliche Entwicklung Berlins, insbesondere unter dem Einfluss der Corona-Pandemie,
sowie das wesentliche Ergebnis der Prufung der Haushalts- und Vermdgensrechnung von
Berlin fiir das Haushaltsjahr 2019 wird der Rechnungshof gesondert zu einem spéteren
Zeitpunkt im Jahr 2021 berichten.

Der Rechnungshof legt den Jahresbericht 2021 (Band 1) hiermit dem Abgeordnetenhaus zur
Feststellung der wesentlichen Sachverhalte und zum Beschluss uber einzuleitende
Mallnahmen im Rahmen des Entlastungsverfahrens vor (8 114 LHO). Darlber hinaus
berichtet der Rechnungshof zeitgleich in einem vertraulichen Teil des Jahresberichts Uber
weitere Prifungsergebnisse. Aufgrund der darin enthaltenen schutzwirdigen Angaben zu
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einzelnen Beschaftigungsverhaltnissen legt der Rechnungshof diesen vertraulichen Teil des
Jahresberichts nach dem in 8 97 Abs. 4 LHO geregelten Verfahren dem Prasidenten des
Abgeordnetenhauses, dem Regierenden Birgermeister und der Senatsverwaltung fur
Finanzen vor.

Berlin, 26. April 2021
Rechnungshof von Berlin

Karin Klingen
Présidentin
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Vorwort der Prasidentin

Die Corona-Pandemie mit einem zweiten Lock-
down im vergangenen Herbst und Winter hat auch
die Arbeit des Rechnungshofs in diesem Jahr be-
einflusst. Er konnte aber die Erfahrungen des
Frahjahrs 2020 gut nutzen und hat sich nun fast
flachendeckend auf eine Arbeit im Homeoffice um-
gestellt.

Der Rechnungshof legt jetzt einen ersten Teil des
Jahresberichts 2021 vor, der mit Beitrdgen aus funf
Prifungsgebieten detailliert Mangel und Versaum-
nisse in unterschiedlichsten Bereichen aufzeigt und Hinweise fir notwendige
Verbesserungen gibt. Beispiele sind die bisher kaum gelungene Ubertragung der
Betriebsverantwortung der Informations- und Kommunikationstechnik auf das
IT-Dienstleistungszentrum, die Kostenexplosionen und Verzdgerungen beim
Umbau des Zentralen Omnibusbahnhofs und umfassende Kontrolldefizite bei
den betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung.

Das Ergebnis Uber die Prifung der Haushalts- und Vermdgensrechnung 2019
und die Entwicklung der Finanzlage Berlins wird der Rechnungshof in diesem
Jahr in einem zweiten Teil des Jahresberichts 2021 darstellen, der im Herbst
vorgelegt wird. Dabei werden auch die zur Bewdltigung der Corona-Pandemie
aufgenommenen Kredite und die daraus geleisteten Ausgaben ein wichtiges
Thema sein.

2021 und 2022 werden fur den Rechnungshof von Berlin zwei besondere Jahre.
Im Juli 2021 tGbernimmt Berlin fir ein Jahr den Vorsitz der Konferenz der Pra-
sidentinnen und Prasidenten der Rechnungshéfe des Bundes und der Lander.
Zuletzt hatte Berlin diese Rolle im Jahr 2005 inne. Im darauffolgenden Jahr, im
Juni 2022, feiert der Rechnungshof sein 70-jahriges Bestehen. Uber beides wird
der Rechnungshof noch gesondert informieren.

Mein besonderer Dank gilt den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Rech-
nungshofs, die diesen ersten Teil des Jahresberichts 2021 unter erschwerten
Bedingungen erarbeitet haben. Ebenso bedanke ich mich fur die gute Zusam-
menarbeit mit dem Senat und den Verwaltungen sowie mit dem Abgeordneten-
haus, das dem Rechnungshof im Herbst 2020 erstmals die Vorstellung des Jah-
resberichts im Plenum ermdglicht hat.

lhre

o 2oy

Karin Klingen
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Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

Der Rechnungshof ist gemaf Art. 95 Verfassung von Berlin (VvB) eine unabhén-
gige, nur dem Gesetz unterworfene oberste Landesbehérde. Seine Mitglieder
besitzen richterliche Unabh&ngigkeit. Stellung und Organisation des Rechnungs-
hofs sind im Rechnungshofgesetz (RHG) geregelt, seine Aufgaben und Befug-
nisse ergeben sich im Wesentlichen aus der Landeshaushaltsordnung (LHO).

Der Jahresbericht 2021 (Band 1) ist vom GroRen Kollegium des Rechnungshofs
geman § 4 Abs. 1 RHG durch die Mitglieder des Grol3en Kollegiums

Prasidentin Karin Klingen,

Vizeprasident Django Peter Schubert,

Direktor bei dem Rechnungshof Michael Theis,

Direktor bei dem Rechnungshof Gerald Jank,

Direktor bei dem Rechnungshof Stefan Finkel und

Direktorin bei dem Rechnungshof Angelika Vater
am 18. Februar 2021 beschlossen worden.

(v. I. n. r.;) Direktor Jank, Direktor Theis, Vizeprasident Schubert, Prasidentin Klingen, Direktorin Vater, Direktor Finkel
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Allgemeines

1 Vorbemerkungen

1.1 Umfang und Ziele der Priufung

Der Rechnungshof prift die gesamte Haushalts- und Wirtschaftsfihrung Berlins.
Die Prifungen erstrecken sich auf alle Einzelplane des Haushaltsplans von Ber-
lin, die Sondervermdgen! und Betriebe? Berlins sowie die landesunmittelbaren
juristischen Personen des o¢ffentlichen Rechts®. Er priift zudem die Betatigung bei
privatrechtlichen Unternehmen, an denen Berlin unmittelbar oder mittelbar betei-
ligt ist*. Im Rahmen seiner Prifungen kann er unter bestimmten Voraussetzun-
gen auch bei sonstigen Stellen auf3erhalb der Verwaltung Berlins Erhebungen
vornehmen, z. B. bei Empfangern staatlicher Zuwendungen.

Der Rechnungshof prift dartber hinaus in gesetzlich vorgesehenen Fallen die
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung von juristischen Personen privaten Rechts,
z. B. bei bestehenden gesetzlichen Zuschuss- oder Garantieverpflichtungen Ber-
lins. Darliber hinaus ist der Rechnungshof zur Prifung von juristischen Personen
privaten Rechts nur berechtigt, wenn ihm entsprechende Prifungsbefugnisse
eingerdumt worden sind, z. B. durch den Abschluss von Prifungsvereinbarun-
gen.

Der Rechnungshof bestimmt Zeit, Art und Umfang der Prifungen aufgrund seiner
Unabhangigkeit selbst. Zugleich setzt er wegen der Vielzahl und der unterschied-
lichen Bedeutung der zu prifenden Einrichtungen und Vorgange Schwerpunkte.
Dabei werden aktuelle Entwicklungen einbezogen.

Die Prifungen zielen darauf ab, die OrdnungsmaéaRigkeit der Haushalts- und
Wirtschaftsfihrung der gepriften Einrichtungen zu sichern, ihre Wirtschatftlichkeit
zu verbessern und Fehlentwicklungen zu vermeiden sowie zu einem verantwor-
tungsvollen Umgang mit den 6ffentlichen Mitteln beizutragen.

Die Prufung der OrdnungsmaRigkeit umfasst die Beachtung von Vorschriften und
Grundsétzen bei der Leistung von Ausgaben, der Erhebung von Einnahmen und
dem Eingehen von Verpflichtungen. Die Prifung erstreckt sich nicht nur auf Fra-

1 z. B. Sondervermdgen Immobilien des Landes Berlin, Sondervermdégen Infrastruktur der Wachsenden
Stadt, Kindertagesstatten in bezirklicher Tragerschaft (Kita-Eigenbetriebe)

2 z. B. Landesbetrieb fir Gebaudebewirtschaftung, Staatliche Munze Berlin, Konzert- und Theaterbetriebe
des Landes Berlin

3 z. B. Berliner Verkehrsbetriebe, IT-Dienstleistungszentrum Berlin, Hochschulen des Landes Berlin

4 z. B. BIM Berliner Immobilienmanagement GmbH, Messe Berlin GmbH, Wohnungsbaugesellschaften
Berlins
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gen des Haushaltsvollzugs, sondern bezieht sich auch auf alle anderen rechtli-
chen und fachlichen Gesichtspunkte, sofern diese finanzwirksam sein kénnen.

Bei der Prifung der Wirtschaftlichkeit wird untersucht, ob das glnstigste Verhalt-
nis zwischen dem verfolgten Zweck und den eingesetzten Mitteln angestrebt und
erreicht wurde. Sie umfasst die Notwendigkeit und Wirksamkeit einschlief3lich der
Zielerreichung sowie die ZweckmalRigkeit des Verwaltungshandelns. Die Prufung
befasst sich auch mit der Frage, ob kostenglnstigere alternative Lésungsmaog-
lichkeiten ermittelt und die eingesetzten Mittel auf den zur Erfillung der Aufgaben
notwendigen Umfang beschrénkt wurden.

Im Sinne einer zukunftsorientierten Finanzkontrolle verbindet der Rechnungshof
seine Prifungsfeststellungen mit Erwartungen und Empfehlungen. Er tberwacht
zudem, ob notwendige Folgerungen gezogen werden. Er hat jedoch nicht das
Recht, die gepriften Stellen anzuweisen oder Sanktionen gegen sie zu verhan-
gen. Gleichwohl werden Hinweise des Rechnungshofs in vielen Fallen von ihnen
aufgegriffen und fihren zu Verbesserungen.

1.2 Gegenstand des Jahresberichts

Der Rechnungshof fasst wesentliche Ergebnisse seiner Prifungen jahrlich in
einem Bericht zusammen, den er dem Abgeordnetenhaus und dem Senat zulei-
tet (8§ 97 LHO) und der Offentlichkeit vorstellt. Der Jahresbericht 2021 dient dem
Abgeordnetenhaus als Grundlage fir seine Entscheidung Uber die Entlastung
des Senats fir das Haushaltsjahr 2019, ggf. einzuleitende MalBhahmen und die
Missbilligung von Verwaltungshandeln.

Der Rechnungshof legt den Jahresbericht 2021 in zwei Banden vor. Der vorlie-
gende Band enthalt

o Beitrdge Uber ausgewahlte Prufungsergebnisse zur Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung von erheblicher finanzieller oder exemplarischer Bedeutung.

Themen des flr den Herbst vorgesehenen Erganzungsbandes zum Jahres-
bericht 2021 werden sein

¢ die Finanzlage und finanzwirtschaftliche Entwicklung Berlins sowie

o die Ergebnisse der Prifung der Haushalts- und Vermdgensrechnung von
Berlin fur das Haushaltsjahr 2019 (vgl. Drs 18/3058).

Daruiber hinaus berichtet der Rechnungshof in einem gesonderten vertraulichen
Teil zu dem jetzt erschienenen Berichtsband liber eine weitere Prifung. Aufgrund
der darin enthaltenen Angaben zu einzelnen Beschaftigungsverhéltnissen legt
der Rechnungshof diesen vertraulichen Teil des Jahresberichts nach dem in § 97
Abs. 4 LHO geregelten Verfahren dem Préasidenten des Abgeordnetenhauses,
dem Regierenden Birgermeister und der Senatsverwaltung flr Finanzen vor.
Damit wird dem notwendigen Schutz von personenbezogenen Daten Rechnung
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getragen. Zugleich ermoglicht diese Berichtsform eine umfassende Information
des Abgeordnetenhauses Uber die fir das parlamentarische Entlastungsverfah-
ren relevanten Prifungsergebnisse. Eine Kurzdarstellung zu diesem vertrauli-
chen Berichtsbeitrag ist der Anlage zum Jahresbericht zu entnehmen.

Der Jahresbericht soll einen Uberblick tiber die Haushalts- und Wirtschaftsfih-
rung Berlins vermitteln. Er kann jedoch kein vollstandiges oder reprasentatives
Bild von der Qualitat des Verwaltungshandelns geben. Die vom Rechnungshof
getroffene Auswahl und Schwerpunktsetzung kann dazu fuhren, dass zu einigen
Bereichen umfangreicher als zu anderen berichtet wird. Aus der Haufigkeit von
Bemerkungen zu einzelnen Ressorts oder Bereichen kann daher nicht ohne Wei-
teres gefolgert werden, dass dort generell in geringerem Mal3e auf die Einhaltung
der einschlagigen Vorschriften und Grundsatze der Haushalts- und Wirtschafts-
fihrung geachtet worden ist als in anderen Bereichen.

Bevor der Rechnungshof offentlich berichtet, teilt er seine Prifungsfeststellungen
in dem gesetzlich dafiir vorgesehenen Verfahren den gepriiften Stellen zur AuRe-
rung mit und gibt ihnen zudem Gelegenheit, sich im Vorfeld des Jahresberichts
zu auldern. Soweit Stellungnahmen fristgerecht vorliegen, werden sie berticksich-
tigt. Die den Beanstandungen zugrunde liegenden Sachverhalte sind daher im
Regelfall unstreitig. Das Abgeordnetenhaus gibt dem Senat und ggf. den Bezir-
ken vor Beginn der parlamentarischen Beratungen regelmaRig Gelegenheit, zu
den einzelnen Beitragen des Jahresberichts Stellung zu nehmen.

Der Rechnungshof erwartet, dass alle Behtrden und Einrichtungen des
Landes Berlin die Forderungen und Empfehlungen des Rechnungshofs
auswerten und entsprechende Schlussfolgerungen fiir ihre Bereiche zie-
hen.
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Prufung der
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung

2 Erhebliche Mangel bei der Steuerung der Migration der
Informations- und Kommunikationstechnik nach dem
Berliner E-Government-Gesetz

Der Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport ist es nicht gelungen, ein erfolgrei-
ches Vorgehen fur die nach dem Berliner E-Government-Gesetz vorgesehene
Ubertragung der Betriebsverantwortung (sogenannte Migration) der verfahrens-
unabhéngigen Informations- und Kommunikationstechnik und der IT-Basis-
dienste auf das IT-Dienstleistungszentrum Berlin (ITDZ) zu etablieren. Obwohl
von der Senatsverwaltung die Investitionskosten flir die Migration auf insgesamt
380 Mio. € geschétzt wurden, hat sie weder die vorgeschriebenen Planungs-
unterlagen erstellt noch die Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
sichergestellt. Als Folge dieser Mangel ist das urspriingliche Ziel, im Rahmen
des Migrationsprogramms bis Ende des Jahres 2022 insgesamt 40.000 IKT-
Arbeitsplatze seriell zum ITDZ zu migrieren, gescheitert. Belastbare Aussagen
sind derzeit weder zu dem weiteren zeitlichen Verlauf der Migration noch zu den
zu erwartenden Kosten moglich. Die angestrebte Vereinheitlichung des
IT-Einsatzes der Berliner Verwaltung ist bei Beibehaltung des derzeitigen Migra-
tionsvorgehens nicht in einem Uberschaubaren Zeitraum realisierbar. Dies ge-
fahrdet die Leistungs- und Funktionsféahigkeit der Berliner Verwaltung.

21 Einleitung

Bis zum Inkrafttreten des E-Government-Gesetzes Berlin (EGovG BIn)® im Juni
2016 konnten die Einrichtungen und Behdrden des Landes Berlin im Rahmen der
jeweils gultigen Verwaltungsvorschriften zum IT-Einsatz® selbst entscheiden, ob
sie ihre Informations- und Kommunikationstechnik (IKT) eigenverantwortlich be-
treiben oder ob sie einen Dienstleister — vorzugsweise das IT-Dienstleistungs-
zentrum Berlin (ITDZ) — beauftragen.” Bereits in den 90er-Jahren stellte die fur
Inneres zustandige Senatsverwaltung (im Folgenden Senatsverwaltung) fest,

5 Gesetz zur Forderung des E-Government (E-Government-Gesetz Berlin — EGovG BIn), verkiindet als
Art. 1 des Berliner E-Government-Gesetzes vom 30. Mai 2016 (GVBI. S. 282)

6 Der IT-Einsatz wurde seit dem Jahr 1998 durch die am 17. Marz 1998 erlassene, am 19. Dezember 2000
fortgeschriebene IT-Organisationsrichtlinie geregelt. Sie wurde durch die am 17. August 2004 erlassenen
Verwaltungsvorschriften fiir die Steuerung des IT-Einsatzes in der Berliner Verwaltung (VV IT-Steuerung)
und die am 27. Juni 2006 erlassenen IT-Organisationsgrundsatze des Landes Berlin abgeldst. Diese Vor-
schriften galten aufgrund des Senatsbeschlusses S-1886/2014 vom 21. Oktober 2014 bis zum 30. Sep-
tember 2019. Sie finden bis zum Erlass neuer Vorschriften weiterhin Anwendung.

7 vgl. Nr. 4.1 VV IT-Steuerung
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dass der IT-Einsatz der Berliner Verwaltung ,vom Einsatz unterschiedlicher, teil-
weise veralteter Technik und von heterogenen Betriebsprozessen und Verant-
wortlichkeiten, die im Wesentlichen von Eigenbetrieb bestimmt sind“®, gepragt
war. Sie erkannte die Notwendigkeit, Migrationsstrategien zu entwickeln, um auf
Basis vereinheitlichter Prozesse und anforderungsgerechter Technik den wirt-
schaftlichen Betrieb der IT-Infrastruktur zu ermdéglichen. Unter anderem aufgrund
des Fehlens einer mit ausreichenden Kompetenzen ausgestatteten zentralen
IT-Steuerung und fehlender verbindlicher IT-Grundsatze und -Standards flhrten
von der Senatsverwaltung ergriffene MalRnahmen nicht zu der angestrebten
Standardisierung und einer verbesserten Situation beim IT-Einsatz.

Mit dem EGovG BIn wird nunmehr die Standardisierung durch die gemeinsame
Nutzung von zentralen informations- und kommunikationstechnischen Strukturen
und Organisationen angestrebt. Dafur soll das ITDZ als zentraler IKT-Dienst-
leister die verfahrensunabhangige IKT und die IT-Basisdienste fiir die Berliner
Verwaltung zur Verfigung stellen und betreiben. Die Senatsverwaltung beabsich-
tigt, diese Ziele im Rahmen eines von ihr gesteuerten Migrationsprogramms um-
zusetzen. Das Bezirksamt Charlottenburg-Wilmersdorf (im Folgenden Bezirks-
amt) war die erste Behotrde, mit deren Migration eine ,Lernkurve aufgebaut wer-
den® sollte, um bis Ende des Jahres 2022 insgesamt 40.000 IKT-Arbeitsplatze in
einem standardisierten Verfahren zum ITDZ zu migrieren.

Der Rechnungshof hat im Jahr 2019 im Bezirksamt, in der Senatsverwaltung so-
wie im ITDZ die Vorbereitung und Umsetzung des Migrationsprogramms gepruft.

2.2 Chronologie

Nach Inkrafttreten des EGovG BIn im Juni 2016 hat die Senatsverwaltung als
einen der ersten Schritte zur Umsetzung des 8§ 21 Abs. 2 Satz 2 Nr. 3 EGovG BIn
eine standardisierte Basisstruktur der IKT-Architektur beschrieben, formal
festgesetzt und mit Schreiben vom 31. August 2016 die Fuhrungsebenen der
Senatsverwaltungen und Bezirke informiert.

Hinsichtlich der Umsetzung des § 24 Abs. 2 EGovG BIn, nach dem die verfah-
rensunabhangige IKT sowie IT-Basisdienste durch das ITDZ bereitgestellt wer-
den sollen, orientierte sich die Senatsverwaltung mit einem von ihr konzipierten,
aber schriftlich nicht explizit ausgearbeiteten Migrationsvorgehen an den Richt-
linien der Regierungspolitik 2016 bis 2021. Danach sollte das ITDZ eine tragende
Funktion bei der Digitalisierung haben und den Betrieb der verfahrensunab-
hangigen IKT und die IKT-Basisdienste stufenweise tbernehmen. Die Zahl der
zu migrierenden IKT-Arbeitsplatze sollte sich an einer aus dem Aufgabenzu-
wachs resultierenden internen ,Wachstumsplanung des ITDZ* orientieren. Die-
sem Vorgehen folgend wurde vom ITDZ ein ,Diskussionspapier zur Migrati-

8 Schreiben der Senatsverwaltung fir Inneres vom 1. Februar 2005 an den Hauptausschuss des Abgeord-
netenhauses (rote Nr. 2900)
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onsplanung fur die Jahre 2017 — 2022“ erarbeitet. Nach dieser Planung sollten
bereits im Jahr 2017 ca. 1.500 IKT-Arbeitsplatze des Landesamts fir Flicht-
lingsangelegenheiten, der Senatskanzlei — Bereich Wissenschaft — sowie der
Senatsverwaltung migriert werden. Bis Ende des Jahres 2022 sollten insgesamt
40.000 IKT-Arbeitsplatze vom ITDZ betrieben werden.

Als erste Berliner Behtrde beauftragte das Bezirksamt mit Beschluss Nr. 362
vom 13. September 2016 seinen Steuerungsdienst — unabhangig von den Pla-
nungen der Senatsverwaltung und des ITDZ — ein bezirkliches IKT-Migrations-
konzept (IKT-Pflichtenheft) zu erarbeiten. Damit sollte die veraltete bezirkliche
IKT-Infrastruktur durch eine vom ITDZ bereitzustellende IKT unter Beachtung der
von der Senatsverwaltung festgesetzten IKT-Architektur abgelést werden. Das
Konzept sollte spatestens bis zum 31. Marz 2017 in Zusammenarbeit mit dem
Fachbereich IT des Bezirksamts, dem ITDZ und der Senatsverwaltung fertigge-
stellt werden. Das Projekt wurde damit zum Pilotprojekt fur die Migration, des-
sen Erfahrungen in das behordenibergreifende Migrationsvorgehen der Senats-
verwaltung einflie3en sollten.

Aufgrund der umfangreichen Erhebungen bei der Ist-Aufnahme der IKT-Infra-
struktur des Bezirksamts konnte das IKT-Migrationskonzept nicht fristgerecht
fertiggestellt werden. Grinde hierfir sah das Bezirksamt u. a. in der hohen Kom-
plexitat der eingesetzten IT und deren nicht ausreichender Dokumentation sowie
in der Notwendigkeit, umfangreiche Standardisierungs- und Organisationskon-
zepte zu erarbeiten. Als auch im Juli 2017 die Ist-Aufnahme noch nicht abge-
schlossen war, schatzten die bei der Senatsverwaltung eingerichtete IKT-Steue-
rung und das ITDZ die Ubergreifende Migrationsplanung des ITDZ, nach der im
Jahr 2017 etwa 1.500 IKT-Arbeitsplatze migriert werden sollten, als unrealistisch
ein.

Ein von der IKT-Steuerung in Auftrag gegebenes Gutachten zur ,Konsolidie-
rung der Server- und IKT-Arbeitsplatz-Infrastruktur der Berliner Verwaltung*
vom 31. August 2017 kam zu dem Schluss, dass das bisherige Migrationsvorge-
hen Optimierungsbedarf aufweise und eine verbesserte zentrale Erhebung der
IT-Bestandsdaten, ein Ubergreifendes Projektmanagement, Ubergreifende Pro-
jektstrukturen und der Einsatz Ubergeordneter Steuerungsinstrumente sowie eine
terminierte, kriterienbasierte Festlegung der Migrationsreihenfolge fir die Behor-
den erforderlich seien.

Die Ergebnisse dieses Gutachtens flossen in den am 1. November 2017 zwi-
schen der Senatsverwaltung, dem Bezirksamt und dem ITDZ geschlossenen
Projektauftrag ,zur IKT-Betriebstberfihrung vom Bezirksamt Charlottenburg-
Wilmersdorf zum ITDZ Berlin im Sinne des eGovernment-Gesetzes Berlin®
(Migrationsprojekt) ein.

Am 25. Mai 2018 hat die Senatsverwaltung (IKT-Steuerung) als Programmauf-
traggeberin mit dem ITDZ als Programmauftragnehmer einen ,Programmauftrag
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zur Migration der verfahrensunabhangigen IKT-Dienste zum ITDZ Berlin im Sinne
von 8§ 24 Abs. 2 des eGovernment-Gesetzes Berlin® (Migrationsprogramm) un-
terzeichnet und damit das bisherige stufenweise Migrationsvorgehen konkre-
tisiert.

In behérdenlibergreifenden Fachprojekten sollten die methodischen und fachli-
chen Grundlagen fir die Migration der Behorden erarbeitet werden. Die Reihen-
folge der Migration wurde nach A-, B-, C-Behdrden klassifiziert. Die Behorden der
Gruppe A sollten mit der Migration in den Jahren 2018/2019 beginnen. Die Be-
horden der Gruppe B und C sollten auf der Grundlage der bei der Migration der
A-Behorden ,erprobten Standards“ ab dem Jahr 2020 bzw. 2022 migrieren.

Da die Senatsverwaltung keine ,sichtbaren“ Migrationserfolge erkennen konn-
te, gab sie im Jahr 2018 mehrere Untersuchungen in Auftrag und fiihrte mit dem
ITDZ Ende des Jahres 2018 ein Review des Migrationsprogramms durch. Die
Untersuchungen wiesen u. a. auf folgende erhebliche Risiken fir die Umsetzung
des Migrationsprojekts sowie des Migrationsprogramms hin:

So waren die Prozesse des Auftragsmanagements noch nicht belastbar etabliert,
die Rollen in der IKT-Steuerung und die Prozesse mit dem ITDZ (ebenso wie
Prozesse mit Behorden und Drittbeteiligten, wie der Senatsverwaltung fir Finan-
zen) noch nicht vollstandig definiert. Zudem litten die IKT-Steuerung und die zur
Abnahme der Leistungen verpflichteten Behdrden unter einer noch nicht ausrei-
chenden Personalausstattung. Auch dauerten Entscheidungen im Rahmen der
IKT-Steuerung sehr lange und nahmen (berproportional viele Management-
Kapazitaten in Anspruch.

Die Ergebnisse der Untersuchungen sowie des Reviews fiihrten zu einer Fort-
schreibung des Programmauftrags fur das Migrationsprogramm. Zusétzlich
wurde zwischen der Senatsverwaltung und dem ITDZ ein ,Projektvertrag zum
Programm 2020 Phase Build“ geschlossen. Nach dem fortgeschriebenen Pro-
grammauftrag vom 29. Oktober 2019 sollen Migration und Ubergabe der Be-
triebsverantwortung nunmehr ,modular® erfolgen. Es handelt sich dabei um vier
behdrdentbergreifende Fachprojekte, neun Projekte mit A-Behoérden und
58 Projekte mit B- und C-Behérden.

Ende des Jahres 2020 stellte sich gemaf} der Stellungnahme der Senatsverwal-
tung vom 23. November 2020 der erreichte Stand der Migration wie folgt dar:

e Am 27. Juli 2020 ist der Netzbetrieb des Bezirksamts fur das Dienstgebau-
de Hohenzollerndamm vollstandig an das ITDZ lbergeben worden. Der
Zeitpunkt der Ubernahme der ubrigen Standorte des Bezirksamts ist u. a.
abhangig von deren baulicher Ertiichtigung. Die Ubernahme dieser Stand-
orte wurde urspriinglich fiir Oktober 2020 angestrebt und hat sich auf nicht
absehbare Zeit verzogert.

e Die IKT des Landesamts fir Flichtlingsangelegenheiten wird seit dessen
Errichtung vom ITDZ betrieben, die Planung und Einfihrung eines neuen
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Basisdienstes fur den Betrieb des Netzwerks im Sinne des Migrationspro-
gramms befindet sich allerdings erst in der Abstimmung.

e Mit der Senatskanzlei, der Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport, der
Senatsverwaltung fir Finanzen und dem Landesamt flur Einwanderung,
dem Landesverwaltungsamt, dem Bezirksamt Friedrichshain-Kreuzberg
und dem Bezirksamt Spandau haben die Senatsverwaltung und das ITDZ
Behdrdenprojektauftrage abgeschlossen. Die Behordenprojekte umfassen
den Betriebsiibergang zum ITDZ beziiglich der Module Netze, Telefonie
und in einem Projekt auch die Einfihrung des BerlinPC.

23 IKT-Steuerung

Bis zum Inkrafttreten des EGovG BIn im Juni 2016 war die Senatsverwaltung fur
die Steuerung des IT-Einsatzes auf der Grundlage der VV IT-Steuerung zustan-
dig. Die IT-Steuerung bestand jedoch lediglich in der Erarbeitung, Festsetzung
und Fortschreibung der landeseinheitlichen Teile der IT-Infrastruktur sowie der
Grundsatze fur IT-MaBnahmen und der Uberwachung der Einhaltung der
Grundséatze, die nur empfehlenden Charakter hatten.

Nach 8 20 Abs. 2 EGovG BIn hat seit dem Jahr 2016 die bei der Senatsver-
waltung eingerichtete IKT-Steuerung die Aufgabe, u. a. durch Koordination und
Festsetzen von verbindlichen Grundsatzen, Standards und Regelungen die
Leistungsfahigkeit und Sicherheit der IKT sowie die Wirtschaftlichkeit des
IKT-Einsatzes zu gewahrleisten. Nach § 21 EGovG BIn leitet eine IKT-Staats-
sekretéarin/ein IKT-Staatssekretar die Organisationseinheit mit den Aufgaben
der IKT-Steuerung. Sie/er ist fur die Forderung, Weiterentwicklung und flachen-
deckende Einfiihrung von E-Government und IKT zustandig. lhre/seine Aufgaben
umfassen u. a. die Festsetzung und Uberwachung der Einfilhrung der Standards
fur den IKT-Einsatz und die Bewirtschaftung der verfahrens- und verbrauchsun-
abhangigen zentralen IKT-Haushaltsmittel.

Nach Inkrafttreten des EGovG BIn informierte die bis zur Umsetzung der neuen
Strukturen weiterhin zustandige IT-Steuerung mit Schreiben vom 31. Au-
gust 2016 die Fuhrungsebenen der Senatsverwaltungen und Bezirke Uber die
Festsetzung einer standardisierten Basisstruktur der IKT-Architektur gemaf 8§ 21
Abs. 2 Satz 2 Nr. 3 EGovG BlIn. Zudem konzipierte sie das Migrationsvorgehen.

Ende Dezember 2016 wurde die fur die IKT-Steuerung zustandige Abteilung V
,Verwaltungsentwicklung, IKT-Steuerung, E-Government, Geschéaftsprozessma-
nagement® gegrundet und die Position der IKT-Staatsekretérin/des IKT-Staats-
sekretérs besetzt. Die Abteilung V startete mit insgesamt 20 Stellen. Zur Sicher-
stellung der erforderlichen personellen Ressourcen wurden fir die Wahrnehmung
der IKT-Steuerung im Jahr 2017 zusatzlich 33,5 Stellen und im Jahr 2019 weitere
27 Stellen bewilligt.
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Die Senatsverwaltung entwickelte die Architekturvorgaben weiter und behielt das
Migrationsvorgehen zunéchst bei. Nach fast zweijahriger Vorarbeit wurde Ende
des Jahres 2017 der Projektauftrag fur das Migrationsprojekt und Mitte des Jah-
res 2018 der Projektauftrag fir das Migrationsprogramm unterzeichnet und von
der IKT-Staatssekretarin gemaR Nr. 3 Projektmanagementhandbuch® (PMH) in
Auftrag gegeben.

Mit dem EGovG BIn wurden die Aufgaben der Senatsverwaltung bezlglich der
Steuerung des IT-Einsatzes erheblich erweitert. Mit der standardisierten
IKT-Architektur fir das Land Berlin hat die Senatsverwaltung eine wesentliche
Grundlage fir die technische Konsolidierung der IKT-Infrastruktur festgesetzt.
Auch hat sie im Rahmen des Migrationsprogramms und des Behdrdenprojekts
grundlegende organisatorische Strukturen und Instanzen im Sinne des PMH fir
die Migration definiert. Es ist ihr aber nicht gelungen, die personelle Ausstattung
der IKT-Steuerung zu erreichen. Der Rechnungshof hat bei der Durchfihrung
seiner Prufung festgestellt, dass in der Abteilung V bis zu 70 % der Stellen nicht
besetzt waren und zentrale Stellen eine hohe Fluktuation aufwiesen. Der mit In-
krafttreten des EGovG BIn begonnene organisatorische und personelle Auf-
bau der IKT-Steuerung ist auch nach vier Jahren noch nicht abgeschlos-
sen. Funktionierende Steuerungsstrukturen, wie sie fur die laufenden Steue-
rungsaufgaben und zur Durchfihrung der Migration erforderlich sind, konnten
unter diesen Bedingungen nicht etabliert werden.

Dartber hinaus hat der Rechnungshof festgestellt, dass sich die IT-Steuerung
friihzeitig auf die Ubertragung des IKT-Betriebs, den Aufbau einer vom ITDZ be-
triebenen verfahrensunabhangigen Infrastruktur sowie die Entwicklung und Be-
reitstellung der Basisdienste mittels ,Migration“ festgelegt hat, obwohl das
EGovG BIn dieses Vorgehen nicht als gesetzgeberische Vorgabe enthalt. Der
Rechnungshof konnte nicht nachvollziehen, wer die Entscheidung fur dieses
Vorgehen getroffen hat. Er hat auch keine Hinweise gefunden, dass die Senats-
verwaltung jemals den mit dem Vorgehen verbundenen Aufwand sowie die Risi-
ken oder alternative Vorgehensweisen untersucht hat. Das Migrationsvorgehen
wurde von der erst spater eingesetzten IKT-Steuerung ungeprift Gbernommen
und fortgefihrt. Damit ist die Senatsverwaltung erhebliche sachliche, finanzielle
und zeitliche Risiken firr die nach dem EGovG BIn vorgesehene Ubertragung des
IKT-Betriebs zum ITDZ eingegangen, die sich inzwischen verwirklicht haben.

24 Erhebung des Ist-Zustands

Nach Nr. 2.2 PMH sind Projekte geordnet und der jeweiligen Aufgabenstellung
angemessen vorzubereiten und zu planen. Bei der Vorbereitung eines Projekts
ist gemalR Nr.1.2.1 Anlage zum PMH die Erhebung des Ist-Zustands von we-

9 Senatsverwaltung fur Inneres und Sport, Projektmanagementhandbuch — Der Leitfaden fur Projekte in der
Berliner Verwaltung, April 2007
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sentlicher Bedeutung. Die Gegenuberstellung des Ist-Zustands mit den neuen
Anforderungen ist u. a. erforderlich, um Lésungsansétze abzuleiten und mégliche
MaRnahmen zu beschreiben.

Bereits in der Gesetzesbegriindung zum Entwurf des EGovG BIn'® wurde ausge-
fuhrt: ,Eine wirkungsvolle und nachhaltige Umsetzung dieses Gesetzes ist wegen
der Grol3e und Komplexitat der umzusetzenden Veranderungen nur schrittweise
und dber Jahre hinweg mdglich. Aufwande zur Anpassung vorhandener
IT-Losungen kdnnen derzeit noch nicht konkret beziffert werden. Dafir ware es
erforderlich, dass jede betroffene Behdrde zunachst den bereits erreichten Um-
setzungsstand erhebt und die noch zu treffenden MaRhahmen, die Art und Weise
der Durchfuhrung (zentral/dezentral) und den jeweiligen Umsetzungszeitraum
festlegt.”

Nachdem das Bezirksamt im September 2016 seinen Steuerungsdienst beauf-
tragt hatte, ein bezirkliches Migrationskonzept zu erarbeiten, begann es mit einer
umfassenden, detaillierten Bestandsaufnahme des Ist-Zustands der im Be-
zirksamt eingesetzten IKT. Die erhobenen Daten sollten zusammengestellt und
mit der von der Senatsverwaltung formal festgesetzten IKT-Architektur abgegli-
chen werden. Auf der Grundlage des so ermittelten Anpassungsbedarfs sollte bis
spatestens zum 31. Marz 2017 von dem Bezirksamt und dem ITDZ unter Beteili-
gung der Senatsverwaltung ein Migrationskonzept erarbeitet werden.

Als die Arbeiten an der Bestandsaufnahme auch im Juli 2017 noch nicht abge-
schlossen waren, gab die Senatsverwaltung eine Validierung ihres Migrations-
vorgehens fiir die Berliner Verwaltung in Auftrag. Das beauftragte Unternehmen
untersuchte das Migrationsvorgehen ausgehend von den Migrationserfahrungen
im Bezirksamt. Es kam in seinem Abschlussbericht vom 31. August 2017 u. a. zu
dem Ergebnis, dass die derzeitigen dezentralen IKT-Strukturen und die dezentra-
len IT-Organisationen der Bezirks- und Hauptverwaltungen intransparent seien
und nicht alle notwendigen Informationen fur die Planung der Migration vorlagen.
Zudem ergab sich eine erhebliche Abweichung der erhobenen Daten, wie z. B.
der Anzahl der IT-Fachverfahren, gegeniiber den in der IT-Bestands- und Pla-
nungsubersicht (IT-BePla) aufgezeichneten Daten. Die IT-BePla war bis dahin
eine wesentliche Grundlage fur die IKT-Planungen der Senatsverwaltung.

Um u. a. die Bestandsaufnahme fur die zu migrierenden Behdrden sicherzustel-
len, definierte die Senatsverwaltung im Migrationsprogramm vom 25. Mai 2018
die Migrationsreadiness als die einheitlichen organisatorischen, technologi-
schen und infrastrukturellen Anforderungen, die zur Migration einer Behdrde zum
ITDZ erfillt sein missen. Die Behorden sollten mit eigenen Projekt- und Investi-
tionsplanen die Erhebung des Ist-Zustands und die Herstellung der Migrations-
readiness sicherstellen.

10 Vorlage des Senats vom 20. Oktober 2015 Uber ein Berliner E-Government-Gesetz (Drs 17/2513), S. 4
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Nachdem die IKT-Steuerung im weiteren Verlauf des Jahres 2018 feststellen
musste, dass die Umsetzung des Migrationsprogramms weiterhin hinter ihren
Erwartungen zuriickblieb, fuhrte sie Ende des Jahres gemeinsam mit dem ITDZ
ein weiteres Review und eine Komplexitatsabfrage durch. Nach der Auswer-
tung des Reviews (,Review und MalRnahmen“ vom 1. Februar 2019) und der
Komplexitatsabfrage schrieb die IKT-Steuerung den Programmauftrag vom
25. Mai 2018 fort und modifizierte das Vorgehen zur Migrationsreadiness. Der
neue Programmauftrag vom 29. Oktober 2019 definiert Migrationsreadiness
nunmehr als Beseitigung migrationsverhindernder Kriterien. Die Herstellung der
Migrationsreadiness obliegt weiterhin den Behérden und Einrichtungen. In einem
ersten Schritt sollten diese den Ist-Zustand und die nicht erfullten Anforderungen,
das sogenannte ,Migrations-Gap®“, ermitteln. Den konkreten Zeitpunkt der Be-
triebsiibernahme sollen die Behérden und Einrichtungen mit der Leitung des Mi-
grationsprogramms abstimmen. Zum Zeitpunkt der Prufung wurde die Herstel-
lung der Migrationsreadiness durch die Behoérden und Einrichtungen, mit denen
noch kein Projektauftrag abgeschlossen war (B- und C-Behdrden), seitens der
IKT-Steuerung nicht kontrolliert.

Die Senatsverwaltung hat es versaumt, die zur Vorbereitung und Planung des
Migrationsprogramms erforderlichen Daten Uber die von den Behérden und
Einrichtungen des Landes Berlin eingesetzte IKT zu erheben. Damit hat sie die
Vorgaben der Nr. 2.2 PMH und der Nr. 1.2.1 Anlage zum PMH nicht beachtet. Im
Rahmen des Migrationsprojekts des Bezirksamts wurden die Bestandsdaten er-
hoben. Die daraus gewonnenen Erkenntnisse Uber die Komplexitdt der in den
Behdrden und Einrichtungen eingesetzten IKT, deren mangelhafte Dokumentati-
on sowie der fur die Erhebung der Daten erforderliche erhebliche personelle und
zeitliche Aufwand haben aber nicht dazu gefiihrt, dass die flachendeckende sys-
tematische Erhebung der Bestandsdaten bei allen abnahmepflichtigen Behdrden
und Einrichtungen von der IKT-Steuerung priorisiert, gesteuert und kontrolliert
worden ware. Zwar hat die Senatsverwaltung eine Komplexitatsabfrage durchge-
fuhrt, aber nicht sichergestellt, dass die fur eine belastbare finanzielle und zeitli-
che Planung der Migration erforderlichen Bestandsdaten erhoben werden. Diese
Erhebung steht fir mindestens 60 der zu migrierenden Behdrden aus, mit der
Folge, dass bis dahin eine realistische Migrationsplanung nicht mdglich ist.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass seit mehr als 20 Jahren bekannt ist,
dass der IT-Einsatz in der Berliner Verwaltung von einer heterogenen, zum Tell
veralteten Technik, uneinheitlichen Prozessen und einer uneinheitlichen Organi-
sation gepragt ist. Bereits in der Gesetzesbegriindung wurde darauf hinge-
wiesen, dass die Aufwande zur Anpassung vorhandener IT-Ldsungen erst bezif-
fert werden konnten, wenn die betroffenen Behdrden zunéchst den bereits er-
reichten Umsetzungsstand erheben. Angesichts dieser bekannten ,Rahmenbe-
dingungen® des IT-Einsatzes in der Berliner Verwaltung hatte die Senatsverwal-
tung aufgrund ihrer Zustandigkeit fur die Weiterentwicklung der IKT nach § 21
Abs. 2 EGovG BIn zunachst die Erhebung des Ist-Zustands sicherstellen mus-
sen. Erst auf der Grundlage dieser Bestandsdaten hatte die Senatsverwaltung fur
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die Planung der Migration Uber eine belastbare Basis fiir die Definition von Ziel-
setzungen, die Ableitung von Lésungsansatzen und MaRnahmen sowie die Ab-
schatzung des erforderlichen Ressourcenbedarfs verfugt.

Aufgrund der fehlenden Bestandsdaten waren weder die Planung fir das Mi-
grationsprojekt des Bezirksamts noch die Migrationsplanung fur die Jahre
2017 bis 2022 realistisch. Die daraufhin von der Senatsverwaltung veranlassten
Untersuchungen bestatigen weitgehend die bereits bekannten Méangel hinsicht-
lich der fehlenden Informationen zum IKT-Einsatz und der intransparenten de-
zentralen IKT-Strukturen und IT-Organisationen.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass auch mehr als drei Jahre nach Beginn
der ersten Migrationsmafinahmen die zur Ableitung von Losungsansatzen, Mal3-
nahmen und Planungen erforderlichen Bestandsdaten fir das Migrationspro-
gramm noch nicht vorgelegen haben. Mit der Ubertragung der Herstellung der
Migrationsreadiness auf die B- und C-Behorden hat die Senatsverwaltung diesen
Behdrden die Schaffung der Voraussetzung fir die Migration sowie die Planung
der Betriebsiibernahme utberlassen, ohne steuernd tatig zu werden. Sie hat damit
nicht einmal sichergestellt, dass mit der notwendigen flachendeckenden Erhe-
bung der Bestandsdaten bereits begonnen wurde. Wenn die fir eine belastbare
Planung erforderlichen Bestandsdaten jedoch erst mit Beginn des jeweiligen Be-
hdrdenprojekts erhoben werden und die Planung nicht vorbereitend flachende-
ckend durchgefuhrt wird, fihrt dies nicht nur zu vermeidbaren zeitlichen Verzdge-
rungen aufgrund des erheblichen zeitlichen Aufwands, der fir die jeweilige Be-
standsaufnahme erforderlich ist, sondern auch zu weiteren Verzdgerungen, da
aufgrund der fehlenden Daten die Planung und Bereitstellung der fir die Migrati-
on erforderlichen finanziellen Mittel und personellen Ressourcen nicht sicherge-
stellt werden kann.

25 Projektziele

Im Rahmen der Projektvorbereitung sind gemanR Abschnitt 4 PMH die Vorgaben
eines Projekts oder eines komplexen Vorhabens hinsichtlich der Zielsetzung, der
Ergebnisse, der Aufgaben und der erwarteten Qualitat festzulegen. Die Vorge-
hensweise und die Ergebnisse der Projektvorbereitung regelt Nr. 1 Anlage zum
PMH. Aus der Projektidee und der Ermittlung der Anforderungen sind die Ziele zu
ermitteln. Da diese sich in der Regel gegenseitig beeinflussen, missen sie genau
analysiert, auf Wechselwirkungen geprift und priorisiert werden. Dabei sind die
zu erreichenden Ergebnisse festzusetzen sowie Ansatze fir Losungen zu be-
schreiben und ein Realisierungsansatz zu favorisieren. Bei komplexen Vorhaben
kann die Projektvorbereitung im Rahmen eines Projekts in den Strukturen einer
Voruntersuchung durchgefiihrt werden.

Nach dem von der Senatsverwaltung im Jahr 2016 beabsichtigten Migrations-
vorgehen sollte das ITDZ stufenweise den Betrieb der verfahrensunabhéngigen
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IKT fur die Berliner Behdrden tibernehmen und parallel dazu die Basisdienste im
Sinne des § 24 Abs. 1 und 2 EGovG BIn bereitstellen und betreiben. Erst mit dem
am 1. November 2017 zwischen der Senatsverwaltung, dem Bezirksamt und
dem ITDZ geschlossenen Projektauftrag ,zur IKT-Betriebstberfiihrung vom Be-
zirksamt Charlottenburg-Wilmersdorf zum ITDZ Berlin“ wurden die Ziele fur das
Behordenprojekt des Bezirksamts festgelegt. Mit dem Programmauftrag vom
25. Mai 2018 wurden die Ziele des Migrationsprogramms fir die Berliner Ver-
waltung definiert. Wesentliches Ziel des Migrationsprogramms ist es, die fachli-
chen und methodischen Grundlagen fur die Migration in vier behdrdentbergrei-
fenden Fachprojekten zu erarbeiten. Die Beauftragung der behdrdentbergreifen-
den Fachprojekte soll mittels Projektauftragen erfolgen. Auf Basis der Ergebnis-
se, die im Rahmen der Projekte mit den insgesamt neun A-Behtrden gewonnen
werden, sollen Standards erarbeitet, erprobt und bei den Migrationen fir die Ub-
rigen 58 B- und C-Behtrden angewendet werden. Die behdrdentbergreifen-
den Fachprojekte sollen neben der fachlichen und ggf. technischen Ausstattung
von Losungsskizzen die fachliche Begleitung der Behodrdenprojekte umfassen. Im
Einzelnen handelt es sich um die Fachprojekte

e Netzanbindung und Telefonie,

e Profil- und Applikationsintegration,
e Systematische Integration und

¢ Organisation und Prozesse.

Die ZielgrofRen des Migrationsprogramms (Behorden und Arbeitsplatze) sowie
das Programmbudget sollen jahrlich in einem Programmvertrag (Projektvertrag
zum Programm 2020 Phase Build), der zwischen der Senatsverwaltung und dem
ITDZ geschlossen werden soll, bestimmt werden. Die Laufzeit des Programmver-
trags begann am 1. Januar 2020 und endete am 31. Dezember 2020. Auf der
Basis des Vertrags sollten die Netze fir 5.500 Arbeitsplatze und 3.000 Telefone
in bis zu acht Behdrden migriert werden.

Im Rahmen des Migrationsvorgehens der Senatsverwaltung hatten nach den
Feststellungen des Rechnungshofs folgende Teilziele beriicksichtigt werden
mussen:

¢ die Neu- bzw. Weiterentwicklung von Basisdiensten durch das ITDZ,

¢ die Festlegung und Realisierung einer einheitlichen verfahrensunabhéngi-
gen Infrastruktur durch das ITDZ,

¢ die Konsolidierung des durch den Einsatz heterogener, teilweise veralteter
Technik sowie durch uneinheitliche Betriebsprozesse gekennzeichneten
IKT-Betriebs der Behérden und Einrichtungen sowie

¢ die eigentliche Migration des IKT-Betriebs der Behdrden und Einrichtungen
bei laufendem Betrieb.

Diese unterschiedlichen Zielsetzungen hatten im Rahmen einer Projektvorberei-
tung gemal Anlage zum PMH analysiert, konkretisiert, auf Wechselwirkungen
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geprift und priorisiert werden mussen. Die Projektvorbereitung hatte auch im
Rahmen des Behdrdenprojekts des Bezirksamts erfolgen kénnen, wenn es in
den Strukturen einer Voruntersuchung gemall dem Vorgehensmodell des
PMH durchgefiihrt worden wére. Innerhalb des Behérdenprojekts des Bezirks-
amts ware dann die Erstellung einer Entscheidungsgrundlage fur das weitere
Vorgehen erforderlich gewesen. Diese Entscheidungsgrundlage hatte gemaf
Nr. 3.1 Anlage zum PMH eine Definition der Anforderungen an die Migration,
eine Beschreibung des Ist-Zustands, die Ableitung der Ziele und des Handlungs-
bedarfs sowie die Erstellung eines Handlungsvorschlags beinhalten missen. Die
Projektauftrage fur das Migrationsprogramm und das Migrationsprojekt des
Bezirksamts gentigen nicht den Anforderungen des PMH, da sie keine auf dem
Ist-Zustand basierenden klaren bzw. eindeutigen Zielsetzungen definieren
und dadurch die Konsolidierung des IKT-Betriebs nicht ausreichend bertcksich-
tigt wurde. Die Vorgaben der zu erreichenden Ergebnisse erméglichen keine pra-
zisen Planungen der zu erwartenden Aufwande und Fertigstellungstermine. Als
Folge der Versdaumnisse bei der Projektvorbereitung erwiesen sich die Migrati-
onsplanungen der Senatsverwaltung als unrealistisch.

Zudem werden durch das von der Senatsverwaltung geplante serielle Vorgehen
die Heterogenitat der eingesetzten IKT sowie die Uneinheitlichkeit der Prozesse
und der Organisation beim IT-Einsatz sogar verstérkt, da fir einen nicht Uber-
schaubaren Zeitraum neben dem bisherigen heterogenen IKT-Betrieb auch der
IKT-Betrieb der sich in unterschiedlichen Stadien der Migration befindlichen mi-
grierenden Behorden sichergestellt werden muss. Dabei ist derzeit nicht einmal
sichergestellt, dass veraltete Technik oder die unwirtschaftlichsten Prozesse und
Organisationen vorrangig abgel6st werden.

2.6 Haushaltsrechtliche Anforderungen

Nach § 24 Abs. 2 LHO dirfen Ausgaben fir ,grof3ere Entwicklungsvorhaben® erst
veranschlagt werden, wenn Planungen und Schatzungen der Kosten vorliegen.
,Grolere Entwicklungsvorhaben“ sind nach Nr. 1.3 AV § 24 LHO MafZnahmen,
wie die Weiterentwicklung von Systemen bzw. Verfahren, mit einem Mittelbedarf
von mehr als 250.000 €. Die Planungsunterlagen missen nach Nr.2.1.1 AV
§ 24 LHO die gesamte in sich geschlossene Maflinahme unter Bericksichtigung
samtlicher erkennbarer Folgerungen und FolgemalRnahmen umfassen. Bei der
Ausarbeitung der Planungsunterlagen sind die erforderlichen Angaben so sorg-
faltig und genau wie moglich zu ermitteln.

8 7 Abs. 2 LHO legt fest, dass fir alle finanzwirksamen MalRhahmen angemes-
sene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren sind. Diese sind nach
Nr. 2 AV § 7 LHO sowohl bei der Planung neuer Malinahmen einschlief3lich der
Anderung bereits laufender MaRnahmen als auch wahrend der Durchfiihrung
und nach Abschluss von MalRnahmen vorzunehmen.
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Im Rahmen des Pilotprojekts des Bezirksamts hat die Senatsverwaltung
festgestellt, dass es aufgrund der in der Vergangenheit nur geringen Investitio-
nen in die IKT-Infrastruktur des Bezirksamts zu einem erheblichen Investitions-
stau gekommen ist. Die fir eine Migration erforderlichen organisatorischen,
technologischen und infrastrukturellen Anforderungen (Migrationsreadiness),
wurden vom Bezirksamt nicht erflllt. Im Bezirksamt wurden allein fur die Vorbe-
reitung der Migration der Netze bis Ende des Jahres 2018 rd. 3 Mio. €
(1,16 Mio. € flr Investitionen und 1,87 Mio. € fir Dienstleistungen) fur die Be-
standsaufnahme und die Umsetzung der technologischen Mindestanforderungen
investiert. Die fur die Migration notwendige Aufristung der Technikrdume verzo-
gerte sich, da ausreichende Haushaltsmittel fiir bautechnische MaRnahmen nicht
zur Verfigung standen. Das Bezirksamt hatte hierfiir einen weiteren Bedarf von
Haushaltsmitteln in Hohe von 1,4 Mio. € errechnet.

Im Jahr 2018 wurden allein die Investitionskosten fir die Herstellung der
Migrationsreadiness in der Berliner Verwaltung von der Senatsverwaltung auf
ca. 380 Mio. € geschatzt. Zur Absicherung der Umsetzung des EGovG BIn und
des Betriebs der verfahrensunabhdngigen IKT wurden bis zum Jahr 2024 Ver-
pflichtungsermachtigungen von 310 Mio. € im Landeshaushalt (Kapitel 2500
Titel 51160) veranschlagt. Am 9. August 2019 hat die Steuerungsinstanz des
Migrationsprogramms den folgenden Beschluss zur ,Modularen IKT-Konsolidie-
rung im Land Berlin“ gefasst:
»Finanzierbarkeit: Der gulltige Doppelhaushalt des Landes Berlin als Leitplanke:
Die IKT-Konsolidierung hat im Rahmen des entsprechend giltigen Landeshaus-
haltes zu erfolgen. Nicht alles was wiinschenswert und notwendig ist, kann immer
kurzfristig finanziert werden. Die Investitionsbedarfe, die sich aus den angelaufe-
nen technologischen Schulden ergeben, haben schrittweise Uber mehrere
Doppelhaushalte zu erfolgen. Das ITDZ ist deshalb gefordert, eine entsprechen-
de Investitions- und Finanzplanung vorzulegen, die diesen Bedarf abbildet.
Gleichzeitig muss es technisch und organisatorisch in der Lage sein, flexibel auf
die finanziellen Vorgaben aus dem Landeshaushalt zu reagieren. Korrelierend
muss auch auf der Kundenseite die Bereitschaft bestehen, zeitlich flexibel auf die
wechselnden Rahmenbedingungen zu reagieren.”

Der Programmauftrag vom 29. Oktober 2019 sieht in Ziffer 1.5 zur Herstellung
der Migrationsreadiness vor, dass in den betreffenden Behdrden ,vorrangig vor-
handene Haushaltsmittel durch die zu migrierenden Behorden heranzuziehen®
sind.

Die Steuerungsinstanz des Migrationsprogramms hat am 9. August 2019 zum
Thema ,Wirtschaftlichkeit: Grundprinzip der Landeshaushaltsordnung” beschlos-
sen:
,Ein zentrales Ziel der IKT-Konsolidierung muss die Steigerung der Effizienz der
eingesetzten Mittel sein. Die Wirtschaftlichkeit der IKT-Investitionen ist kontinuier-
lich anhand von Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen nachzuweisen. Diese Wirt-
schaftlichkeit kann nur erreicht werden, wenn bestehende organisatorische und
technische Silos aufgebrochen werden.*
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Auch im Programmauftrag zur Migration vom 29. Oktober 2019 haben die
IKT-Steuerung und das ITDZ in Ziffer 1.1 ,Ziele des Programms* erklart:
»Ziel der Migration ist es, die organisatorische und technologische Grundlage zu
schaffen, die Ressourcen fiur IKT kinftig effizienter und effektiver einzusetzen zu

kénnen. Dieser Nachweis ist im Rahmen einer Wirtschaftlichkeitsbetrachtung un-
ter Aufzeigung von Lésungsalternativen darzustellen.”

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Senatsverwaltung den Verpflichtun-
gen aus 8 24 Abs. 2 LHO fur das Migrationsprogramm bisher nicht nachgekom-
men ist und die erforderlichen Planungsunterlagen nicht vorliegen. Sie hat es
bisher versaumt, dem Haushaltsgesetzgeber einen zutreffenden und vollstandi-
gen Uberblick tber die finanziellen Auswirkungen des Migrationsprogramms fir
die Berliner Verwaltung einschlie3lich samtlicher erkennbarer Folgerungen und
Folgemal3nahmen, wie z. B. die Konsolidierung des IKT-Betriebs, fir eine zuver-
lassige Veranschlagung der Kosten zu verschaffen. Die bisherigen Planungen
sind aufgrund der fehlenden Informationen zum Ist-Zustand und der Beschran-
kung auf weitgehend erst in der Planung befindliche MalRhahmen zur Entwick-
lung, Einfihrung und zum Betrieb der verfahrensunabhangigen Infrastruktur und
den Basisdiensten ungenau und vor allem unvollstandig. Der Rechnungshof er-
kennt an, dass ein Beschaffungs- und Entwicklungsvorhaben wie die Ubertra-
gung der verwaltungseigenen IT auf das ITDZ aufgrund der Komplexitat und He-
terogenitat des IT-Einsatzes der Berliner Verwaltung zunéchst keine prazise, die
Gesamtheit der Anforderungen umfassende Beschreibung zulasst. Insbesondere
die Art der Ausfiihrung kann nicht von vornherein so einheitlich und detailliert
beschrieben werden, wie dies etwa bei Baumal3nahmen moglich ist. Unabh&ngig
davon sind als Mindestanforderungen an die Veranschlagung der bendétigten
Haushaltsmittel die geltenden grundlegenden Anforderungen einzuhalten. So
missen die Unterlagen flr den Haushaltsgesetzgeber eine geeignete Grundlage
bilden, um die Eignung und Wirtschaftlichkeit der geplanten Ldsung zutreffend
beurteilen zu kdnnen. Zweck, Art und Umfang der vorgesehenen Leistungen héat-
ten mit der jeweils grol3tmoéglichen Genauigkeit dargelegt werden missen. Dafir
sind alle zum Zeitpunkt der Veranschlagung vorhandenen Erkenntnisse, wie z. B.
der Ist-Zustand, zu bertcksichtigen. Gerade auch Folgekosten sind in den Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen aufzuzeigen und einzubeziehen.!

Der Rechnungshof hat dazu weiter festgestellt, dass durch den Beschluss der
Steuerungsinstanz vom 9. August 2019 und den Programmauftrag vom 29. Okto-
ber 2019 nicht sichergestellt ist, dass fir die Kosten der Herstellung der Migrati-
onsreadiness vollstandige Planungsunterlagen im Rahmen der Migration erstellt
werden. Zwar wurde das ITDZ von der Steuerungsinstanz des Migrationspro-
gramms aufgefordert, eine Investitions- und Finanzplanung vorzulegen, die die-
sen Bedarf abbildet, dabei sollen aber die Kosten zur Vorbereitung der Migration
auf mehrere Doppelhaushalte verteilt werden. Zudem wurde das ITDZ aufgefor-

11  vgl. Rahm, in: Engels/Eibelshauser (Hrsg.), Kommentar zum Haushaltsrecht, 45. Lief. (Stand: Febru-
ar 2008), § 24 BHO Rn. 1; vgl. auch Nr. 2.1.3 AV § 24 LHO
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dert, technisch und organisatorisch in der Lage zu sein, flexibel auf die finanziel-
len Vorgaben aus dem Landeshaushalt zu reagieren. Ebenso wird von den zu
migrierenden Behoérden erwartet, dass sie flexibel auf die wechselnden Rahmen-
bedingungen reagieren. Dazu sollen sie vorrangig vorhandene Haushaltsmittel
heranziehen.

Die Senatsverwaltung hat mit diesen Vorgaben gegen Nr. 2.1.1 AV § 24 LHO
verstol3en, nach der die gesamte in sich geschlossene MalRhahme unter Be-
ricksichtigung samtlicher erkennbarer Folgerungen, zu denen auch die Herstel-
lung der Migrationsreadiness gehdrt, betrachtet werden muss. Zudem fehlt, wie
sich bereits bei den Problemen der Finanzierung des Migrationsprojekts des Be-
zirksamts gezeigt hat, die fir die Umsetzung des Migrationsprogramms erforder-
liche Planungssicherheit.

Auch hat es die Senatsverwaltung als Auftraggeberin versaumt sicherzustellen,
dass im Rahmen des Migrationsprogramms Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen und Erfolgskontrollen durchgefiihrt werden. Sie hat damit gegen 8§ 7 Abs. 2
LHO verstoR3en.

Auf Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen kann nicht verzichtet werden, da sie In-
strumente des in § 7 LHO geregelten Grundsatzes der Wirtschaftlichkeit sind. Bei
der Umsetzung des EGovG Bin ist es insbesondere die Aufgabe der Senatsver-
waltung als Auftraggeberin und als IKT-Steuerung, dem Senat und dem Abge-
ordnetenhaus die wirtschaftlichen Folgen des Migrationsprogramms aufzuzeigen.
Insbesondere deshalb hatte bei dem Pilotprojekt des Bezirksamts eine systema-
tische Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefiihrt werden missen. Sie hatte
der grundsatzlichen Klarung gedient, ob mit der Migration die Ubertragung der
verfahrensunabhangigen IKT auf das ITDZ wirksam erreicht wird und die einge-
setzten Ressourcen und die erzielten Ergebnisse in einem mdglichst vorteilhaften
Verhéltnis zueinanderstehen. Aul3erdem hatte durch eine begleitende Erfolgs-
kontrolle geklart werden mussen, wie sich der IKT-Mitteleinsatz vor und nach
der Migration gestaltet.

2.7 Projektorganisation und -management

Um einen geordneten, zielfihrenden und ergebnisorientierten Ablauf der
Projektarbeit sicherzustellen, ist eine Projektorganisation nach den Vorgaben
der Nr. 3.2 PMH einzurichten. Die Projektleitung, die Arbeitsgruppen, die Ent-
scheidungs- und die Abstimminstanz sowie die sonstigen Rollen sind personell
zu besetzen sowie Kompetenzen und Entscheidungs- und Informationswege
festzulegen. Dabei ist besonders wichtig, dass die Abstimm- und Entscheidungs-
instanz regelm&nig tber den Stand des Projekts informiert sind und Verfahrens-
weisen fir kritische Projektsituationen festgelegt werden.
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Festlegungen zur Projektarbeit sind gemafd Nr. 2.1 Anlage zum PMH bei Projek-
ten von besonderer Bedeutung in einem Projekthandbuch zu dokumentieren.
Darin sollen die Vorgaben des Projektauftrags detailliert bzw. verfeinert und die
Regeln der konkreten Projektarbeit beschrieben werden.

Das Migrationsprojekt des Bezirksamts wurde zunachst von einem bezirkli-
chen Lenkungsausschuss gesteuert, der durch die jeweils ersten Fihrungs-
ebenen von IKT-Steuerung, Bezirk und ITDZ gebildet wurde. Die erste Sitzung
des Lenkungsausschusses fand am 31. Januar 2017 statt.

Der Lenkungsausschuss wurde mit dem Projektauftrag vom 1. November 2017
durch ein Lenkungsgremium fur das Migrationsprojekt des Bezirksamts fortge-
fuhrt, das sich an den Aufgaben der Entscheidungs- und Abstimminstanz geman
dem PMH orientieren sollte. Die Projektleitung wurde dem Bezirksamt und dem
ITDZ Ubertragen. Die Sitzungen des Lenkungsgremiums sollten von der Projekt-
leitung vorbereitet werden.

Die Projektorganisation fur das Migrationsprogramm wurde erstmals im Pro-
grammauftrag vom 25. Mai 2018 geregelt. Das hichste Entscheidungsgremium
war die Steuerungsinstanz, in der die ersten FUhrungsebenen der IKT-Steue-
rung und des ITDZ vertreten waren. Die Steuerungsinstanz war fir die Beauf-
tragung der Behordenprojekte und der behérdentbergreifenden Projekte, die
Abnahme der Programmergebnisse und die Bereitstellung der notwendigen
Rahmenbedingungen und Ressourcen zustandig. Die Erstellung eines Pro-
grammplans, das Programmcontrolling und die Berichterstattung oblagen dem
Programmmanagement, das von der IKT-Steuerung und dem ITDZ gemeinsam
wahrgenommen werden sollte.

Mit dem Projektauftrag vom 29. August 2018 wurde auch die Projektorganisati-
on des Migrationsprojekts des Bezirksamts angepasst und erstmals eine
Entscheidungsinstanz eingerichtet. Die Projektleitung obliegt seitdem dem Be-
zirksamt und dem ITDZ gemeinsam (Tandem).

Die Projektorganisation flr das Migrationsprogramm wurde im Rahmen der
Fortschreibung des Programmauftrags vom 29. Oktober 2019 neu geregelt. Die
Steuerungsinstanz soll nunmehr alle ,strategisch-politischen® Entscheidungen
fallen. Das zweithochste Entscheidungsgremium ist die Entscheidungsinstanz.
Die Entscheidungsinstanz wird durch die Abstimminstanz beraten. Zuséatzlich
besteht die Moglichkeit, fir jede Behdrde eine behodrdliche Abstimminstanz zu
bilden. Das Migrationsprogramm wird durch die Programmleitung gesteuert. Sie
soll bei der Programmsteuerung vom Programmmanagement unterstitzt werden.
Das Programmmanagement soll dariber hinaus die Behdrdenprojekte und die
behdrdentibergreifenden Fachprojekte unterstiitzen.

Dem Rechnungshof wurden lediglich die Protokolle des Lenkungsausschus-
ses des Bezirksamts (dem Vorgénger der Entscheidungsinstanz) vom 31. Janu-
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ar 2017, 25. Mai 2018 und der Entscheidungsinstanz vom 20. Februar 2019 vor-
gelegt. Angabegemaf wurden die Sitzungen des Lenkungsausschusses in un-
terschiedlicher Form protokolliert, zum Teil auch nur als Zusatz in Foliensatzen.

Zum Migrationsprogramm wurde dem Rechnungshof keine angemessene sys-
tematische Programmdokumentation im Sinne der Nr.4 PMH und der
Nr. 2.2.4 Anlage zum PMH Uber das Projektgeschehen und die Ergebnisse der
Steuerungs-, Entscheidungs- und Abstimminstanz vorgelegt.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass das Migrationsprojekt des Bezirks-
amts und das Migrationsprogramm im Jahr 2016 begonnen wurden, ohne
dass die hierfur erforderliche Projektorganisation und Mindeststandards zur
Qualitatssicherung und zum Projektcontrolling festgelegt waren. Grundlegende
Festlegungen zum Migrationsprojekt des Bezirksamts enthielt erst der Projektauf-
trag vom 1. November 2017, der aber hinsichtlich der Aufgaben der eingerichte-
ten Instanzen lediglich auf das PMH verweist. Konkretisiert wurde die Projektor-
ganisation erst mit dem Auftrag fur das Migrationsprogramm vom 25. Mai 2018.
Auf dessen Grundlage wurde der Projektauftrag fir das Migrationsprojekt des
Bezirksamts am 29. August 2018 fortgeschrieben und die Projektorganisation
angepasst. Die Vorgaben des PMH hinsichtlich der einzurichtenden Gremien
wurden dabei zwar eingehalten.

Der Rechnungshof hat jedoch festgestellt, dass trotz der besonderen Bedeutung
des Migrationsprogramms flir die Berliner Verwaltung die Festlegungen der Pro-
jektarbeit und die Vorgaben des Programmauftrags nicht in einem Projekt-
handbuch detailliert dokumentiert wurden. Insbesondere aufgrund der grof3en
Zahl der beteiligten Behorden und Einrichtungen und der Komplexitat des Pro-
gramms ist eine Zusammenstellung der Informationen und Regelungen, die flr
die Planung und Durchfiihrung der Migration gelten sollen, dringend notwendig.

Der Rechnungshof hat aulRerdem festgestellt, dass das Projektmanagement
sowohl im Rahmen des Migrationsprojekts des Bezirksamts als auch im Rahmen
des Migrationsprogramms den Anforderungen des PMH nicht genligt. Weder
gab es ein fir die Steuerung und die Beurteilung des Projektgeschehens erfor-
derliches umfassendes Projektberichtswesen noch regelmafig aktualisierte Sta-
tusberichte auf der Basis von Soll-Ist-Vergleichen. Eine systematische Uberwa-
chung des Terminstatus, die Einhaltung von Verabredungen, die Bereitstellung
des Projektberichtswesens sowie die Uberwachung der Projektkosten hat weder
im Rahmen eines Projektcontrollings noch im Rahmen einer Qualitatssicherung
stattgefunden. Die Sitzungen der Steuerungs-, Entscheidungs- und Abstimm-
instanzen wurden, abgesehen von drei Sitzungen des Lenkungsausschusses
des Bezirksamts, nicht angemessen protokolliert.

So konnte der Rechnungshof beispielsweise nicht nachvollziehen, ob und wie die
Projektleitung des Bezirksamts, das Programmmanagement des Migrationspro-
gramms und die verantwortlichen Instanzen auf die eingetretenen Verzdgerun-
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gen und die Vielzahl der aufgetretenen Probleme reagiert haben. Aus Berichten
oder Protokollen sind etwaige Befassungen bzw. Beschllisse dazu nicht ersicht-
lich. Auch konnte der Rechnungshof nicht nachvollziehen, ob und mit welchen
Inhalten die verantwortlichen Instanzen an der Neufassung der Programm- bzw.
Projektauftrage beteiligt waren.

Der Rechnungshof hat weiterhin festgestellt, dass weder eine regelméalige sys-
tematische Information der noch nicht unmittelbar am Migrationsprogramm
beteiligten Behtérden noch eine Kommunikation mit ihnen stattgefunden hat. Es
ist aber erforderlich, dass diese die Projektergebnisse kennen und inhaltlich
nachvollziehen kénnen, um zeitnah die auf sie zukommenden Aufgaben, wie
z. B. die Herstellung der Migrationsreadiness, vorbereiten zu kdnnen. Zudem
missen die bei der Migration gewonnenen Erfahrungen kommuniziert werden,
um Synergieeffekte durch den Aufbau einer Lernkurve zu erzielen.

Erst im Rahmen der Fortschreibung des Programmauftrags vom 29. Okto-
ber 2019 wurde die Organisation des Migrationsprogramms um ein Programm-
management erweitert, dem u. a. das Stakeholder Management und die Kom-
munikation, das Qualitdtsmanagement und das Controlling Gbertragen wurden.

2.8 IT-Personal

Nach Nr. 3.2.1 Buchst. a PMH entscheidet der Auftraggeber durch die Erteilung
des Projektauftrags auch Uber die Ressourcenzuteilung und verantwortet die
Bereitstellung von Ressourcen und die Schaffung von notwendigen Rahmenbe-
dingungen fur die Projektdurchfihrung.

Die verfahrensunabhangige IKT und die IT-Fachverfahren lagen und liegen
weitgehend in der Verantwortung der Behdrden und Einrichtungen der Berliner
Verwaltung. Einen Gesamtlberblick tUber das eingesetzte interne und externe
IT-Personal und detaillierte Informationen zu dessen Qualifikationen liegen nicht
vor. Hinzu kommt, dass auch von in anderen Aufgabenfeldern originar eingesetz-
tem Personal IT-Aufgaben (anteilig) wahrgenommen werden.

Das ITDZ verfligte im Jahr 2017 tber ca. 630 Dienstkrafte, 160 hiervon waren im
telefonischen Service Center (Behérdentelefon 115) tatig. Um seine Aufgabe als
zentraler IT-Dienstleister und um die operative Umsetzungsverantwortung fur das
Migrationsprogramm wahrnehmen zu koénnen, sollte das ITDZ umstrukturiert
werden. Dazu gehdrt ein erheblicher Personalaufwuchs, der sich am erwarteten
migrationsbedingten Aufgabenzuwachs orientiert. Gegen Ende des Jahres 2019
beschéftigte das ITDZ bereits ca. 880 Dienstkrafte. Das ITDZ strebt bis zum Jahr
2022 einen stufenweisen Ausbau auf 1.800 Stellen an.

Der fur die Durchfiihrung der Migrationsprojekte und des Migrationsprogramms
erforderliche personelle Aufwand wurde von der Senatsverwaltung nicht er-
mittelt. Sollten die Behdrden und Einrichtungen dies nicht aus eigener Kraft leis-
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ten kdnnen, sollen sie aus Hilfsleistungen durch das Unterstiitzungs- und Bera-
tungszentrum (UBZ) der Senatsverwaltung zurlckgreifen. Das UBZ wurde im
Jahr 2019 von der Senatsverwaltung zur personellen Unterstlitzung des Migrati-
onsgeschehens eingerichtet.

Die Senatsverwaltung ist ihrer Verantwortung nach dem PMH als Auftraggeberin
fur das Migrationsprogramm nicht gerecht geworden. Fir die erfolgreiche Durch-
fuhrung der Migrationsprojekte und des Migrationsprogramms ist die Bereitstel-
lung qualifizierter und ausreichender personeller Ressourcen von erheblicher
Bedeutung. Dafur musste der erforderliche Bedarf an IT-Personal fir die Behor-
den und Einrichtungen vor, wahrend und nach der Migration betrachtet werden.

Eine Aufstockung des IT-Personals erfolgt allenfalls im ITDZ. Allerdings beruht
der personelle Aufwuchs lediglich auf den wegen des Fehlens einer belastbaren
Gesamtplanung unzuverlassigen Annahmen sowohl hinsichtlich der kinftigen
fachlichen Anforderungen als auch hinsichtlich des Aufgabenzuwachses aus der
Umsetzung des Migrationsprogramms. Schon angesichts der Verzégerungen bei
der Migration und Ubernahme der verfahrensunabhangigen IKT miissen obige
Annahmen uberprift und nochmals korrigiert werden.

Personelle Engpasse kénnen nicht nur Verzégerungen des Migrationsprogramms
zur Folge haben, sondern auch den IKT-Betrieb der Behdrden und Einrichtungen
wahrend und im Anschluss an die Migration gefahrden. Mit dem UBZ kdnnen
personelle Engpasse nur sehr begrenzt ausgeglichen werden.

Der Rechnungshof halt fur es erforderlich, den Personalbedarf fir die Vorberei-
tung und Durchflihrung der Migration sowie flr den anschlieRenden IKT-Betrieb
zu ermitteln, um auf dieser Grundlage die Projektdurchfiihrung zu planen. Ohne
diesen Aspekt kann auch die Gesamtwirtschaftlichkeit des Migrationsprogramms
nicht beurteilt werden.

29 Verwaltungsvorschriften fur die Steuerung des IT-Einsatzes

Mit dem Inkrafttreten des EGovG BIn wurde die Zusammenarbeit der Verwal-
tungsebenen und -bereiche der Berliner Verwaltung neu geregelt, Zustandigkei-
ten und Aufgaben wurden im Abschnitt 3 EGovG BIn neu definiert. Durch die
zeitgleich vorgenommene Anderung des Allgemeinen Zustandigkeitsgesetzes
i. V. m. 8 20 Abs. 3 EGovG BIn wurde zudem die Verantwortung flr den Einsatz
der IT-Fachverfahren den fachlich zustindigen Senatsverwaltungen Ubertra-
gen.'? Nach § 25 Abs. 1 EGovG BIn kann der Senat tber Grundséatze und allge-
meine Regelungen zur Planung, Entwicklung, Beschaffung und Finanzierung von
Komponenten der IKT sowie zu Betrieb und Nutzung der verfahrensunabhangi-

12 Art. 2 Berliner E-Government-Gesetz: Neufassung von Nr. 1 Abs. 4 der Anlage Allgemeiner Zusténdig-
keitskatalog zu § 4 Abs. 1 Satz 1 Allgemeines Zusténdigkeitsgesetz (AZG); vgl. auch Drs 17/2513, S. 46
und 95
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gen IKT-Infrastruktur, -Dienste und der IT-Fachverfahren Verwaltungsvorschriften
erlassen.

Der Senat hatte am 21. Oktober 2014 die aus dem Jahr 2004 stammenden
Verwaltungsvorschriften fur die Steuerung des IT-Einsatzes in der Berliner Ver-
waltung (VV IT-Steuerung) und die IT-Organisationsgrundsatze inhaltlich un-
veréndert erneut erlassen. Die VV IT-Steuerung sollten den wirtschaftlichen, si-
cheren und anforderungsgerechten Einsatz von IT in der Berliner Verwaltung
gewahrleisten. Die IT-Organisationsgrundsatze legten aufbauorganisatorische
Grundstrukturen und Rollen fir den Bereich des IT-Einsatzes fest.

Die VV IT-Steuerung sowie die auf dieser Grundlage erlassenen Vorschriften
haben in der Praxis nicht zu der intendierten und notwendigen Einheitlichkeit in
der Berliner IT-Landschaft gefihrt.

Auf diesen Mangel hat der Rechnungshof mehrfach hingewiesen. So hatte
er bereits in seinem Jahresbericht 2011 (T 77 bis 93) zur Umsetzung der
VV IT-Steuerung und der Organisationsgrundsatze festgestellt, ,dass grundle-
gende Versaumnisse der Senatsverwaltung fir Inneres und Sport dazu gefiihrt
haben, dass das mit dem IT-Regelwerk verbundene Ziel, den IT-Einsatz in der
Berliner Verwaltung zu vereinheitlichen und dadurch wirtschaftlicher zu gestalten,
bisher nicht erreicht worden ist“. In seinem Jahresbericht 2016 hat er festgestellt,
dass weiterhin erhebliche Méangel bei der Steuerung des IT-Einsatzes vorliegen.
In seinem Jahresbericht 2017 hat er darauf hingewiesen, dass die festgestellten
Méngel in der IT-Organisation die Umsetzung des EGovG BIn gefahrden und er
es deshalb fir erforderlich halt, dass die Senatsverwaltung die IT-Organisations-
grundsétze mit hoher Prioritat an die Erfordernisse des EGovG BIn anpasst.

Die Senatsverwaltung hatte in ihrer Stellungnahme vom 5. Dezember 2018 mit-
geteilt, dass die Arbeiten an Verwaltungsvorschriften begonnen hatten und die
Entwirfe der neuen Verwaltungsvorschriften voraussichtlich Anfang 2019 fertig-
gestellt sein werden. Die VV IT-Steuerung und die Organisationsgrundsatze tra-
ten mit Ablauf des 30. September 2019 aul3er Kraft. Die Senatsverwaltung hatte
im Rahmen der Haushaltsberatungen 2020 und 2021 eine Uberarbeitung fiir das
Jahr 2020 in Aussicht gestellt, bisher hat sie aber nur einen Entwurf fir ein neues
IKT-Rollenkonzept erarbeitet.

Die Senatsverwaltung hat es bisher versaumt, Verwaltungsvorschriften fur die
neue Aufbauorganisation sowie fir die veranderten technischen und organisato-
rischen Bedingungen im Sinne des EGovG Bln zu erlassen. Neue Regelungen
hatten unmittelbar nach dessen Inkrafttreten geschaffen werden muissen.

Die in der Berliner Verwaltung angewandten Regelungen entsprechen nicht mehr
den im EGovG BIn vorgesehenen Rollen und Aufgaben. Auch vier Jahre nach
Inkrafttreten des EGovG BIn und trotz laufender Migrationsprojekte wurden die
auch in der Gesetzesbegrindung beanstandeten Regelungen weiter angewandt.
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Der Rechnungshof sieht hierin einen erheblichen Mangel, der die Umsetzung des
EGovG BIn und die Durchfiihrung der Migration bzw. deren Vorbereitung in den
noch nicht unmittelbar betroffenen Behdrden behindert. Den an der Migration
beteiligten Verwaltungseinheiten und Funktionsinhabern hatten die neu wahrzu-
nehmenden Aufgaben und Rollen zugewiesen und bekannt gemacht werden
mussen. Die dafur notwendigen Kompetenzen muissen beschrieben und erwor-
ben werden.

210 Stellungnahmen der gepriiften Stellen

Die fur Inneres zustandige Senatsverwaltung, das ITDZ und das Bezirksamt
Charlottenburg-Wilmersdorf haben in ihren Stellungnahmen die Feststellungen
und Beanstandungen des Rechnungshofs weitgehend eingerdumt. Die Senats-
verwaltung hat in ihrer Stellungnahme insbesondere auf das im Jahr 2019 veran-
derte Vorgehensmodell zum Migrationsprogramm verwiesen. Das neue Vor-
gehensmodell sei in enger Abstimmung mit den Fachprojekten und mithilfe von
Erkenntnissen des Pilotprojekts des Bezirksamts erarbeitet worden. Das Migrati-
onsprogramm beruhe nunmehr auf einem Programmauftrag sowie einem Pro-
grammvertrag in dem, abhangig von den uber den Haushaltsplan zur Verfigung
gestellten Mitteln, jahrlich Migrationsziele konkret vereinbart wirden. Zudem sei-
en im Zuge der Projektorganisation ein Programmcontrolling und ein Qualitéts-
management eingerichtet worden. Da keine landesweite Ubersicht tiber die tech-
nischen Voraussetzungen im Land Berlin vorlage, habe die Senatsverwaltung
zudem ein Planungsteam ,Gebaudereadiness” beauftragt, einen Investitions- und
MafRnahmenplan zur Erflllung der Migrationsreadinesskriterien zu erstellen. Ins-
gesamt habe sich dadurch insbesondere hinsichtlich der Herstellung der Migrati-
onsreadiness und der Nutzung von Synergien ein neuer Sachstand ergeben.

Hinsichtlich der Empfehlung des Rechnungshofs, die Eignung des bisherigen
Migrationsweges zu evaluieren und auch alternative Vorgehensweisen sowie
neue Schwerpunktsetzungen in die Uberlegungen einzubeziehen, gehe die Se-
natsverwaltung davon aus, dass eine Evaluierung zum ,ob“ grundséatzlich nicht in
Erwagung zu ziehen sei. Eine grundlegende Konsolidierung der IKT im Land Ber-
lin stehe im Fokus und sei gesetzlicher Auftrag. Damit wirden sich die Zielstel-
lungen der Prifung des Rechnungshofs mit denen des Migrationsprogramms
vollstandig decken. Gleichwohl werde im Migrationsprogramm zukiinftig das Vor-
gehensmodell im Abgleich mit dem Programmfortschritt starker auf den Prifstand
zu stellen sein. Sollten sich alternative Vorgehensweisen als erfolgversprechen-
der herausstellen und schneller einen Beitrag zum Projekterfolg leisten kénnen,
wirden diese im Auftrag der Steuerungsinstanz umgesetzt werden. Das Vorge-
hensmodell sei nicht dogmatisch zu verstehen. Das Ziel der Betriebsverlagerung
der verfahrensunabhangigen IKT zum ITDZ muisse jedoch erreicht werden.

Eine grundsatzliche Gefahrdung der Leistungs- und Funktionsfahigkeit der
Berliner Verwaltung konne die Senatsverwaltung nicht erkennen. Die eigen-
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standige Fach- und Ressourcenverwaltung der Behérden sei nicht aufgehoben.
Nach einer Migration der verfahrensunabhangigen IKT Uberndahme das ITDZ le-
diglich die Betriebsverantwortung fur die Gbernommene IKT.

Die Senatsverwaltung hat angegeben, dass einzelne Behdrden proaktiv auf sie
zugekommen seien, um in das Migrationsprogramm aufgenommen zu werden.
Die Griunde hierfir seien vielseitig, wirden aber Uberwiegend darauf beruhen,
dass personelle Engpasse in der Behorde die baldige Migration zum ITDZ erfor-
derlich machen wurden.

Der Rechnungshof nimmt die von der Senatsverwaltung dargestellten Entwick-
lungen zur Kenntnis, verweist allerdings darauf, dass er die angefiihrten Untersu-
chungen zum geé&nderten Vorgehensmodell (Modularisierung) in seiner Prifung
berlcksichtigt und gewdrdigt hat. Gleichwohl erkennt er die Programmfortschritte
und die Verbesserungen beim Programmcontrolling und Qualitatsmanagement
an. Der Rechnungshof verkennt auch nicht die Grof3e und Komplexitat der mit
der Migration einhergehenden Herausforderungen, mit deren Bewaltigung nicht
nur eine zeitgemale Digitalisierung herbeigefihrt werden soll, sondern auch zum
Teil Gber Jahrzehnte verschleppte Mangel beseitigt werden missen. Der Zielstel-
lung der grundlegenden Konsolidierung der IKT im Land Berlin pflichtet der
Rechnungshof bei. Er halt die bisher ergriffenen MaflRnahmen jedoch nicht fur
ausreichend, um die Homogenitéat des IT-Einsatzes der Berliner Verwaltung her-
zustellen. Er sieht insbesondere in der fehlenden Planungssicherheit und der
zumindest voriibergehenden Erhéhung der Komplexitat eine erhebliche Gefahr-
dung der Leistungs- und Funktionsfahigkeit der Berliner Verwaltung. Die auf die
IKT-Steuerung mit der Bitte um Aufnahme in das Migrationsprogramm zugehen-
den Behdrden verdeutlichen die Dringlichkeit von Mal3hahmen. Diese Mal3nah-
men sollten jedoch eine auch zeitlich einheitliche und flachendeckende Konsoli-
dierung des IT-Einsatzes im Land Berlin sicherstellen. Die Senatsverwaltung
tragt hierflr aufgrund des EGovG BIn eine besondere Verantwortung. Insofern
geht der Hinweis auf die eigenstandige Fach- und Ressourcenverantwortung
fehl, da eben diese zu der zu beseitigenden Heterogenitat gefiihrt hat und daher
bewusst mit dem EGovG BIn eine Rechtsgrundlage fiir eine zentralisierte und
berlinweit einheitliche Vorgehensweise geschaffen werden sollte.

Die Senatsverwaltung hat ausgefihrt, dass der begonnene organisatorische
Aufbau der IKT-Steuerung noch nicht abgeschlossen sei. Es sei aufgrund des
landesweit bestehenden Personalmangels nicht gelungen, die zur Umsetzung
des Gesetzes erforderliche IKT-Steuerung zeitnah aufzubauen. Die Senatsver-
waltung verweist darauf, dass das Migrationsvorgehen des bereits begonnenen
Pilotprojekts von der erst spater eingesetzten IKT-Steuerung tdbernommen und
fortgefuhrt worden sei, um einen Projektstopp zu vermeiden und die Migration
Zielgerichtet umsetzen zu kdnnen. Das dabei zugrunde gelegte Vorgehensmodell
habe in der FortfUhrung der im Jahr 2012 begonnenen ,Entwicklung eines stan-
dardisierten IT-Arbeitsplatzes fur die Berliner Verwaltung“ und der landesweiten
konsequenten Standardisierung durch die IKT-Architekturvorgaben bestanden.
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Die IKT-Steuerung habe zudem im Rahmen eines Reviews im 4. Quartal 2018
bereits Schwachpunkte und Handlungsbedarfe im Migrationsprogramm erkannt,
sodass das Migrationsprogramm insgesamt und das Pilotprojekt des Bezirksamts
im Jahr 2019 neu ausgerichtet worden seien. Der Feststellung, es sei ungepriift
Ubernommen und fortgefiihrt worden, hat sie deshalb widersprochen.

Hinsichtlich der Erhebung des Ist-Zustands hat die Senatsverwaltung einge-
raumt, dass das Vorliegen der Bestandsdaten fir das Pilotprojekt zu einer realis-
tischeren Migrationsplanung 2017 bis 2022 gefuhrt hatte. Erst durch die landes-
weite Programmsteuerung sei im Migrationsprogramm im Jahr 2019 ein Vorge-
hensmodell erarbeitet worden, das systematisch auch Ist-Daten erhebe. Dieses
Vorgehen basiere auf den mit dem Bezirksamt gewonnenen Erkenntnissen und
werde kontinuierlich auf Basis der Erfahrungen der Migrationsbehoérden weiter-
entwickelt. Dadurch ergében sich Synergieeffekte flr zukiinftige Behtrdenprojek-
te. In diesem Zusammenhang hat die Senatsverwaltung insbesondere auf die
Festlegung der 21 Migrationsreadiness-Kriterien verwiesen, die als zentrale Vor-
gabe erarbeitet und gegeniiber den Behdrden kommuniziert worden seien. Die
Behdrden seien zur Beachtung und Umsetzung der Kriterien selbstverantwortlich
(dezentral) angehalten.

In Bezug auf die Feststellung des Rechnungshofs, die Senatsverwaltung habe es
versaumt eine Projektvorbereitung im Sinne des PMH durchzufihren, hat sie
auf den fortgeschriebenen Programmauftrag fir das Migrationsprogramm und
den ,Projektvertrag zum Programm 2020 Phase Build“ verwiesen. Nach dem
Projektvertrag wurden jahrliche Migrationsziele in Abhéngigkeit von den im
Haushaltsplan zur Verfigung stehenden Mitteln ,sehr wohl vereinbart®.

Hinsichtlich der Beanstandung des Rechnungshofs, die Senatsverwaltung sei
den Verpflichtungen zur Erstellung von Planungsunterlagen aus Nr. 2.1.1 AV
§ 24 LHO nicht nhachgekommen und habe es versdumt, dem Haushaltsgesetzge-
ber einen zutreffenden und vollstandigen Uberblick iber die finanzielle Auswir-
kung des Migrationsprogramms zu verschaffen, hat die Senatsverwaltung ausge-
fihrt, dass sie dieser Anforderung nicht vollumfassend nachkommen koénne, da
die hierfur erforderlichen Kenntnisse erst im Zuge der Migration gewonnen wir-
den. Des Weiteren hat sie auf die im Rahmen der Aufstellung des Haushalts-
plans fir die Jahre 2020/2021 erstellte Kalkulation fir das gesamte Migrations-
programm verwiesen. Im Ubrigen unterteile sich die Finanzierung der Migration in

o die Herstellung der Migrationsreadiness, die aus den Behordenkapiteln des
Einzelplans 25 fir den Betrieb der verfahrensunabhangigen Infrastruktur
(MafRnahmengruppe 31) finanziert wird,

¢ die eigentliche Migration, deren Finanzierung durch den jahrlichen Projekt-
vertrag, der sich an den im Haushalt verfigbaren Mitteln orientiert, sicher-
gestellt wird sowie

o den Betrieb nach der Migration, der auf Basis zentraler IKT-Betriebs-
vertrage erbracht werden soll. Da die zu migrierenden Behdrden zum Zeit-
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punkt der Haushaltsplanaufstellung allenfalls aufgrund einer Grobplanung
feststiinden, werden beim Betrieb mdgliche hdhere Sachkosten im Kopf-
kapitel 2500 Titel 54803 ,Pauschale Mehrausgaben der Behdrden® veran-
schlagt.

Somit sei sowohl die Erlangung einer Migrationsreife, die Migration selbst sowie
der Betrieb nach erfolgter Migration finanziell abgesichert.

Der Beanstandung des Rechnungshofs, aufgrund der fehlenden Prifung der
Wirtschaftlichkeit habe eine wesentliche Grundlage fur den Entscheidungspro-
zess gefehlt, ob und wie das Migrationsprogramm durchzuftihren sei, hat die Se-
natsverwaltung entgegnet, dass die Wirtschaftlichkeit ein wesentlicher Inhalt des
Programmauftrags vom 26. Oktober 2019 sei.

Aufgrund des gesetzlichen Auftrags zur Umsetzung der Migration gemafd § 24
Abs. 2 EGovG BIn sei ,die Frage zum ,0b° gem. § 7 LHO (eine Migration durch-
gefuhrt wird), nicht zu prifen. Hinsichtlich der Frage des ,wie‘ mit besonderer
Berlcksichtigung zur Sparsamkeit, fehlten zunachst erforderliche Erkenntnisse,
die gleichwohl durch das Pilotprojekt [...], u. a. bei der Migrationsreadiness oder
dem Modularen-Vorgehen, gewonnen wurden. Ein Handlungsstillstand des Pilot-
projektes [...] erscheint auch in der Retrospektive als nicht die sparsamere Vari-
ante, da bereits begonnene Prozesse bzw. finanzielle Investitionen nicht hatten
genutzt werden kbénnen.”

Die Ausfuhrungen der Senatsverwaltung entkraften die auf die mangelhafte
Vorbereitung und die fehlenden Planungsunterlagen bezogenen Beanstandun-
gen des Rechnungshofs nicht. Sie hat in der Konzeptionsphase des Programms
weder die fir die Planung erforderlichen Bestandsdaten ermittelt noch die erfor-
derlichen Planungsdaten, die u. a. der Schatzung der Kosten und Darlegung der
Finanzierung dienen sowie Grundlage fur die Untersuchung der Wirtschaftlichkeit
sind, so sorgfaltig und genau wie mdglich erhoben. Als mit der Planung und der
Vorbereitung der Migration zustandige Entscheidungstragerin war die Senats-
verwaltung aber hierzu verpflichtet (vgl. Nr. 2 AV § 7 LHO). Insbesondere hat sie
es versaumt, fur die finanziell bedeutsame, langfristig angelegte und komplexe
Migration eine ordnungsgemalfe Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchzufihren.
Die Argumentation der Senatsverwaltung, die Wirtschaftlichkeit sei ein wesentli-
cher Inhalt des Programmauftrags vom 26. Oktober 2019, kann die vorgeschrie-
bene systematische Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nicht ersetzen. ,Politische
Vorgaben, Praferenzen oder gar Vorabfestlegungen, Sachzwénge oder eine an-
genommene ,offenkundige Wirtschaftlichkeit’ entbinden die staatlichen Verwal-
tungen dabei nicht von ihrer Pflicht, alle grundséatzlich infrage kommenden Hand-
lungsmdglichkeiten — die den verfolgten Zweck erfullen oder geeignet sind, das
angestrebte Ziel zu erreichen — mit ihren finanziellen Auswirkungen systematisch
zu untersuchen“.*® Auf der Ebene einzelner MalRnahmen durchgefiihrte Planun-

13  Demir, in: Heuer/Scheller (Hrsg.), Kommentar zum Haushaltsrecht, 67. Lief. (Stand: 1. August 2018),
§ 7 BHO Leitsatz Nr. 6
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gen ersetzen die Ubergreifend fur das Programm durchzufiihrenden Planungen
nicht.

Auch hinsichtlich der Kritik des Rechnungshofs, die Senatsverwaltung hétte risi-
koarmere Alternativen zum gewahlten Vorgehen untersuchen mussen, uberzeu-
gen die Ausfuhrungen der Senatsverwaltung nicht. Die Senatsverwaltung hatte
erst auf Basis einer systematisch durchgefiihrten Untersuchung uber das Migra-
tionsvorgehen entscheiden dirfen. Eine derartige Untersuchung gab es aber
nicht. Auch hat sie mogliche Alternativen nicht im Rahmen einer Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung ermittelt und bewertet. Die behauptete Alternativlosigkeit kann
daher nicht als gegeben angesehen werden.

Die Senatsverwaltung hat bestétigt, dass das Pilotprojekt und das Migrationspro-
gramm ohne angemessene Projektorganisation zur Projektkoordination und
-steuerung begonnen wurden. Da das Bezirksamt schon mit einem Vorprojekt
gestartet war, bevor die Senatsverwaltung (IKT-Steuerung) selber dafiir entspre-
chende Ressourcen zur Verfiigung hatte, sei die landesweite Programmleitung
zu Beginn dem Behdrdenprojekt ,hinterhergelaufen®.

Hinsichtlich der Dokumentation hat die Senatsverwaltung darauf hingewiesen,
dass das ITDZ im Zeitraum von Februar 2018 bis Februar 2019 die insgesamt
zwolf durchgefihrten Sitzungen der Steuerungsinstanzen regelmafRig mit ge-
meinsamen PowerPoint-Folien vorbereitet habe. Die Ergebnisse (Beschlisse,
Festlegungen und Auftrdge) der Steuerungsinstanzen seien im Rahmen von Pro-
jektassistenzarbeiten durch das ITDZ in einer fortlaufenden tabellarischen Uber-
sicht dokumentiert, allen Teilnehmenden zur Verfligung gestellt und die Auftrdge
weiterverfolgt worden.

Im 4. Quartal 2018 sei das Migrationsprogramm im ITDZ und bei der IKT-Steue-
rung einem Review unterzogen worden. Als ein Ergebnis daraus sei die Pro-
grammorganisation 2019 neu ausgerichtet worden. Die Gremien fur Steuerung
und Entscheidungen seien in Form der Abstimminstanz, der Entscheidungs-
instanz und der Steuerungsinstanz etabliert worden. Diese Gremien hatten An-
fang des Jahres 2019 ihre Tatigkeiten aufgenommen. Mit der Veranderung der
Programmorganisation 2019 sei eine Erweiterung der Ablagestruktur fur die Un-
terlagen der Instanzen einhergegangen. Uber das Shared-Workspace-System
BSCW wirden die Unterlagen fur die Sitzungen der Steuerungsinstanz zentral
abgelegt.

Auch die Kommunikation zu den Behdrden werde Uber die halbjéahrlich statt-
findende Informationsveranstaltung des Migrationsprogramms gewahrleistet.
Daruiber hinaus wirde tber das Migrationsprogramm kontinuierlich sowohl im
IKT-Lenkungsrat als auch im Arbeitskreis IKT-Management berichtet. Ein Pro-
grammcontrolling und auch ein Qualitdtsmanagement seien eingerichtet wor-
den. Die Anforderungen des Rechnungshofs seien damit aus Sicht der Senats-
verwaltung erfullt.
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Der Rechnungshof nimmt die Ausfihrungen der Senatsverwaltung zur Kenntnis.
Er bewertet es positiv, dass sie die Notwendigkeit der Anpassung der Projekt-
organisation und des Projektmanagements erkannt und erste Umsetzungsschrit-
te hierzu unternommen hat. Hinsichtlich der Kommunikation zu den Behdrden
halt er allerdings die halbjahrlichen Informationsveranstaltungen, die in dieser
Form bereits wahrend der Prifung stattgefunden haben, nicht fir ausreichend.
So war weder sichergestellt, dass die fir die Migration Verantwortlichen teilneh-
men, noch konnten aus diesen Veranstaltungen konkrete Mal3hahmen abgeleitet
werden.

Die Senatsverwaltung teilt die Auffassung des Rechnungshofs, dass zur
Steuerung und Durchfihrung der Migrationsprojekte sowie der sonstigen
IT-Verfahren eine Ubersicht tiber den Bedarf an IT-Personal von zentraler Be-
deutung sei. Aktuell liege eine landesweite Ubersicht zum IKT-Personal
(IT-Personal) noch nicht vor, da ein entsprechendes Erfassungsmerkmal in der
Personalstatistik des Landes Berlin bei der zustdndigen Senatsverwaltung fur
Finanzen bisher nicht erhoben werde. Im Zuge der Verabschiedung des neuen
IKT-Rollenkonzepts solle in Abstimmung mit der Statistikstelle Personal der Se-
natsverwaltung fur Finanzen und unter Mitwirkung der Senatsverwaltung die Auf-
nahme des Merkmals ,IKT-Personal® in die Personalstatistik erortert werden.
Dieses Merkmal solle an IKT-bezogenen Aufgaben festgemacht werden. Zu-
stimmend teilt die Senatsverwaltung die Erwartung des Rechnungshofs, dass in
Zukunft der Personalbedarf fiir die Zuarbeit im Behdrdenprojekt im Detail erfasst
werden solle. Auch der fur den IKT-Betrieb erforderliche Personalbedarf nach der
Migration solle ermittelt werden.

Uber die Behordenprojekte erhalte das Migrationsprogramm eine erste Einsicht,
in welchem Umfang Personal in den Behoérden vorhanden und auch betroffen
sei. Im Zuge der Behordenprojekte konne die Senatsverwaltung durch das Migra-
tionsprogramm bezogen auf die einzelnen Module Netze, Telefonie und BerlinPC
das vorgehaltene Personal feststellen. Um personelle Engpésse und daraus re-
sultierende Verzdgerungen des Migrationsprogramms zu vermeiden, wirden die
Behdrdenprojektleitungen aktuell durch Finanzierung von einer halben Vollzeit-
stelle unterstiitzt, die aus den Rahmenvertrdgen des UBZ abgerufen werden
koénnen.

Die Senatsverwaltung hat ausgefiihrt, dass das ITDZ in Personalangelegen-
heiten autonom handele. Der Stellenplan des ITDZ werde stetig fortgeschrieben
und an die Anforderungen, insbesondere aus der Migration, angepasst. Der Stel-
lenplan 2019 weise 1024 Stellen aus. Im Jahr 2020 habe das ITDZ ein Wachs-
tum um 121 zusatzliche, auf dann 1.145 Stellen geplant. Darin enthalten seien
11 weitere Ausbildungsplatze sowie 6 Trainee-Platze. Fir das Jahr 2021 seien
weitere 38 und flir 2022 weitere 20 Stellen geplant, also ein Aufwuchs auf dann
1203 Stellen. Behoérdenabhdngige Planungsleistungen, wie beispielsweise
LAN-Planungen, wirden durch die Beauftragung von Rahmenvertragspartnern
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erbracht. Langfristig bendétigte Kompetenzen, wie Programmleitung und
-controlling, wirden Uber entsprechende Stellen innerhalb des ITDZ abgedeckt.

Der Rechnungshof nimmt die Ausfihrungen der Senatsverwaltung zur Kenntnis.
Er erwartet, dass sie die angekindigten Maflinahmen zur Gewinnung eines
Uberblicks lber das eingesetzte und das bendtigte IT-Personal konsequent um-
setzt. Hinsichtlich der Autonomie des ITDZ in Personalangelegenheiten weist er
allerdings darauf hin, dass er diese nur sehr eingeschrankt fir gegeben halt, da
der Stellenplan von einem Verwaltungsrat genehmigt werden muss und damit
das Land Berlin Einfluss auf die Anstalt behalt und diesen auch austiben kann.

In Bezug auf die Verwaltungsvorschriften hat die Senatsverwaltung ausgefihrt,
dass mit dem EGovG BIn Regelungen mit der urspringlichen Rechtsqualitat
von Verwaltungsvorschriften, also die IT-Organisationsgrundsatze und die
VV IT-Steuerung, nunmehr Gesetzesrang erlangen wirden. Die fachbezogene
Verfahrensverantwortung wirde immer der zustandigen Behorde obliegen. Das
EGovG BIn wirde lediglich eine Klarstellung im § 20 Abs. 3 vorsehen. Die Be-
grindung zum EGovG BIn erklare eben nicht, dass die auf dieser Grundlage er-
lassenen Vorschriften in der Praxis nicht zu der intendierten und notwendigen
Einheitlichkeit in der Berliner IT-Landschaft gefiihrt hatten. Vielmehr fanden die
Vorschriften durch die explizite Uberfiihrung in den Gesetzestext nun eine hoher-
rangige verbindliche Regelung.

So laute die Begriindung zum Gesetzestext unter der Uberschrift ,a) Allgemei-
nes* wortlich: ,Die IT-Steuerung in der Berliner Verwaltung ist bisher in den Ver-
waltungsvorschriften fir die Steuerung des IT-Einsatzes in der Berliner Verwal-
tung sowie den auf ihrer Grundlage erlassenen Vorschriften geregelt. Mit den
Vorschriften des Abschnitts 3 soll nunmehr eine gesetzliche Grundlage firr eine
stringentere Ausgestaltung der IT-Steuerung geschaffen werden" (Drs 17/2513,
S. 26). Damit bringe der Gesetzgeber zum Ausdruck, dass ein Regelungsbedarf
im Verhaltnis zu den erwéhnten Verwaltungsvorschriften inhaltlich durch das ge-
schaffene Gesetz entfallen sei. Dieses lasse sich auch durch eine Gegenuber-
stellung der einzelnen Regelungen zum Gesetzestext belegen.

Zur Beschreibung der Verantwortlichkeiten und Aufgaben in den Behdrden habe
die Senatsverwaltung ein IKT-Rollenkonzept erarbeitet. Es solle dazu dienen,
die Organisation von IT-Aufgaben zu vereinheitlichen und damit eine einheitliche
Erfassung von Ist- und Soll-Standen des entsprechenden Personals ermdglichen.
Mit der einheitlichen Benennung der die IKT und die Digitalisierung betreffenden
Aufgabenbiindel (Rollen) solle eine verbesserte Vergleichbarkeit hergestellt und
die Voraussetzungen fir neue Anforderungen aufgrund der Digitalisierung der
behdrdlichen Aufgaben geschaffen werden. Dem IKT-Lenkungsrat sei das
IKT-Rollenkonzept am 23. November 2020 zur Kenntnisnahme und zur Empfeh-
lung seiner Anwendung vorgelegt worden. Uber die Form der Verbindlichma-
chung des IKT-Rollenkonzepts solle im Rahmen der Evaluation des EGovG BIn
entschieden werden.
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Die Ausfiuihrungen der Senatsverwaltung entkraften die Beanstandung des
Rechnungshofs nicht. Wie in der Gesetzesbegriindung zum EGovG BIn darge-
legt, fihrten die bisherigen Regelungen nicht zu dem gewulnschten Erfolg. Die
Argumentation, dass durch die Regelung der IT-Steuerung in den Vorschriften
des Abschnitts 3 des EGovG BIn ein weiterer Regelungsbedarf entfallen sei, ist
nicht nachzuvollziehen. Die Rollen und Aufgaben in zentraler und insbesondere
dezentraler Verantwortung werden dadurch nicht ausreichend beschrieben, um
eine Vereinheitlichung der Rollen- und Aufgabenwahrnehmung sicherzustellen.
Fur den Erlass der erforderlichen Detailvorschriften enthalt das EGovG Bin in
§ 25 die notwendige Regelungsbefugnis. Der Rechnungshof halt daher an seiner
Forderung, Verwaltungsvorschriften bzw. Ausflhrungsvorschriften fir die neue
Aufbauorganisation sowie fir die sich verandernden technischen und organisato-
rischen Bedingungen im Sinne des EGovG BIn zu erlassen, fest. Die Ausfiihrun-
gen zu dem IKT-Rollenkonzept nimmt er zur Kenntnis.

211 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die fir Inneres
zustandige Senatsverwaltung die sehr umfangreiche, komplexe und fir den
IT-Einsatz in der Berliner Verwaltung auRerordentlich bedeutsame Ubertragung
der Betriebsverantwortung (Migration) der verfahrensunabhé&ngigen IKT und der
IT-Basisdienste auf das ITDZ nicht ordnungsgemalfd und wirtschaftlich vorbereitet
und bisher auch nicht umgesetzt hat.

Der Senatsverwaltung ist es nicht gelungen, die vom EGovG BIn vorgesehene
und fur die Umsetzung des Gesetzes erforderliche IKT-Steuerung aufzubauen.
Sie hat sich hinsichtlich der Umsetzung des EGovG BIn sehr frihzeitig auf ein
bestimmtes Vorgehen festgelegt, ohne Planungsunterlagen erstellt und die Wirt-
schaftlichkeit sowie in diesem Zuge risikoarmere Alternativen untersucht zu ha-
ben. Insbesondere hat sie es versdumt, im Rahmen einer Projektvorbereitung die
fur die Migration erforderlichen Ist-Daten systematisch zu erheben bzw. dezentral
erheben zu lassen. Auch mehr als vier Jahre nach Beginn des Migrationspro-
gramms haben diese Daten noch nicht vorgelegen. Die Senatsverwaltung hat es
aul3erdem versaumt, im Rahmen des Projektmanagements die Projektarbeit aus-
reichend zu dokumentieren und die Sitzungen systematisch zu protokollieren.
Zudem war die Kommunikation mit den zu migrierenden Behorden unzureichend.
Der Rechnungshof hat auch beanstandet, dass es weder einen Uberblick tber
das eingesetzte IT-Personal noch Uber das fur die Durchfihrung der Migration
bendtigte IT-Personal gibt. Er hat dartiber hinaus beanstandet, dass es die Se-
natsverwaltung versdumt hat, die Verwaltungsvorschriften zum IT-Einsatz an die
Erfordernisse des EGovG BIn zeitnah anzupassen.

Der urspriingliche Zeitplan, nach dem bis zum Jahr 2022 der Uberwiegende Teil
der IKT-Arbeitsplatze zum ITDZ migriert werden sollte, wird weit verfehlt. Zudem
werden durch das von der Senatsverwaltung geplante serielle Vorgehen die He-
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terogenitat der eingesetzten IKT sowie die Uneinheitlichkeit der Prozesse und der
Organisation beim IT-Einsatz fir einen derzeit nicht Uberschaubaren Zeitraum
sogar verstarkt, ohne dass sichergestellt ist, dass veraltete Technik oder die un-
wirtschaftlichsten Prozesse und Organisationen vorrangig abgeldst werden.

Der Ansatz der Migration ist von der IKT-Steuerung nicht dahingehend Uberdacht
worden, dass zundchst die flachendeckende Erhebung der Bestandsdaten und
die Konsolidierung der IKT koordiniert fortgesetzt bzw. begonnen wird und jeweils
einzelne Komponenten behdérdentbergreifend landesweit sukzessive auf das
ITDZ Gbertragen werden.

Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fir Inneres und
Sport

e den Ausbau der IKT-Steuerung entsprechend der Komplexitat ihrer
Aufgaben fachlich, organisatorisch und personell ziigig vorantreibt,

e die Eignung des bisherigen Migrationsweges evaluiert und auch al-
ternative, risikodrmere Vorgehensweisen sowie neue Schwerpunkt-
setzungen zum bisherigen Migrationsprogramm in die Uberlegungen
einbezieht,

e ihre Steuerungsfunktion wahrnimmt und technisch und organisato-
risch sicherstellt, dass die IT-Bestandsdaten einschlieR3lich der rele-
vanten IT-Fachverfahren systematisch erhoben werden,

¢ den Handlungsbedarf auf der Grundlage aktueller Erhebungen ermit-
telt und umgehend die erforderlichen Planungsunterlagen unter Be-
ricksichtigung samtlicher erkennbarer Folgerungen und Folgemal3-
nahmen erstellt,

e fir das Migrationsprogramm und das Pilotprojekt Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen sowie auf dieser Grundlage Erfolgskontrollen durch-
fahrt,

e sicherstellt, dass die Projektarbeit ausreichend dokumentiert wird und
die Sitzungen der Instanzen systematisch protokolliert werden,

o die Kommunikation mit den zu migrierenden Behdrden sicherstellt,

e das aktuell eingesetzte IT-Personal (Soll und Ist) in der Berliner Ver-
waltung und den fir die Vorbereitung und Durchfihrung der Migration
sowie den anschlieBenden IKT-Betrieb erforderlichen Personalbedarf
ermittelt und diesen bei der Planung des Migrationsprogramms be-
riacksichtigt sowie

e schnellstméglich das angekiindigte Konzept zur Aufgaben- und Rol-
lenverteilung fertigstellt und die Verwaltungsvorschriften zum
IT-Einsatz tUberarbeitet.
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3 Unzureichende Personalbedarfsermittiung in Behorden
des Landes Berlin

Die offentliche Verwaltung ist zum wirtschaftlichen und sparsamen Handeln ver-
pflichtet. Daher ist regelm&Rig zu prifen, ob die vorgegebenen Aufgaben einer
Organisationseinheit aufgrund einer sachgerechten Ermittlung des erforderlichen
Personals und mit einem zweckméaRigen Personaleinsatz wahrgenommen wer-
den. Personalbedarfsermittiungen tragen dazu bei, dass eine zeitgerechte Auf-
gabenerledigung unter angemessener Auslastung des Personals erfolgt. lhre
Ergebnisse sollten eine maRgebliche Grundlage fiir Anderungen der Stellenrah-
men sein. Beim Personalaufbau liefern sie die Datengrundlage fur die erforderli-
che Anzahl des zusatzlichen Personals insgesamt und fiir dessen konkreten
Einsatz in den einzelnen Verwaltungsbereichen. Der Rechnungshof hat gepruft,
ob und in welcher Form im Land Berlin Personalbedarfsermittiungen im Zeitraum
bis zum 31. Dezember 2017 durchgefiihrt worden sind. Die Prifung des Rech-
nungshofs bezog sich auf 89.743 Stellen und Beschaftigungspositionen der
Hauptverwaltung und 22.132 Stellen und Beschaftigungspositionen der Bezirks-
verwaltungen. Fur rd. 40 % der Stellen und Beschaftigungspositionen in der
Hauptverwaltung und rd. 95 % der Stellen und Beschaftigungspositionen in den
Bezirksverwaltungen wurde der Personalbedarf nicht hinreichend untersucht.
Damit fehlen fur rund die Halfte aller im Haushaltsplan ausgebrachten Stellen
und Beschéftigungspositionen Personalbedarfsermittiungen. Der Rechnungshof
hat des Weiteren festgestellt, dass die Hauptverwaltung und die Bezirksverwal-
tungen nur in Ausnahmefallen im Vorfeld von Personalbedarfsermittiungen auf-
gabenkritische Untersuchungen, Geschéftsprozessanalysen und Geschéftspro-
zessoptimierungen durchgefihrt hatten.

3.1 Einleitung

Im Land Berlin gab es in der 17. Wahlperiode (2011 bis 2016) drei Fortschrei-
bungen eines Personal- bzw. Personalbedarfskonzepts fur die gesamte Verwal-
tung mit dem Ziel des Personalabbaus. Der Senat legte diese im Auftrag des
Abgeordnetenhauses!* vor. Basis aller Personal(bedarfs)konzepte waren Fluktu-
ationsprognosen wegen altersbedingten Ausscheidens; sie lieRen keine Anwen-
dung von anerkannten Methoden der Personalbedarfsermittlung (PBE) erkennen.
In der 18. Wahlperiode gab es mit Datum vom 18. Juli 2017 eine weitere Fort-
schreibung des Konzepts, mit dem der Personalabbau beendet wurde. Das Per-
sonalbedarfskonzept tragt seit dem 1. Juli 2019 die Bezeichnung Personalauf-
baukonzept.

14  Beschlisse des Abgeordnetenhauses vom 14. Juni 2012 (Auflage Nr. 19, Plenarprotokoll 17/15, S. 1385),
vom 12. Dezember 2013 (Auflage Nr. 22, Plenarprotokoll 17/40, S. 4100) und vom 10. Dezember 2015
(Auflage Nr. 21, Plenarprotokoll 17/73, S. 7626)
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Gerade auch fur die Steuerung des Personalaufbaus liefern Organisationsunter-
suchungen und PBE fundierte Daten Uber den Bedarf an zusatzlichem Personal
in den einzelnen Bereichen der Verwaltung. Sie stellen damit eine Steuerungs-
grundlage dar, um das neu hinzugekommene Personal zielgerichtet in den Be-
darfsbereichen in ausreichender Anzahl einsetzen zu kénnen und damit Uber-
wie auch Unterausstattungen einzelner Bereiche zu verhindern. Durch den brei-
ten Einsatz von PBE kann zudem vermieden werden, dass im Rahmen des Per-
sonalaufbaus insgesamt zu viele ggf. langfristig nicht bendtigte neue Stellen ge-
schaffen und besetzt werden. Im Hinblick auf die begrenzten Ressourcen des
Landes Berlin und die langfristige Bindung von Personalausgabemitteln Uber
regelmafig mehrere Jahrzehnte durch die Besetzung zusatzlicher Stellen sollten
PBE eine wesentliche Orientierung fir Priorisierungen und Entscheidungen zum
Personalhaushalt geben.

Die Ausgaben fur das Personal sind nach den konsumtiven Sachausgaben der
zweitgrofSte Ausgabenblock im Land Berlin; fir das Jahr 2017 betrugen sie
rd. 8 Mrd. €, das sind ca. 30 % der Gesamtausgaben von rd. 27 Mrd. €.*°> Daher
ist ein wirtschaftlicher Personaleinsatz besonders wichtig und kann nur sicher-
gestellt werden, wenn der Personalbedarf zuvor sach- und aufgabengerecht mit
anerkannten Methoden ermittelt worden ist. Dies sollte méglichst auf der Basis
optimierter Prozesse und Organisationsstrukturen erfolgen und regelmafig tber-
pruft werden. Fir eine Optimierung sind aufgabenkritische Untersuchungen, Ge-
schéaftsprozessanalysen und Geschéftsprozessoptimierungen erforderlich und
umzusetzen.

3.2 Prufungsgegenstand

Der Haushaltsplan gliedert sich gemal § 13 Abs. 1 LHO in Einzelpléne. Die Ein-
zelplane sind Uberwiegend nach Senatsverwaltungen einschlief3lich ihrer nach-
geordneten Behorden (Hauptverwaltung) und in den Bezirken nach Amtern ge-
gliedert. Die Einzelplane wiederum sind in Kapitel unterteilt. In jedem Kapitel sind
die Einnahmen, Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen fir einzelne Be-
horden oder abgrenzbare Teilbereiche bzw. Aufgaben gesondert ausgewiesen.
Prifungsgegenstand waren die Kapitel der Behdrden, bei denen fur das Haus-
haltsjahr 2017 Personalausgaben veranschlagt waren. In die Prifung wurden
nicht die Einzelplane bzw. Kapitel der Verfassungsorgane!®, des Personallber-
hangs (Hauptverwaltung und Bezirksverwaltungen), des Verfassungsschutzes,
der Bezirksverordnetenversammlungen und die Bezirkskapitel der Beschéftigten-
vertretungen aufgenommen. Die Prifung umfasste 89.743 Stellen und Beschatfti-
gungspositionen der Hauptverwaltung (139 Kapitel) und 22.132 Stellen und Be-

15 Haushalts- und Vermégensrechnung von Berlin fur das Haushaltsjahr 2018 (Drs 18/2221)

16  Abgeordnetenhaus, Verfassungsgerichtshof, Rechnungshof, Beauftragte/Beauftragter fir Datenschutz
und Informationsfreiheit
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schéaftigungspositionen der Bezirksverwaltungen (486 Kapitel), also insgesamt
111.875 Stellen und Beschéaftigungspositionen (625 Kapitel).t’

Es sollte ermittelt werden, wo, wann, in welchem Umfang und mit welchen Me-
thoden PBE bis zum 31. Dezember 2017 durchgefiihrt wurden. Sofern dies der
Fall war, hat der Rechnungshof zusatzlich untersucht, ob ihnen aufgabenkritische
Untersuchungen, Geschaftsprozessanalysen und Geschaftsprozessoptimierun-
gen vorangestellt worden sind.

Der Rechnungshof hat bei seiner Prifung alle in der Vergangenheit bis zum
31. Dezember 2017 durchgefuhrten PBE berticksichtigt. Dies ist deshalb sachge-
recht, weil auch langer zuriickliegende Untersuchungen belastbare Grundlagen
fur die Fortschreibung der Stellenplane darstellen kénnen.

Bei PBE kann in analytische und sonstige Verfahren unterschieden werden. Zu
den analytischen Verfahren zahlen die analytische Berechnung und das analy-
tische Schatzen. Bei der analytischen Berechnung wird der Personalbedarf auf
der Basis von aktuellen Ist-Daten ermittelt, die mittels quantitativer Methoden
erhoben worden sind. Erforderlich sind Datenerhebungen zur Ermittlung von Ar-
beitsmengen und Bearbeitungszeiten in einem reprasentativen Zeitraum. Beim
analytischen Schatzen wird der Personalbedarf auf der Basis von vergangen-
heitsbezogenen Daten, die aus den Erfahrungswerten der ausfiihrenden Dienst-
krafte resultieren, und plausibilisierten Prognosedaten ermittelt. Die Ermittlung
des Personalbedarfs erfolgt analog zur analytischen Berechnung auf der Basis
der analytisch geschatzten Arbeitsmengen und Bearbeitungszeiten. Zu den
sonstigen Verfahren zéhlen z. B. Benchmarking und Kennzahlenvergleiche.
Benchmarking bezeichnet einen systematischen und kontinuierlichen Prozess
des Vergleichens von Produkten, Dienstleistungen und Prozessen. Ziel dabei ist,
durch ,Lernen vom Besten® die eigene Leistungsfahigkeit zu verbessern.

Daten aus der Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) kénnen nur Anhaltspunkte
liefern, in welcher GroRenordnung sich die zu ermittelnden Bearbeitungszeiten
bewegen. Eine KLR verteilt die gebuchten Zeiten auf die Produkte, zeigt jedoch
nicht auf, ob diese flr die Leistungserbringung erforderlich waren.8

3.3 Prifungsvorgehen

Die Priufungserhebungen erfolgten im Wesentlichen mittels Fragebdgen. Die
Behdrden sollten fiir jedes Kapitel mindestens einen Fragebogen lbersenden,
und zwar unabhangig davon, ob PBE stattgefunden hatten.

17 Im Folgenden werden zur besseren Lesbarkeit Stellen und Beschéftigungspositionen nur als Stellen
bezeichnet.

18 vgl. Leitsatze fur die Personalbedarfsermittlung der Rechnungshéfe des Bundes und der Léander vom
3. Dezember 2018, www.berlin.de/rechnungshof/aktuelles/veroeffentlichungen/artikel.406252.php
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51 Bei der Abfrage zur Grundlage der PBE unterschied der Rechnungshof in
folgende Fallgruppen:

e Anwendung analytischer Verfahren (z. B. Selbstaufschreibungen, Zeitauf-
nahmen, Multimomentaufnahmen, Laufzettelverfahren und analytisches
Schatzen),

e Anwendung sonstiger Verfahren (z. B. Benchmarking und Kennzahlenver-
gleich) und

e Anwendung von Bemessungsgrundlagen von Bundeslandern bzw. des
Bundes unabhéngig davon, ob diese mit analytischen oder sonstigen
Verfahren ermittelt wurden (z. B. Personalbedarfsberechnungssystem
PEBBSY fur die Gerichtsbarkeit und bundeseinheitliche Personalbedarfs-
berechnungen fir die Finanzamter).

52 Sofern die Durchfihrung von PBE angegeben worden war, bat der Rechnungs-
hof um die Ubersendung der entsprechenden Unterlagen. Anhand dieser Unter-
lagen prifte er, ob die Angaben der Hauptverwaltung und der Bezirksverwaltun-
gen zu den PBE plausibel waren. In Zweifelsfallen ging der Rechnungshof davon
aus, dass PBE durchgefiuhrt wurden. Einige Verwaltungen gaben zwar PBE an,
Ubersandten jedoch keine Unterlagen dazu. Wenn dem Rechnungshof trotz
mehrfacher Aufforderung diese Unterlagen nicht zur Verfiigung gestellt wurden,
hat der Rechnungshof die PBE nicht anerkannt und auch nicht gewertet.

53  Sofern der Untersuchungsbereich der PBE nicht das gesamte Kapitel abbildete
und nicht mitgeteilt wurde, wie viele Stellen der Untersuchungsbereich konkret
umfasste, hat der Rechnungshof zugunsten der Verwaltung alle Stellen des ge-
samten Kapitels gezahlt.

3.4 Beschreibung der Personalbedarfsermittiung

54  Zweck der PBE ist, den flr eine vorgegebene Aufgabe erforderlichen Perso-
nalbedarf zu prifen, festzustellen und fortzuschreiben. Ein mit anerkannten Me-
thoden ermittelter und umgesetzter Personalbedarf stellt sicher, dass nur so viel
Personal eingesetzt wird, wie zur Erfullung der Aufgaben notwendig ist; gleichzei-
tig stehen damit die fir die Aufgabenerfiillung erforderlichen Personalressourcen
zur Verfugung.

Grundsatzlich ist der Personalbedarf auf der Basis optimierter Organisations-
strukturen und Prozesse sach- und methodengerecht zu ermitteln und regel-
mafig zu Uberprifen. Die Abschnitte 3, 4, 5 und 6 des Handbuchs fir Organi-
sationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittlung®® liefern hierzu wichtige

19 Bundesministerium des Innern/Bundesverwaltungsamt (Hrsg.), Handbuch fiir Organisationsuntersuchun-
gen und Personalbedarfsermittlung, Februar 2018 (www.orghandbuch.de, Stand: 21. Februar 2020);
zuvor Handbuch fiir Organisationsuntersuchungen in der Bundesverwaltung (1995) und Handbuch fur
die Personalbedarfsermittlung in der Bundesverwaltung (1998)
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Grundlagen. Zudem haben die Rechnungshofe mit den Leitsétzen fur die Perso-
nalbedarfsermittiung der Rechnungshéfe des Bundes und der Lander vom
3. Dezember 2018 detaillierte Handlungsempfehlungen gegeben; in diesen wird
dargelegt, was die Rechnungshoéfe unter einem sach- und methodengerecht er-
mittelten Personalbedarf verstehen. Danach zeigt eine PBE Einsparpotenziale
auf oder ergibt rechnerische Mehrbedarfe. Durch Organisationsuntersuchungen
(Aufgabenkritik, Geschaftsprozessanalyse und Geschéftsprozessoptimierung)
kann der Personalbedarf weiter reduziert oder im Fall eines ermittelten Mehr-
bedarfs der errechnete Personalaufwuchs minimiert werden.

Eine PBE ist die Basis flUr eine langfristige Personalplanung und ein wesentliches
Instrument der Personaleinsatzsteuerung. Der Personalbedarf in Vollzeitaquiva-
lenten (VZA) errechnet sich dadurch, dass der jahrliche Arbeitszeitbedarf fir eine
Aufgabe durch die Arbeitszeit einer Normalarbeitskraft dividiert wird. Der jahrliche
Arbeitszeitbedarf ist das Ergebnis der Multiplikation von Jahresarbeitsmenge und
mittlerer Bearbeitungszeit in Minuten.?* Damit wird eine zeitgerechte Aufgabener-
ledigung unter angemessener Auslastung des Personals sichergestelit.

Zur Schulung der anerkannten Methoden einer PBE sollte die Verwaltungsaka-
demie Berlin als zentraler Bildungsdienstleister fur die Aus- und Weiterbildung
von Beschéftigten des offentlichen Dienstes im Land Berlin gezielte fachliche
Fort- und Weiterbildungsmdglichkeiten anbieten. Zudem koénnte die Verwaltungs-
akademie Berlin, die unter Aufsicht der Senatsverwaltung fir Finanzen steht,
unter Einbindung einer internen Beratungseinheit Organisationsentwicklungspro-
zesse aktiv unterstiitzen und begleiten; dies gehort bereits jetzt zu ihrem Aufga-
benspektrum.

3.5 Zustandigkeiten im Land Berlin

Die Hauptverwaltung nimmt die Aufgaben von gesamtstadtischer Bedeutung
wahr. Dazu gehoren die Leitungsaufgaben.?? Die Bezirksverwaltungen nehmen
alle anderen Aufgaben der Verwaltung wahr.?® Sie erfillen ihre Aufgaben nach
den Grundsatzen der Selbstverwaltung.?*

Die Senatsverwaltung fur Finanzen hat nach der Geschéaftsverteilung des Senats,
zuletzt vom 21. April 20172, u. a. folgende Leitungsaufgaben: Allgemeine Rege-
lungen der Personalbedarfsangelegenheiten, Uberwachung und Steuerung der
Personalausgaben sowie Mitwirkung bei der Personalbedarfsdeckungsplanung

20  www.berlin.de/rechnungshof/aktuelles/veroeffentlichungen/artikel.406252.php
21 vgl. Nr. 5.1.3.5 Handbuch fur Organisationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittiung

22 Art. 67 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 Verfassung von Berlin (VvB), § 3 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 Gesetz Uber die Zustan-
digkeiten in der Allgemeinen Berliner Verwaltung (Allgemeines Zusténdigkeitsgesetz — AZG)

23 Art. 67 Abs. 2 VvB, 8§ 3 Abs. 2 AZG
24  Art. 66 Abs. 2 VvB
25 vgl. 82 Abs. 1 AZG
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und deren Umsetzung. Zudem prift die Senatsverwaltung die Voranschlage und
stellt den Entwurf des Haushaltsplans (ohne Bezirkshaushaltsplane) auf.?®

Nach der Geschéftsverteilung des Senats ist die Senatsverwaltung fir Inneres
und Sport u. a. fur die Koordinierung und Steuerung eines gesamtstadtischen
Geschaftsprozessmanagements zustandig. Nach dem Gesetz zur Férderung des
E-Government soll der IKT-Staatssekretar oder die IKT-Staatssekretarin?’ auf die
Optimierung und Standardisierung der Prozesse und der Ablauforganisation hin-
wirken, insbesondere in der ressort- und verwaltungsebenenibergreifenden Zu-
sammenarbeit in der Berliner Verwaltung.?®

Nach der Geschaftsverteilung des Senats ist der Regierende Blrgermeister von
Berlin — Senatskanzlei — u. a. zustandig fur ressortiibergreifende sowie gesamt-
stadtische Angelegenheiten einschlie3lich der Wachsenden Stadt und der Grol3-
projekte gemeinsam mit den Senatsverwaltungen.

Am 20. November 2018 hatten der Senat sowie die Bezirksblrgermeister/-innen
ein Diskussionspapier fir die weitere Debatte zum Zukunftspakt Verwaltung
verabschiedet. Sie verstandigten sich darauf, in drei Arbeitsgruppen die zentralen
Handlungsfelder dieses gemeinsamen Papiers zu vertiefen und zu konkretisie-
ren. Am 14. Mai 2019 wurde der Zukunftspakt Verwaltung unterzeichnet. Zukunf-
tig sollen fir die Zusammenarbeit zwischen Senat und Bezirken kooperative
Steuerungsinstrumente eingesetzt werden, die ein gemeinsames Grundver-
stéandnis Uber die Ziele und ihre Erreichung herstellen. Ressortiibergreifende
Zielvereinbarungen sollen danach mittelfristig zum bedeutenden Instrument
gesamtstadtischer Verwaltungssteuerung werden.

3.6 PrufungsmaRstab

Nach § 7 Abs. 1 LHO sind bei Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplans
die Grundséatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten. Bei der Aus-
richtung jeglichen Verwaltungshandelns ist nach den Ausfihrungsvorschriften zur
Landeshaushaltsordnung (AV LHO) die glnstigste Zweck-Mittel-Relation anzu-
streben.?® Daraus leitet sich ab, dass das erforderliche Personal fiir eine vorge-
gebene Aufgabe ermittelt werden muss. PBE, aufgabenkritische Untersuchun-
gen, Geschéaftsprozessanalysen und Geschéftsprozessoptimierungen sind Vo-
raussetzungen fir die bestmdgliche Nutzung von Ressourcen.

Stellen sind gemaR § 17 Abs. 5 LHO nach Besoldungs- bzw. Entgeltgruppen in
den Stellenpléanen des Haushaltsplans auszubringen. Rechtsgrundlagen fur Ver-

26 8§28 Abs.1LHO
27  IKT steht fur Informations- und Kommunikationstechnik.

28 vgl. 8§ 21 Abs. 2 Nr. 8 Gesetz zur Forderung des E-Government (E-Government-Gesetz Berlin —
EGovG BIn)

29 vgl.Nr.1AVE&§7LHO
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anderungen im Stellenbestand sind das jeweilige Haushaltsgesetz mit dem
Haushaltsplan i. V. m. § 17 LHO. Insbesondere ist der strikte Zusammenhang
zwischen Stelle und Daueraufgabe® zu beachten. Bis zum 22. Oktober 2018
existierte eine Regelung®!, nach der Veranderungen des Stellenrahmens zulassig
waren. Diese Vorschrift ist seitdem ersatzlos entfallen.

3.7 Personalbedarfsermittiungen in der Hauptverwaltung

Die Prufung des Rechnungshofs umfasste fir die Hauptverwaltung
89.743 Stellen. Gemal einem Bericht der Senatsverwaltung fiur Finanzen verfug-
te die Hauptverwaltung 2017 in den Einzelplanen 03 bis 15 ber 90.022 Stellen.3?

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass von den 89.743 Stellen der Hauptver-
waltung nur fur 53.452 Stellen (44 Kapitel) PBE einschlie3lich der Anwendung
von Bemessungsgrundlagen von Bundeslandern bzw. des Bundes durchgefiihrt
worden sind. Das bedeutet, dass rd. 40 % der Stellen veranschlagt worden sind,
ohne dass hierfir eine PBE vorlag.

Analytische PBE sind fiur 322 Stellen durchgefuhrt worden, flr weitere
115 Stellen haben analytische und zugleich sonstige Verfahren stattgefunden.
PBE nach sonstigen Verfahren erfolgten fur 38.513 Stellen. Bei dem Grof3teil
handelte es sich um Stellen fir Lehrkrafte, weiteres padagogisches Personal und
Schulsekretariate (35.496 Stellen). Fur 14.502 Stellen lagen Bemessungsgrund-
lagen von Bundeslandern bzw. des Bundes vor; diese Grundlagen beruhen auf
analytischen Verfahren.

Ansicht 1: PBE in der Hauptverwaltung nach Anzahl der Stellen bis Ende 2017

analytische Verfahren
0,36 %

keine PBE
40,44 % sonstige Verfahren

42,91 %

. analytische und zugleich
Grundlage von Bundeslénden sonstige Verfahren

bzw. des Bundes 0,13 %
16,16 %

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Angaben der Hauptverwaltung

30 vgl. 8§17 Abs. 5LHO und Nr. 3.2 AV § 17 LHO
31 ehemals Nr. 6 AV § 17 LHO

32  Bericht der Senatsverwaltung fir Finanzen an den Unterausschuss Personal und Verwaltung sowie Pro-
dukthaushalt und Personalwirtschaft des Hauptausschusses des Abgeordnetenhauses vom 4. Septem-
ber 2017 (PVPP 0030 A)
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Erganzend zum Fragebogen fuihrte die Senatsverwaltung fir Finanzen aus, dass
der Personalbedarf beschrieben und durch den Haushaltsgesetzgeber festge-
setzt werde. Soweit nicht fur einzelne Aufgabenfelder kennzahlenbasierte Perso-
nalbedarfsberechnungsmodelle existierten (z. B. bundeseinheitliche Personalbe-
darfsberechnungen fur die Finanzamter), wirden analytische Schatzungen auf
der Basis von Erfahrungswerten zugrunde gelegt.

Der Rechnungshof hat den hohen Anteil fehlender PBE beanstandet. Er hat da-
rauf hingewiesen, dass die Senatsverwaltung fir Finanzen bei der Prifung der
Voranschlage nicht darauf geachtet hat, dass der Personalbedarf mit anerkann-
ten Methoden ermittelt worden ist; denn nur anhand eines valide ermittelten Per-
sonalbedarfs kann der Haushaltsgesetzgeber sein Budgetrecht sachgerecht
austiben. PBE sollen die Basis fur kiinftige Personalbedarfskonzepte des Landes
Berlin sein.

3.8 Personalbedarfsermittiungen in den Bezirksverwaltungen

Die Prifung des Rechnungshofs umfasste fir die Bezirksverwaltungen
22.132 Stellen. Nach den Stellenplanen verfligten die Bezirksverwaltungen 2017
insgesamt Uber 22.224 Stellen.*

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass von den 22.132 Stellen in den Bezirks-
verwaltungen nur fur 1.192 Stellen (19 Kapitel) PBE einschlie3lich einer Bemes-
sungsgrundlage von Bundeslandern bzw. des Bundes durchgefiihrt worden sind;
das entspricht rd. 5 % der Stellen.

Die uneinheitlichen Angaben und Fehlanzeigen der Bezirksverwaltungen zur
Durchfiihrung von PBE fihrten in der Auswertung zu sehr niedrigen Werten. So
fanden PBE in Zusammenarbeit von Behoérden der Hauptverwaltung mit den Be-
zirksverwaltungen statt, die jedoch haufig nur von einzelnen Bezirksverwaltungen
und dann auch flur unterschiedliche Kapitel angegeben worden sind. Ein weiteres
Beispiel fur das uneinheitliche Antwortverhalten ist die PBE-Meldung einer Be-
zirksverwaltung, die auf einer PBE einer anderen Bezirksverwaltung beruhte, die
diese selbst nicht angab. Auch eine bundesweite Bemessungsgrundlage, die der
Rechnungshof anerkannte, ist nur von einer Bezirksverwaltung genannt worden.

Analytische PBE sind fiur 441 Stellen durchgefuhrt worden, fir weitere
596 Stellen fanden sonstige Verfahren statt. Fir 155 Stellen liegen Bemes-
sungsgrundlagen von Bundeslandern bzw. des Bundes vor; diese Grundlagen
beruhen auf sonstigen Verfahren.

33  vgl. Haushaltspléne der Bezirke 2016/2017, www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt (Stand: 6. Mai 2019)
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Ansicht 2: PBE in den Bezirksverwaltungen nach Anzahl der Stellen bis
Ende 2017

analytische Verfahren sonstige Verfahren
1,99 % 2,69 % Grundlage von Bundeslandern

bzw. des Bundes
0,70 %

keine PBE
94,61 %

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Angaben der Bezirksverwaltungen

Der Rechnungshof hat den extrem hohen Anteil fehlender PBE beanstandet. Er
hat darauf hingewiesen, dass im Rahmen der gesamtstadtischen Verwaltungs-
steuerung die Senatsverwaltung fur Finanzen in Abstimmung mit dem Regieren-
den Burgermeister — Senatskanzlei — Zielvereinbarungen mit allen Bezirksverwal-
tungen abschliel3en soll. Dieses Instrument sollte auch fir die Sicherstellung der
Einfihrung, Umsetzung und Fortschreibung von PBE in der gesamten Bezirks-
verwaltung genutzt werden.

Der Rechnungshof hat auRerdem festgestellt, dass insbesondere das Global-
summensystem und die Vorgaben der Senatsverwaltung fur Finanzen in den
Bezirksverwaltungen bewirkt haben, dass PBE nicht durchgefuhrt worden sind.
Dazu gaben die Bezirksverwaltungen auf den Fragebdgen u. a. Folgendes an:®*

Die Anzahl der Stellen sei in den Bezirksverwaltungen des Landes Berlin bis zur
Stellenplanung 1994 (Bezirke West) bzw. 1996 (Bezirke Ost) nach landeseinheit-
lich festgelegten, in der Regel fallzahlbezogenen Schliisseln (Richtwerten) ermit-
telt worden, die auf flichendeckenden Organisationsgutachten basierten. Mit
Schreiben der damaligen Senatsverwaltung fur Inneres zur Dienstkrafteanmel-
dung 1995/1996 vom 30. November 1993 hétten die Bezirke letztmalig Richt-
werte zur Anmeldung des Personalbedarfs verwenden dirfen. Seither erfolge die
Zuweisung an die Bezirke durch das sogenannte Produktsummenbudget
(Globalsummen). Die innerbezirkliche Verteilung der Personalmittel beruhe auf
den Ergebnissen der KLR, Vorgaben der Senatsverwaltung fir Finanzen und
politischer Entscheidungen. Der Begriff der Jahresarbeitsminuten sei seitdem
nicht mehr relevant, eine Dienstkrafteanmeldung ,alter Pragung“ werde in den
Bezirken seit Gber 15 Jahren nicht mehr durchgefihrt. In den Zeiten des Stellen-
abbaus sei von vielen Amtern eine Durchfiihrung von PBE gefordert worden, um

34  Die Zitate der Bezirksverwaltungen hat der Rechnungshof zusammengefasst.
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nachweisen zu kénnen, dass der verbleibende Personalkorper objektiv die an-
fallenden Aufgaben nicht mehr in gewohnter Quantitat und Qualitat bewaltigen
konnte. Angesichts der Tatsache, dass die Ergebnisse einer PBE nicht zu einer
Veranderung der Stellenzuweisung an die Amter gefihrt hatten, sei aus wirt-
schaftlichen Griinden auf PBE verzichtet worden, da der Aufwand allein fiir die
— aller Erfahrung nach erfolglose — Begriindung von Personalforderungen nicht
gerechtfertigt gewesen wére. Die Festlegung auf 20.000 VZA fiir die Berliner Be-
zirksverwaltungen sei eine politische und keine analytisch bedarfsberechnete
Vorgabe gewesen. Der gegenwartige Personalaufwuchs fur die Wachsende
Stadt gleiche die Unterausstattung nur bedingt aus, da alle Fortschreibungen auf
einer betriebswirtschaftlich nicht begriindbaren Basis aufbauten.

3.9 Aufgabenkritische Untersuchungen, Geschaftsprozess-
analysen und Geschaftsprozessoptimierungen

Die Aufgabenkritik setzt sich aus der Zweck- und Vollzugskritik zusammen. Die
Zweckkritik erfolgt vor der Vollzugskritik und stellt die Frage nach der Notwen-
digkeit, die richtigen Aufgaben zu erledigen.® Die Vollzugskritik untersucht, ob
Aufgaben, deren Notwendigkeit nicht angezweifelt wird, unter aufbauorganisato-
rischen Aspekten kostenglinstiger, schneller und qualitativ besser wahrgenom-
men werden kénnen. Geschéaftsprozessanalysen und Geschéftsprozessoptimie-
rungen (vgl. T 47) sind eine prozessorientierte Form der Vollzugskritik. Sie fokus-
sieren auf die Organisation und den Ablauf der Prozesse, da diese sich unmittel-
bar auf die Qualitat, die Kosten und die Erstellungszeit einer Leistung oder eines
Produktes auswirken.3®

Aufgabenkritische Untersuchungen, Geschéftsprozessanalysen und Geschéfts-
prozessoptimierungen sind Voraussetzungen fir die bestmdgliche Nutzung von
Ressourcen. PBE sollten idealerweise in optimierten Organisationsstrukturen und
Prozessen erfolgen.

Der Rechnungshof hat die Hauptverwaltung (139 Kapitel) und die Bezirksverwal-
tungen (486 Kapitel) befragt, ob im Vorfeld von PBE aufgabenkritische Unter-
suchungen, Geschaftsprozessanalysen und Geschéaftsprozessoptimierungen
durchgefuhrt wurden. Die Hauptverwaltung gab fur 17 Kapitel aufgabenkritische
Untersuchungen, fir funf Kapitel Geschaftsprozessanalysen und fur drei Kapitel
Geschéftsprozessoptimierungen an. Die Bezirksverwaltungen gaben fiir sechs
Kapitel aufgabenkritische Untersuchungen, fir drei Kapitel Geschéaftsprozessana-
lysen und fir funf Kapitel Geschéaftsprozessoptimierungen an. Da diese Untersu-
chungen nur im Zusammenhang mit PBE in der Prifung von Interesse waren, hat
der Rechnungshof auch nur die Untersuchungen gewertet, bei denen er die PBE
anerkannte.

35 vgl. § 7 Abs. 1 Satz 2 LHO
36  vgl. Nr. 3.2 Handbuch fiir Organisationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittiung
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Der Rechnungshof hat festgestellt, dass in der Hauptverwaltung aufgabenkriti-
sche Untersuchungen bis zum 31. Dezember 2017 fur acht Kapitel, Geschéfts-
prozessanalysen fir zwei Kapitel und Geschéaftsprozessoptimierungen fir ein
Kapitel durchgefuhrt worden sind. Weiterhin hat er festgestellt, dass in den Be-
zirksverwaltungen aufgabenkritische Untersuchungen fur sechs Kapitel, Ge-
schaftsprozessanalysen fiur drei Kapitel und Geschéaftsprozessoptimierungen fur
funf Kapitel stattgefunden haben; dabei konnte er nicht nachvollziehen, wie eine
Optimierung der Geschaftsprozesse ohne vorherige Analyse durchgefihrt wor-
den ist.

Der Rechnungshof hat den hohen Anteil fehlender Untersuchungen im Vorfeld
von PBE beanstandet.

3.10 Normative Grundlagen fiir Personalbedarfsermittiungen

Bis Mitte der 90er-Jahre war in den AV LHO geregelt, dass sich Anderungen der
Stellenrahmen im Land Berlin u. a. durch bindende Organisationsgutachten
(einschlieRlich Personalbedarfsberechnungen) ergaben.®” Die aktuelle Fassung
der AV LHO enthalt keine verpflichtende Regelung zur Durchfiihrung, Umsetzung
und Fortschreibung von PBE.

Das Thema PBE wird in den Regelungen, die zu den Haushaltsordnungen des
Bundes und der Lander erlassen wurden, teilweise konkretisiert. So durfen z. B.
im Bund Planstellen nur ausgebracht werden, soweit sie unter Anwendung an-
gemessener Methoden der PBE sachgerecht und nachvollziehbar begriindet
sind. Die sachgerechte Begrindung der im Haushaltsplan genehmigten Planstel-
len ist bei gegebenem Anlass, im Ubrigen regelméRig zu tberpriifen.3®

Der Rechnungshof hat das Fehlen normativer Grundlagen fiir PBE beanstandet.

3.11  Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die Senatsverwaltung fur Finanzen hat in ihrer Stellungnahme mitgeteilt, dass
zur Jahrtausendwende die Personalausstattung des Landes Berlin zunachst
durch die Haushaltsnotlage und den damit in Zusammenhang stehenden Perso-
nalabbau gekennzeichnet war. Aufgrund der Wachsenden Stadt sehe das jetzige
Aufstellungsverfahren nunmehr einen landesweiten Gesamtrahmen fur den mog-
lichen Personalaufwuchs vor, in den sich die Forderungen aller Ressorts der
Hauptverwaltung einfiigen mussen. Fir die Bezirksverwaltungen sei die KLR mit
der ,Berliner Budgetierung® der Methodik von PBE Uberlegen.

37 vgl.Nrn. 6.1.11 und 6.6 AV 8 17 LHO i. d. F. vom 1. September 1979

38 vgl. Nr. 4.4.1 Allgemeine Verwaltungsvorschriften zur Bundeshaushaltsordnung (VV-BHO) zu § 17 BHO
vom 14. Méarz 2001 (GMBI S. 307) i. d. F. des Rundschreibens des Bundesministeriums der Finanzen
vom 6. Mai 2019 (GMBI S. 372)
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Diese Argumentation Uberzeugt nicht. Weder der damalige Personalabbau noch
der derzeitige Personalaufwuchs in der Hauptverwaltung und in den Bezirksver-
waltungen beruht auf aufgabenorientierten und sachgerechten PBE. Die KLR
stellt die tats&chlichen Gesamtkosten — inklusive Personalkosten — dar und kann
einen Benchmark ermdglichen; ob die erfassten Personalkosten in diesem Um-
fang erforderlich sind, kann die KLR nicht abbilden. Somit ist nicht belegt, ob das
in den Verwaltungen vorhandene Personal notwendig bzw. richtig eingesetzt ist.

Die Senatsverwaltung flr Finanzen hat in ihrer Stellungnahme darauf hingewie-
sen, dass sie die Ergebnisse von Personalbedarfsbetrachtungen der Hauptver-
waltung kaum hinreichend tberprifen oder gar widerlegen kénne.

Der Rechnungshof stellt fest, dass die Senatsverwaltung fir Finanzen die Vertei-
lung der Ressortforderungen nicht anhand von Personalbedarfsbetrachtungen
vornimmt.

Die Senatsverwaltung fur Finanzen hat in ihrer Stellungnahme Hinweise der
Senatsverwaltung flr Inneres und Sport Ubermittelt. Entgegen der Grundaussage
der Senatsverwaltung flr Finanzen werde die Nutzung der Ergebnisse des ge-
samtstadtischen Geschéaftsprozessmanagements im Rahmen von PBE als ziel-
fihrend erachtet. Die Senatsverwaltung flr Inneres und Sport arbeite an Grund-
lagendokumenten, Standards sowie methodischen Handreichungen, um die
Hauptverwaltung sowie die Bezirksverwaltungen in die Lage zu versetzen, zu-
kinftig auch Aspekte der PBE bei Geschaftsprozessmanagementuntersuchun-
gen zu bertcksichtigen.

Der Rechnungshof unterstreicht den Ansatz der Senatsverwaltung fir Inneres
und Sport. Um die Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns zu erhdhen, mus-
sen die Geschéftsprozesse hinsichtlich der Kosten, der Ergebnisqualitat und des
Zeitbedarfs optimiert sowie der zweckmalige Personaleinsatz ermittelt werden.
Die KLR kann Anreize zu Kostensenkungen bieten. Auswirkungen auf die Quali-
tat der Leistungserbringung miissen hierbei aber berlicksichtigt werden.

Die Senatsverwaltung fir Finanzen hat in ihrer Stellungnahme ausgefiihrt, dass
die Regelung zur Anderung von Stellenrahmen (Organisationsgutachten ein-
schlielich Personalbedarfsberechnungen) bewusst entfernt worden sei, da nach
ihrer Einschatzung derartige Untersuchungen in der Vergangenheit nur zu tber-
hohten Personalforderungen geftihrt hatten.

Diese Auffassung teilt der Rechnungshof nicht. Die Ermittlung des Personal-
bedarfs mit anerkannten Methoden und Organisationsuntersuchungen zeigen
den tatsachlich bendtigten Bedarf an Personal zur bestmoglichen Erfullung der
notwendigen Aufgaben auf und kénnen somit nicht Uberhdht sein. Denn ein
eventueller Mehrbedarf wird durch aufgabenkritische Untersuchungen, Pro-
zessoptimierungen oder ggf. durch eine Absenkung des Leistungsniveaus redu-
zZiert, um die haushalterischen Méglichkeiten einzuhalten.
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3.12

Zusammenfassung und Erwartung

73 Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass

die fur Personal zustandige Senatsverwaltung fiur Finanzen nicht auf die
Durchfuhrung, Umsetzung und Fortschreibung von PBE in der Hauptver-
waltung und den Bezirksverwaltungen hingewirkt hat,

die Senatsverwaltung fir Finanzen bei der Prifung der Voranschlage der
Hauptverwaltung nicht darauf geachtet hat, dass der Personalbedarf mit
anerkannten Methoden ermittelt worden ist,

in der Hauptverwaltung und in den Bezirksverwaltungen nur in Ausnahme-
fallen im Vorfeld von PBE aufgabenkritische Untersuchungen, Geschafts-
prozessanalysen und Geschaftsprozessoptimierungen durchgefihrt wor-
den sind und

im Land Berlin keine normative Grundlage zur Durchfihrung, Umsetzung
und Fortschreibung von PBE existiert.

74  Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fiir Finanzen

ihrer Steuerungsfunktion nachkommt und als die fir Personal zu-
standige Senatsverwaltung die Einfihrung von PBE, deren Umset-
zung und Fortschreibung in der gesamten Haupt- und Bezirksverwal-
tung sicherstellt,

bei der Prifung der Voranschlage darauf achtet, dass der Personal-
bedarf nach anerkannten Methoden ermittelt worden ist,

bei der Aufstellung von kinftigen Personalbedarfskonzepten die Er-
gebnisse von PBE als eine Grundlage fur den Haushaltsgesetzgeber
einflieRen lasst,

vor dem Hintergrund der Foérderung des E-Government in Abstim-
mung mit der IKT-Staatssekretarin landesweit die Durchfihrung von
aufgabenkritischen Untersuchungen, Geschéaftsprozessanalysen und
Geschaftsprozessoptimierungen im Vorfeld von PBE sicherstellt und

in die AV LHO eine normative Grundlage zur Durchfihrung, Umset-
zung und Fortschreibung von PBE, beispielsweise analog zu den All-
gemeinen Verwaltungsvorschriften zur Bundeshaushaltsordnung,
aufnimmt.

75  Der Rechnungshof empfiehlt, dass

die Senatsverwaltung fiir Finanzen gezielte fachliche Fort- und Wei-
terbildungsmoglichkeiten zu Organisationsuntersuchungen ein-
schliel3lich PBE anbietet und

kinftig auch die im Zukunftspakt Verwaltung vorgesehenen Zielver-
einbarungen fir die Sicherstellung der Einfihrung, Umsetzung und
Fortschreibung von PBE in der gesamten Bezirksverwaltung genutzt
werden.
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4 Hohes Risiko von Einnahmeverlusten aus der
Versorgungslastenteilung

Die Regelungen des am 1. Januar 2011 in Kraft getretenen Versorgungslasten-
teilungs-Staatsvertrages sollen sicherstellen, dass bei Dienstherrenwechseln
dem aufnehmenden Dienstherrn die bis zum Versetzungszeitpunkt entstande-
nen Versorgungslasten (Vorsorge fur die Altersversorgung) anteilig und verursa-
chungsgerecht pauschal als Einmalzahlung erstattet werden. Die Dienststellen
informieren das fUr die Versorgungslastenteilung zustdndige Landesverwal-
tungsamt jedoch nicht in allen Féllen tiber vom Bund oder aus anderen Bundes-
lAndern zu ihnen versetzte Beamtinnen und Beamte. Dadurch entsteht ein hohes
Risiko fur Einnahmeverluste Berlins, die allein in den zwolf vom Rechnungshof
festgestellten Fallen einen Betrag von mehr als 1,5 Mio. € erreichen.

4.1 Einleitung

Fir Beamtinnen und Beamte, die bei Eintritt in den Ruhestand auch Dienstzeiten
bei anderen Dienstherren zuriickgelegt haben, sah § 107b Beamtenversorgungs-
gesetz (BeamtVG) die laufende Erstattung der anteiligen Versorgungslasten
durch den friheren Dienstherrn vor. Seit der Foderalismusreform 2006 kann die
Versorgungslastenteilung bei bund- und landeribergreifenden Dienst-
herrenwechseln nicht mehr bundesgesetzlich geregelt werden, sodass sich
Bund und Lander auf ein pauschalierendes Abfindungsmodell verstandigt haben,
das im Staatsvertrag Uber die Verteilung von Versorgungslasten bei bund-
und landerlibergreifenden Dienstherrenwechseln (Versorgungslastenteilungs-
Staatsvertrag — VLT-StV) vereinbart wurde. Vom Land Berlin wurde der am
1. Januar 2011 in Kraft getretene Staatsvertrag per Gesetz vom 3. Juni 2010
ratifiziert.3® Seitdem werden bereits zum Zeitpunkt des Dienstherrenwechsels die
Versorgungslasten pauschal und innerhalb von sechs Monaten nach Aufnahme
beim neuen Dienstherrn abgefunden. Ein Dienstherrenwechsel nach dem
Staatsvertrag liegt vor, wenn eine Person, die aus einem Beamten-, Soldaten-
oder Richterverhaltnis bei ihrem bisherigen Dienstherrn mit dessen Zustimmung
ausscheidet, ohne zeitliche Unterbrechung in ein Beamtenverhdltnis zu einem
anderen Dienstherrn tritt.

Die Einnahmen und Ausgaben nach dem VLT-StV haben sich wie folgt entwi-
ckelt:

39 GVBI S. 282
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Ansicht 3: Einnahmen und Ausgaben Berlins nach dem VLT-StV in den
Jahren 2015 bis 2018

Ausgaben Einnahmen
(Versetzungen zu einem anderen (Versetzungen von einem anderen
Dienstherrn - ,,Abgange“) Dienstherrn - ,,Zugénge“)
Summe in Mio. € | Anzahl der Félle Summe in Mio. € | Anzahl der Félle

Unmittelbarer Landesdienst
2015 24,77 242 25,18 342
2016 18,66 181 29,88 283
2017 27,05 234 24,07 403
2018 26,34 254 26,01 323
Mittelbarer Landesdienst
2015 3,64 20 6,25 44
2016 2,27 20 8,40 41
2017 3,82 27 7,36 46
2018 3,46 26 477 32

Quelle: Darstellung Rechnungshof nach den Angaben der Senatsverwaltung fir Finanzen in den Fortschrei-
bungen des Berichts zur Entwicklung der Versorgungsausgaben, Schreiben an den Hauptausschuss des Ab-
geordnetenhauses vom 29. August 2017 (rote Nr. 0532) und vom 8. August 2019 (rote Nr. 1904)

Der Rechnungshof hat stichprobenweise die in den Jahren 2015 bis 2017 in Um-
setzung des Staatsvertrags gezahlten und vereinnahmten Abfindungen und Er-
stattungen beim Landesverwaltungsamt (LVwWA) geprift. Zusétzlich hat er sich
von allen Dienststellen der unmittelbaren Landesverwaltung Aufstellungen aller
Dienstherrenwechsel dieser Jahre fertigen lassen und sie mit den bereits von
dem LVWA bearbeiteten Meldungen abgeglichen.

4.2 Durchfiihrung des Versorgungslastenteilungs-Staatsvertrages
und Prifungsziele

Im Land Berlin sind die Mittel fur die Abfindungszahlungen fir den unmittelbaren
Landesdienst zentral bei Kapitel 2940 veranschlagt. Auch die Einnahmen werden
dort verbucht und flieBen dem Landeshaushalt zu. Bearbeitet werden alle ein-
schlagigen Vorgange der unmittelbaren Landesverwaltung von dem fir die
Durchfiihrung des Versorgungsrechts zustandigen LVwWA, das der Senatsverwal-
tung fur Finanzen nachgeordnet ist. Fur die mittelbare Landesverwaltung (insbe-
sondere Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts) kann
das LVWA durch Servicevereinbarung beauftragt werden.

Die Prifung des Rechnungshofs hatte zum Ziel festzustellen, ob und wie der
VLT-StV im unmittelbaren Landesdienst Berlins umgesetzt wird. Dies betrifft zum
einen von Berlin abgegebene Dienstkréafte im Hinblick auf die jeweils zutreffende
Berechnung des von Berlin zu leistenden Abfindungsbetrags. Zum anderen wa-
ren Prifungsgegenstand auch von Berlin aufgenommene Dienstkrafte mit Blick
darauf, ob die Abfindung in allen Fallen und in der jeweils zutreffenden Hohe ein-
genommen wurde.

56



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

78

79

4.3 Prifungsergebnis beim LVWA

Gemal § 4 Abs. 2 VLT-StV ist die Abfindung ein Produkt aus den Beziigen, den
in vollen Monaten ausgedriickten Dienstzeiten und einem Bemessungssatz. Bei
Dienstherrenwechseln vor Inkrafttreten des Staatsvertrags gelten Ubergangs-
regelungen, nach denen der Staatsvertrag § 107b BeamtVG, der eine laufende
anteilige Erstattung durch den abgebenden Dienstherrn im Versorgungsfalle vor-
sah, ersetzt. Zeiten, die vor Inkrafttreten des Staatsvertrags bei einem anderen
Dienstherrn zuriickgelegt wurden, sind von diesem ersten Dienstherrn direkt an
den neuen Dienstherrn abzugelten. Fir den nach Inkrafttreten des Staatsvertrags
versetzenden Dienstherrn ergeben sich fur diese ,Alt-Zeiten“ keine Zahlungsver-
pflichtungen. Der aktuell versetzende Dienstherr hat in solchen Fallen mehrerer
Dienstherrenwechsel nur die Zeiten, die bei ihm verbracht wurden, abzufinden.

Im Fall einer Beamtin, die vor Inkrafttreten des Staatsvertrags vom Land Ham-
burg zum Land Berlin und nach seinem Inkrafttreten vom Land Berlin zum Bund
versetzt worden ist, hat das LVwA bei der Berechnung des Abfindungsbetrags
an den Bund irrtimlich auch die Dienstzeit beim Land Hamburg einbezogen und
einen Erstattungsbetrag von Gber 182.000 € ermittelt. Der Vorgang war zum
Zeitpunkt der Prifung noch nicht abschlielend bearbeitet, sodass das LVwWA
aufgrund der Hinweise des Rechnungshofs eine Neuberechnung durchfiihrte.
Die vom Land Berlin tatséchlich zu zahlende Abfindungssumme betrégt danach
weniger als 90.000 €. Eine Uberzahlung von (iber 92.000 € konnte fiir das Land
Berlin verhindert werden.

4.4 Prifungsergebnisse bei anderen Dienststellen

Nach §8VLT-StV hat der abgebende, zahlungspflichtige Dienstherr die
Berechnung des Zahlungsbetrags durchzufiihren, dem berechtigten Dienstherrn
gegeniuber nachzuweisen und die Abfindung innerhalb von sechs Monaten nach
dem Wechsel zum neuen Dienstherrn zu leisten. Um dem aufnehmenden
Dienstherrn eine Nachprifung zu ermoglichen, hat der abgebende Dienstherr
den Rechenweg zu dokumentieren. Allerdings kommen die abgebenden Dienst-
herren dieser Pflicht nicht durchgangig nach. Um die vollstandige Erfassung aller
Wechsel zu gewéhrleisten, ist deshalb ein umfassender Informationsaustausch
zwischen den beteiligten personalverwaltenden Dienststellen und dem LVwA
erforderlich. Die zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Staatsvertrages fir das
Dienstrecht zustdndige Senatsverwaltung fir Inneres und Sport hat Durchfih-
rungshinweise zum Staatsvertrag gegeben’. Mit diesen Bestimmungen hat sie
u. a. die Zustandigkeit im Land Berlin geregelt. Eine Meldepflicht der aufneh-
menden Berliner Dienststellen an das LVWA war dort nicht festgelegt.

40  Senatsverwaltung fur Inneres und Sport, Rundschreiben | Nr. 70/2010 vom 9. Dezember 2010
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Dieser Regelungsmangel fuhrte in zwolf Fallen der Jahre 2015 bis 2017 dazu,
dass das LVWA weder durch die abgebenden — zahlungspflichtigen — Diensther-
ren noch durch die jeweils aufnehmenden Dienststellen des Landes Berlin Uber
die Versetzung unterrichtet wurde. Es war dem LVwWA dadurch nicht mdglich, die
Abfindungsbetrage von den abgebenden Dienstherren einzufordern. Durch die
Versaumnisse drohte ein finanzieller Schaden von mehr als 1,5 Mio. € fur das
Land Berlin. Einnahmeverluste in entsprechender Hohe sind durch die Prifung
des Rechnungshofs vermieden worden.

Der Rechnungshof hat gegenliber den betroffenen Dienststellen die unterbliebe-
nen Meldungen an das LVWA beanstandet und die Erwartung geaul3ert, dass sie
durch geeignete Malinahmen eine vollstandige Unterrichtung des LVWA (ber alle
Versetzungen zu und von anderen Dienstherren sicherstellen. Ferner hat der
Rechnungshof die Prifungsergebnisse der Senatsverwaltung fir Finanzen mitge-
teilt und damit die Erwartung verbunden, dass sie die Dienststellen des unmittel-
baren Landesdienstes — ggf. durch ein erneutes Rundschreiben — nochmals fur
die Thematik sensibilisiert. Neben der Vollstandigkeit der Erfassung aller Félle ist
eine zeitnahe Information des LVWA wichtig, weil die Anspriiche aus dem Staats-
vertrag der dreijahrigen Verjahrungsfrist nach § 195 BGB — beginnend mit Ablauf
des Jahres, in dem die Zahlung fallig wurde — unterliegen.

4.5 Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die Senatsverwaltung flr Finanzen hat ausgefiihrt, dass die Versorgungslasten-
teilung nach dem VLT-StV unmittelbare Rechtsfolge eines bund- oder lander-
Ubergreifenden Dienstherrenwechsels sei. Die Dienststellen des Landes Berlin
seien von der Senatsverwaltung fur Inneres und Sport vom Inkrafttreten des
VLT-StV und den hinsichtlich der Durchfihrung bestehenden Zustandigkeiten
informiert worden. Zugleich seien sie darauf hingewiesen worden, dass die Per-
sonalakten der betroffenen Dienstkréfte zur Durchfiihrung einer Versorgungs-
lastenteilung an das LVWA zu Uibersenden seien.

Aus Sicht der Senatsverwaltung fir Finanzen sei es nicht erforderlich, durch re-
gelmaRige Rundschreiben auf die Einhaltung bestehender rechtlicher Verpflich-
tungen hinzuweisen. Dies ergebe sich vielmehr unmittelbar aus dem jeweiligen
Gesetz. Daruber hinaus hat die Senatsverwaltung angegeben, dass der Anteil
der beanstandeten Falle an der Gesamtzahl der erfolgten Versetzungen sehr
gering sei.

Dessen ungeachtet hat die Senatsverwaltung fiur Finanzen angekindigt, die
Dienststellen des Landes Berlin erneut auf ihre Verpflichtungen aus dem
VLT-StV hinweisen zu wollen. Inzwischen hat sie die Durchfiihrungshinweise
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zum VLT-StV neu gefasst und insbesondere die Informationsplicht nunmehr ein-
deutig geregelt.*

Der Rechnungshof bewertet dies positiv. Die Neuregelung war erforderlich, weil
sich die Informationspflichten der Dienstbehdrden gegentiber dem LVwA nicht
unmittelbar aus dem Staatsvertrag ergeben und die von der Senatsverwaltung fur
Inneres und Sport erlassenen Durchfiihrungshinweise insoweit unzureichend
waren. Danach waren die Personalakten der betroffenen Personen dem LVwA
zwar zu Ubersenden. Das Einsichtsrecht in die Personalakten war jedoch auf den
Zweck ,der Berechnung und Zahlbarmachung der Abfindungen® beschrankt. Die-
se Regelung musste dahingehend verstanden werden, dass sie nur die Félle
erfasst, in denen Dienstkréafte vom Land Berlin wegversetzt werden. Fir die vom
Rechnungshof beanstandeten Félle der Versetzung zum Land Berlin bestand
nach dem Wortlaut der Regelung fur das LVWA kein Akteneinsichtsrecht. Sonsti-
ge Informationspflichten waren nicht geregelt. Dies ist aber zwingend erforderlich,
weil die jeweiligen Einzelfalle mit erheblichen finanziellen Auswirkungen verbun-
den sind. Die nunmehr erlassenen Bestimmungen entsprechen den Erwartungen
des Rechnungshofs.

4.6 Zusammenfassung und Erwartung

Die Dienststellen des Landes Berlin haben dem LVwA nicht alle Versetzungen
auswartiger Dienstherren zu ihnen gemeldet. Dadurch war es dem LVwA nicht
mdglich, seiner Aufgabe nachzukommen und entsprechende Einnahmen fir das
Land Berlin im Rahmen des VLT-StV zu erzielen.

Zudem hat das LVWA die nach dem VLT-StV zu erstattenden Betrdge nicht in
allen Fallen korrekt berechnet.

Der Rechnungshof erwartet, dass

o die Dienststellen des Landes Berlin die Durchfihrungshinweise der
Senatsverwaltung fur Finanzen zum VLT-StV strikt beachten und alle
Versetzungen von auswartigen Dienstherren zum Land Berlin dem
LVwA melden und

e das LVwWA die Bearbeitung aller Vorgédnge nach dem VLT-StV bean-
standungsfrei durchfihrt.

41 Senatsverwaltung fir Finanzen, Rundschreiben IV Nr. 54/2020 vom 30. Juni 2020
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5 Gravierende Mangel des Fordermanagements des
Europaischen Fonds fur regionale Entwicklung (EFRE),
insbesondere bei der Einrichtung des IT-Begleitsystems
fur die EU-Forderperiode 2014 bis 2020

Die fur Wirtschaft zustandige Senatsverwaltung hat ihren bisherigen IT-Dienst-
leister mit der Einrichtung des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 flir den EFRE
fur die EU-Forderperiode 2014 bis 2020 beauftragt. Sie hat vor der wiederholten
Beauftragung trotz bereits bekannter, langanhaltender Verzogerungen bei der
Erstellung des bisherigen IT-Begleitsystems EurekaPlus fur den EFRE fur die
EU-Forderperiode 2007 bis 2013 keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchge-
fuhrt. Stattdessen hat sie den bestehenden Systemvertrag erweitert, ohne eine
europaweite Ausschreibung durchgefiihrt zu haben. Die Verzégerungen bei der
Inbetriebnahme des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 aufgrund einer nicht zeit-
nahen und unzureichenden Steuerung gefahrdeten dessen rechtzeitige und voll-
standige Abnahme. Damit war zugleich die fristgerechte Einreichung von Erstat-
tungsantragen bei der Europaischen Kommission gefahrdet, sodass ein Mittel-
verfall der Jahrestranche 2014 in Hohe von 46,7 Mio. € drohte. Ebenfalls auf-
grund dieser Verzogerungen hat die Senatsverwaltung Zahlungsantrage nicht
rechtzeitig und in zu geringer Anzahl bei der Europaischen Kommission gestellt.
Damit hat die Senatsverwaltung die Forderungen des Rechnungshofs aus seiner
Prifung im Jahr 2010 und die darauffolgenden Auflagen des Parlaments seit
Jahren nicht realisiert. Zudem hat sie entgegen ihrer rechtlichen Mdglichkeiten
auf Vorschisse von rd. 27,6 Mio. € verzichtet und damit vermeidbare Vorfinan-
zierungen aus dem Landeshaushalt in dieser Hohe zugelassen. Das mangelnde
Projektmanagement und -controlling der Senatsverwaltung fiihrte letztendlich
trotz bereits geleisteter betrachtlicher Ausgaben zu einer abrupten System-
umstellung mitten in der EU-Forderperiode 2014 bis 2020 auf das reine Bericht-
erstattungssystem efREporter3. Auch diese Entscheidung traf die Senatsverwal-
tung, ohne sie mit einer angemessenen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu be-
grinden. Bis zu diesem Systemwechsel zahlte die Senatsverwaltung allein fur
die Einrichtung des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 rd. 1,78 Mio. €, ohne das
System schlieflich fur die Forderperiode 2014 bis 2020 vollumfanglich in Betrieb
nehmen zu kdnnen. Zudem weist das reine Berichterstattungssystem efREpor-
ter3 einen verminderten Leistungsumfang gegenuber der fir das IT-Begleit-
system EurekaPlus 2.0 geplanten durchgehenden elektronischen Aufzeichnung
der Fordermittelverwaltung auf.

5.1 Einleitung

Der Européische Fonds fur regionale Entwicklung (EFRE) und der Européische
Sozialfonds (ESF) sind fur das Land Berlin die wichtigsten Instrumente der
Regionalforderung der EU. Insgesamt werden rd. 1,7 Mrd. € in der EU-Forder-
periode 2014 bis 2020 im Land Berlin fur Projekte und Finanzierungsinstrumente
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eingesetzt. Die Européaische Kommission (EU KOM) erstattet hiervon bis zu 50 %
der Mittel. Dem Land Berlin stehen aus den beiden Fonds der EU insgesamt
rd. 850 Mio. € zur Verfigung (EFRE: 635 Mio. €; ESF: 215 Mio. €). Die einge-
setzten EU-Fordermittel werden von der EU KOM grundsatzlich erst auf Antrag
erstattet, nachdem sie nachweislich fur den Férderzweck verausgabt wurden.

Die Planungsschwerpunkte zur Verwendung der EU-Fordermittel aus dem EFRE
sind im Operationellen Programm des Landes Berlin beschrieben. Zur Durchflh-
rung des Operationellen Programms und zur Kontrolle des Mitteleinsatzes ist das
Land Berlin verpflichtet, ein Verwaltungs- und Kontrollsystem zu installieren,
das ordnungsgemaRe Verwaltungsablaufe garantieren soll.*?> Die EU KOM erstat-
tet 50 % der vorfinanzierten Mittel erst, nachdem sie die Bescheinigung des Ver-
waltungs- und Kontrollsystems, die durch die Prufbehorde® erteilt wird, abge-
nommen hat.

Die Verwaltung des Operationellen Programms hat die EU KOM der Verwal-
tungsbehorde zugewiesen, die im Rahmen des Verwaltungs- und Kontrollsys-
tems einzurichten ist.** Diese ist im Land Berlin der fir Wirtschaft zustandigen
Senatsverwaltung zugeordnet.*

Zum Verwaltungs- und Kontrollsystem gehort u. a. ein IT-Begleitsystem?. Die
Einrichtung dieses IT-Begleitsystems ist von der Verwaltungsbehdrde im Rah-
men der ihr zugewiesenen Verantwortung sicherzustellen.*” Es dient dem Nach-
weis der Mittelverwendung fir das gesamte Ausgabevolumen. Wahrend der ak-
tuellen EU-Foérderperiode waren insgesamt ca. 3.000 Nutzer/-innen (Senatsver-
waltungen, Bezirke, private und offentliche Férdernehmer/-innen) innerhalb der
Forderverfahren auf das System angewiesen.

Angesichts der Hohe der Fondsvolumina ist es unerlasslich, dass Zahlungsan-
trdge kontinuierlich und mit allen jeweils nachgewiesenen erstattungsfahigen
Ausgaben an die EU KOM Ubermittelt werden. In der EU-Férderperiode 2014 bis
2020 verfallen die dem Land Berlin mit dem Operationellen Programm pro Jahr
zugewiesenen EU-Fordermittel (Jahrestranchen)*®, wenn nicht rechtzeitig nach
dem dritten Jahr der Mittelbindung Erstattungsantrage gestellt werden (n+3-
Regelung)*.

42 Art. 122 Abs. 1i. V. m. Art. 72 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des Europaischen Parlaments und des
Rates vom 17. Dezember 2013

43  Die Priufbehorde sorgt dafir, dass das ordnungsgemafe Funktionieren des Verwaltungs- und Kontrollsys-
tems des Operationellen Programms und die Vorhaben (anhand geeigneter Stichproben) auf der Grund-
lage der erklarten Ausgaben gepruft werden (Art. 127 Abs. 1 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013).

44 Art. 123 Abs. 1i. V. m. Art. 125 Abs. 1 Verordnung (EU) Nr. 1303/3013

45 Abschnitt XII Nr. 5 der Geschéftsverteilung des Senats von Berlin vom 21. April 2017 (ABI. S. 2031)
46  Art. 72 Buchst. d Verordnung (EU) Nr. 1303/2013

47  Art. 125 Abs. 1 sowie Abs. 2 Buchst. d Verordnung (EU) Nr. 1303/2013

48  Die aus dem EFRE zur Verfiigung stehenden EU-Mittel in Hohe von 635 Mio. € sind im Operationellen
Programm uber den Zeitraum der Forderperiode 2014 bis 2020 in Jahresbetragen aufgeschlusselt.

49  Art. 136 Abs. 1 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013
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Der Rechnungshof hatte das Verwaltungs- und Kontrollsystem fur den EFRE
bereits fur die EU-Forderperiode 2007 bis 2013 geprift. Er stellte insbesondere
fest, dass das IT-Begleitsystem fiir den EFRE nicht vollstdndig einsetzbar war,
und die Senatsverwaltung die Erstattungsantrage fur die von Berlin getatigten
Ausgaben zu spat und in unzureichender Anzahl gestellt hatte. Dadurch war das
Land gezwungen, Vorfinanzierungen zu leisten, die zu vermeidbaren Zinsbelas-
tungen flr das Land fuhrten. Dariliber hinaus stellte der Rechnungshof fest, dass
die Senatsverwaltung bei der Entwicklung des IT-Begleitsystems EurekaPlus das
Projektmanagementhandbuch der Berliner Verwaltung nicht bertcksichtigt hat-
te.% Im Ergebnis der Berichterstattung des Rechnungshofs im Jahr 2012 hat das
Abgeordnetenhaus erwartet, dass das Land Berlin kiinftig pro Jahr mindestens
vier Erstattungsantrage an die EU stellt.>!

Fur den EFRE sollte fur die EU-Forderperiode 2014 bis 2020 das IT-Begleit-
system EurekaPlus 2.0 als eine weiterentwickelte Version des in der vorange-
gangenen EU-Forderperiode eingesetzten IT-Begleitsystems EurekaPlus zum
Einsatz kommen. Das System stand in der EU-Foérderperiode erneut nicht mit
allen erforderlichen Funktionen bereit. Dadurch verzogerte sich die Abnahme des
IT-Begleitsystems und es drohte im Jahr 2017 der Mittelverfall der Jahrestranche
2014 in Hohe von 46,7 Mio. €. Vier Jahre nach Beginn der EU-FGrderperiode im
Januar 2018 entschied sich die Senatsverwaltung fur einen Wechsel des Sys-
tems und setzte fir den EFRE ein reines Berichterstattungssystem efReporter3
ein. Dieses zeichnet sich insbesondere durch eine andere Zielsetzung und einen
verminderten Leistungsumfang aus. Fir den ESF wurde EurekaPlus 2.0 trotz
ebenfalls bestehender Verzogerungen bei der Programmierung beibehalten.

5.2 Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Die Verwaltung ist gesetzlich verpflichtet, die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit zu beachten (8 7 Abs. 1 LHO). Fur alle finanzwirksamen Mal3-
nahmen sind daher angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durch-
zufuhren (8 7 Abs. 2 LHO). Finanzwirksam sind alle Mal3nahmen, die sich unmit-
telbar oder mittelbar auf die Einnahmen und Ausgaben des Haushalts auswirken
(Nr. 1 AV 8§87 LHO). Als Planungsinstrument missen Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen u. a. Aussagen zu relevanten Lésungsmaoglichkeiten, deren Nutzen und
Kosten (einschliel3lich Folgekosten) sowie deren Eignung zur Erreichung der
Ziele unter Einbeziehung der rechtlichen, organisatorischen und personellen
Rahmenbedingungen und zu den finanziellen Auswirkungen auf den Haushalt
enthalten (Nr. 2.1 AV § 7 LHO).

50 Rechnungshof von Berlin, Jahresbericht 2012, T 229 bis 242
51 Auflagenbeschluss des Abgeordnetenhauses vom 13. Juni 2013 (Plenarprotokoll 17/33, S. 3292)
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Zudem ist fur IT-Projekte des Landes Berlin gemafd Nr. 1.2.3 der Anlage zum
Projektmanagementhandbuch der Berliner Verwaltung®® eine Wirtschaftlichkeits-
betrachtung nach den Grundsatzen der ,Empfehlung zur Durchfiihrung von Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtungen in der Bundesverwaltung, insbesondere beim Ein-
satz der IT* (WiBe) des Bundesministeriums des Innern durchzufiihren. Das Pro-
jektmanagementhandbuch ist fur die Durchfuhrung von IT-Projekten des Landes
Berlin durch den Beschluss des Senats zu den IT-Organisationsgrundsatzen ver-
bindliche Grundlage.

Werden vor finanzwirksamen Entscheidungen keine angemessenen Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt, besteht das Risiko, dass die MaRhahme
nicht bedarfsgerecht ist und fur die Umsetzung nicht die wirtschaftlichste Lésung
ausgewahlt wird. Fehlt es bei komplexen und sehr ausgabenintensiven sowie
langandauernden MaRRnahmen, wie z. B. bei grol3en Projekten, an einer gesamt-
wirtschaftlichen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, kénnen nicht bedachte Rick-
wirkungen, die aus der Umsetzung der Malinahme resultieren, zu erheblichen
Risiken und Nachteilen fir das Land Berlin flihren.

Die fur Wirtschaft zustdndige Senatsverwaltung hatte nach europaweiter
Ausschreibung im Jahr 2008 einen IT-Dienstleister mit der Erstellung eines
IT-gestltzten Begleitsystems ,zur Unterstlitzung der Durchfihrung, Begleitung,
Bewertung der ESF- und EFRE-Forderung fur die EU-Forderperiode 2007 bis
2013" (EurekaPlus) beauftragt. Fir die darauffolgende EU-Férderperiode 2014
bis 2020 sollte spatestens ab dem 31. Dezember 2015 der gesamte Informati-
onsaustausch zwischen den an der Programmdurchfihrung beteiligten Stellen
(u. a. die Verwaltungsbehtrde und die sogenannten Zwischengeschalteten Stel-
len®3) tber elektronische Datenaustauschsysteme erfolgen.>* Zur Erfillung dieser
Verpflichtung beauftragte die Senatsverwaltung den bisherigen IT-Dienstleister
unter Fortsetzung des bestehenden Vertrags im Jahr 2013 durch Verein-
barung von Anderungsanforderungen damit, das bereits verwendete IT-Begleit-
system EurekaPlus an die Anforderungen der neuen EU-Férderperiode 2014 bis
2020 anzupassen und auf EurekaPlus 2.0 umzustellen. In Letzterem sollte das
gesamte Fordervorhaben von der Antragstellung tUber Zwischennachweise bis
zum Verwendungsnachweis elektronisch abgewickelt werden.

Die Schwierigkeiten bei der Anpassung von EurekaPlus 2.0 an die Erforder-
nisse der EU-Forderperiode 2014 bis 2020 zwangen die Senatsverwaltung, nach
alternativen Handlungsoptionen zu suchen. Im Jahr 2016 wurde im Rahmen ei-
nes von der Senatsverwaltung beauftragten Gutachtens eine Markterkundung
im oOffentlichen Sektor durchgefuhrt. Diese Markterkundung fuhrte zur Identifi-

52  Senatsverwaltung fur Inneres und Sport, Projektmanagementhandbuch — Der Leitfaden fur Projekte in der
Berliner Verwaltung, April 2007

53  Zwischengeschaltete Stellen in den Senatsverwaltungen setzen einzelne Teile des Operationellen Pro-
gramms (Forderprogramme) um (Art. 36 Abs. 3 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013).

54  Art. 122 Abs. 3 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013
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zierung alternativer ,Fachverfahren“®. Darauf basierend enthielt das Gutachten
u. a. die Empfehlung, bei einer ggf. anstehenden Neubeschaffung die bereitge-
stellten Funktionalitaten dieser ,Fachverfahren® ggf. innerhalb einer weiterfiihren-
den Markterkundung weiter zu qualifizieren.

Die Senatsverwaltung entschied sich, ein alternatives IT-Begleitsystem unter
Bertcksichtigung bereits bestehender und bewahrter Systeme in anderen Bun-
deslandern auszuwéhlen. Im Mai 2018 trat sie der Verwaltungsvereinbarung zwi-
schen drei Bundeslandern tber die Nutzung des IT-Begleitsystems efREporter3
bei. Seitdem ist dies das neue zentrale IT-Begleitsystem fiir den EFRE.

Die Senatsverwaltung berichtete dem Abgeordnetenhaus im Jahr 2019 lber die
Umstellung auf das IT-Begleitsystem efREporter3. Sie informierte u. a., das reine
Berichterstattungssystem efREporter3 fihre zu erheblichen Vereinfachungen
und Erleichterungen fur die Zwischengeschalteten Stellen im Rahmen ihrer
Berichterstattungspflichten. Es wirden wesentlich weniger Daten als im Vorgan-
ger-System EurekaPlus 2.0 erfasst und vorgehalten, die Dateneingabe erfolge
ausschlief3lich durch die Zwischengeschalteten Stellen und fihre damit zur Re-
duzierung der Fehleranfalligkeit.*®

Ansicht 4: Ubersicht der IT-Begleitsysteme fiir die EU-Férderperiode 2014
bis 2020 fiir den EFRE

EFRE IT-Begleitsysteme fiir die EU-Forderperiode 2014 bis 2020 (n+3)

EurekaPlus 2.0 efREporter3
*  November 2013 bis Mai 2018 + Mai 2018 bis 2023
 System zur Abwicklung des gesamten * reines Berichts- und Informationssystem
Férdervorhabens von der Antragstellung
bis zu der Verwendungsnachweispriifung * zusatzliche Vorsysteme erforderlich
rd. 1,78 Mio. € * rd. 0,44 Mio. € (ohne Vorsysteme) **

keine angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung und
kein Interessenbekundungsverfahren

Systematischer VerstoR gegen die Grundsétze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

*  Fur die Weiterentwicklung des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 bis zum Wechsel auf das IT-Begleitsystem efREporter3
zahlte die Senatsverwaltung rd. 1,78 Mio. €.

** Es handelt sich um den voraussichtlichen Mittelbedarf von rd. 0,44 Mio. € fiir das Berichtssystem efREporter3 nach eigener
Hochrechnung des Rechnungshofs auf der Basis von Nachweisen der Senatsverwaltung.

Quelle: vereinfachte Darstellung Rechnungshof aufgrund von Erhebungen

55  Fachverfahren ist als Synonym fiir IT-Begleitsystem zu verstehen.

56  Schreiben der Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Energie und Betriebe vom 20. August 2019 an den
Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1468 A)
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Die Senatsverwaltung hat im Vorfeld ihrer Entscheidungen zur Weiterbeauftra-
gung des bisherigen IT-Dienstleisters fur die Umstellung von EurekaPlus auf
EurekaPlus 2.0 im Jahr 2013 keine angemessene Wirtschaftlichkeitsunter-
suchung nach 8 7 Abs. 2 Satz 1 LHO und den WiBe durchgefuhrt. Sie hat nicht
geprift, ob diese Weiterbeauftragung die glnstigste Zweck-Mittel-Relation dar-
stellt. Erst im Rahmen einer Erkundung des Marktes nach wettbewerblichen
Grundsatzen hatte prognostiziert werden kénnen, ob die bestehende private L6-
sung nach wie vor wirtschaftlich ist, oder ob eine wirtschaftlichere existiert.

Vor ihrer Entscheidung fur die erneute Umstellung — diesmal auf das reine
Berichterstattungssystem efREporter3 — im Jahr 2018 hat die Senatsverwaltung
ebenfalls nicht alle Vorgaben von Nr. 2.1 AV 8 7 LHO und den WiBe beachtet.
Sie hat sich nicht ausreichend mit den im Rahmen der Markterkundung im Jahr
2016 identifizierten alternativen ,Fachverfahren® auseinandergesetzt. Stattdessen
hat sie Ende 2017 lediglich gepruft, ob das im Nachbarbundesland Brandenburg
eingesetzte IT-Begleitsystem efREporter3 eine kurzfristige, kostenglnstige und
realisierbare Alternative darstellt. Mit einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung hatte
sich die Senatsverwaltung des Weiteren ein Urteil Uber die finanziellen Auswir-
kungen der Alternativsysteme auf den Haushalt des Landes Berlin bilden kénnen
und mussen.

Die Senatsverwaltung hat zudem unzutreffend den Eindruck erweckt, dass das
IT-Begleitsystem efREporter3 bei gleicher Zielerfullung ein vereinfachtes Anwen-
dungsverfahren ermoglicht und damit im Ergebnis wirtschaftlicher als das
IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 ist. Sie stellte das reine Berichterstattungssys-
tem efREporter3 gegeniiber dem Abgeordnetenhaus als eine Verwaltungsver-
einfachung dar (vgl. T 94). Dabei hat sie auBer Acht gelassen, dass ein reines
Berichterstattungssystem eine andere Zielsetzung verfolgt und dartber nicht
das gesamte Fordervorhaben von der Antragstellung tUber Zwischennachweise
bis zum Verwendungsnachweis elektronisch abgewickelt wird. Es weist somit
einen verminderten Leistungsumfang gegentber dem IT-Begleitsystem Eure-
kaPlus 2.0 auf. In das IT-Begleitsystem efREporter3 sind die fur einen Zahlungs-
antrag relevanten Daten separat einzupflegen. Eine separate Datenmigration ist
nicht nur mit Mehraufwand verbunden, sondern auch fehleranfalliger. Zudem
missen zur Sicherung der Antrags- und Abrechnungsdaten geeignete Vorsyste-
me mit zusatzlichem Aufwand eingerichtet werden.

Im Rahmen des Fo6rdermanagements hat die Senatsverwaltung in der
EU-Forderperiode 2014 bis 2020 systematisch gegen ihre rechtliche Verpflich-
tung, die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten, ver-
stol3en.
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5.3 Vergabe

Offentliche Auftrage sind nach 8§99 des Gesetzes gegen Wettbewerbs-
beschrankungen in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Juni 2013
(GWB 2013) und allen Gesetzeséanderungen bis zum Vergaberechtsmodernisie-
rungsgesetz vom 17. Februar 2016 entgeltliche Vertrage von offentlichen Auf-
traggebern mit Unternehmen Uber die Beschaffung von Leistungen.>” Wenn der
geschatzte Wert eines 6ffentlichen Auftrags einen bestimmten Schwellenwert
erreicht oder Uberschreitet, muss der Auftrag in einem besonderen Verfahren
vergeben werden (8§ 100 Abs. 1 Satz 1i. V. m. § 101 GWB 2013). Es soll trans-
parent gestaltet sein und grundsatzlich einen Wettbhewerb zwischen allen
interessierten Unternehmen ermoglichen (88 97 Abs. 1, 101 Abs. 1, 2 und 7
GWB 2013).

Fur o6ffentliche Auftrage, die in den Jahren 2014 bis 2015 durch das Land Berlin
vergeben wurden, ergab sich der mafgebliche Schwellenwert gemafl § 100
Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 GWB 2013 aus dem damals geltenden § 2 der Vergabever-
ordnung. Dieser verwies auf die Schwellenwerte, die in Art. 7 der Richtlinie
2004/18/EG des Europdaischen Parlaments und des Rates vom 31. Marz 2004 in
der jeweils geltenden Fassung festgelegt wurden. Fur offentliche Dienstleis-
tungsauftrage des Landes Berlin lag der Schwellenwert in der Zeit vom
1. Januar 2014 bis zum 31. Dezember 2015 bei 207.000 €.58 Bei Uberschreitung
des Schwellenwertes musste ein Vergabeverfahren nach MalRgabe des Vierten
Teils des GWB 2013 durchgefuhrt werden (8 100 Abs. 1 Satz1 i. V. m. § 101
GWB 2013).

Am 28. April 2008 schlossen die fur Wirtschaft zustandige Senatsverwaltung und
der IT-Dienstleister einen Systemvertrag. Gegenstand des Systemvertrags war
die Erstellung eines ,Gesamtsystems®, welches als ,IT-gestltztes Begleitsystem
[...] zur Unterstitzung der Durchfihrung, Begleitung, Bewertung der ESF- und
EFRE-Forderung fir die Forderperiode 2007 bis 2013“ definiert war. Der
IT-Dienstleister verpflichtete sich mit dem Vertrag, die Betriebsbereitschaft des
Gesamtsystems mindestens bis zum 30. Dezember 2016 aufrechtzuerhalten
bzw. wiederherzustellen.

Die Senatsverwaltung und der IT-Dienstleister vereinbarten am 25. Novem-
ber 2013, das bisher erstellte IT-Begleitsystem EurekaPlus in ein IT-Begleit-
system mit dem Namen EurekaPlus 2.0 umzustellen. Das neue IT-Begleitsystem
sollte flexibler, leistungsfahiger und leichter zu konfigurieren sein und deutlich
Uber die bestehende Grundprogrammierung des bisherigen Berichterstattungs-

57  Sie mussen Liefer-, Bau- oder Dienstleistungen zum Gegenstand haben. Daneben sind auch Baukonzes-
sionen und Auslobungsverfahren, die zu Dienstleistungsauftréagen fuhren sollen, 6ffentliche Auftrage im
Sinne der Vorschrift.

58 Art. 7 Buchst. b Gedankenstrich 1 Richtlinie 2004/18/EG, geandert durch Verordnung (EU) Nr. 1336/2013
der Kommission vom 13. Dezember 2013
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und Monitoringsystems hinausgehen. Es bestand das Ziel, das gesamte Forder-
verfahren elektronisch abbilden zu kdnnen.

Der Gesamtaufwand fur die Umstellung auf das IT-Begleitsystem Eureka-
Plus 2.0 fur die EU-Forderperiode 2014 bis 2020 wurde im Mai 2015 auf
477.600 € geschatzt.

Die Senatsverwaltung stitzte die Umstellung auf das IT-Begleitsystem Eureka-
Plus 2.0 auf eine Regelung des Systemvertrags zur ,Weiterentwicklung und An-
passung des Gesamtsystems®”. Darin verpflichtete sich der IT-Dienstleister, ,das
Gesamtsystem [...] zur Umsetzung von Vorgaben durch die europdische Kom-
mission oder der Verwaltungsbehorde weiterzuentwickeln und an die sich &an-
dernden Bedurfnisse des Auftraggebers anzupassen.” Ein gesondertes Vergabe-
verfahren fir die Umstellung auf das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 zur An-
passung an die EU-Forderperiode 2014 bis 2020 fihrte die Senatsverwaltung
nicht durch.

Bei Vertragsschluss ging die Senatsverwaltung urspriinglich davon aus, dass der
Systemvertrag im Jahr 2016 endet. Dies geht aus der Beantwortung zweier
Schriftlicher Anfragen durch die Senatsverwaltung aus dem Jahr 2015 hervor.%®

Im Jahr 2016 gab sie ein externes Gutachten in Auftrag, um u. a. die rechtlichen
Handlungsoptionen fiir eine Aufrechterhaltung des IT-Begleitsystems zur ESF-
und EFRE-Fdrderung zu klaren.

Die Senatsverwaltung hat die Umstellung des bisherigen IT-Begleitsystems auf
EurekaPlus 2.0 und seine Anpassung an die neue EU-Foérderperiode 2014 bis
2020 nicht als neuen o6ffentlichen Auftrag nach MalRRgabe des Vierten Teils
des GWB 2013 vergeben, obwohl der geschatzte Gesamtauftragswert von
477.600 € den malgeblichen Schwellenwert deutlich Uberschritt. Sie ist ohne
hinreichende Prifung davon ausgegangen, dass die Umstellung auf das
IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 zur Anpassung an eine neue EU-Fdrderperiode
vom Umfang des Systemvertrags umfasst sei und daher keinen neu zu verge-
benden offentlichen Auftrag darstellt. Das externe Gutachten zur Klarung ihrer
Handlungsoptionen hat die Senatsverwaltung erst im Jahr 2016 — und damit zu
spat — in Auftrag gegeben.

Die Senatsverwaltung hat die Anpassung des IT-Begleitsystems an kinftige
EU-Forderperioden auf die Klausel des Systemvertrags zur ,Weiterentwicklung
und Anpassung des Gesamtsystems* gestutzt, obwohl der Vertragsgegenstand
auf die EU-Forderperiode 2007 bis 2013 begrenzt war. Der Begriff ,Gesamt-
system“ umfasste ausschlief3lich das ,IT-gestutzte [...] Begleitsystem [...] fur die
EU-Forderperiode 2007 bis 2013“ und der Systemvertrag endete somit mit Ab-

59  Antwort der Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Technologie und Forschung vom 16. Juni 2015 auf eine
Schriftliche Anfrage (Drs 17/16348) und Antwort der Senatsverwaltung fir Wirtschaft, Technologie und
Forschung vom 3. Juli 2015 auf eine Schriftliche Anfrage (Drs 17/16480)
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schluss und Abwicklung dieser Forderperiode. Auch aus der vertraglichen Ver-
pflichtung des IT-Dienstleisters, die Betriebsbereitschaft des Gesamtsystems
mindestens bis zum 30. Dezember 2016 aufrechtzuerhalten bzw. wiederherzu-
stellen, konnte die Senatsverwaltung nicht schlie3en, dass das IT-Begleitsystem
durch den Systemvertrag auch an kiinftige EU-Férderperioden anpassbar sei.
Die Verpflichtung des IT-Dienstleisters zur Aufrechterhaltung der Betriebsbereit-
schaft des IT-Begleitsystems Uber das Jahr 2013 hinaus erklart sich aus dem
Zeitraum der Mittelbindung (n+2)%° fir die EU-Forderperiode 2007 bis 2013. Die-
ser endete erst am 31. Dezember 2015. Bis zu diesem Zeitpunkt konnten noch
Abrechnungen im Zusammenhang mit der EU-Férderperiode 2007 bis 2013 er-
folgen (Art. 93 Abs. 1 Verordnung (EG) Nr. 1083/2006). Ein abschliel3ender
Durchfiihrungsbericht fir die Forderperiode war bis zum 31. Marz 2017 zu erstel-
len (Art. 67 Abs. 1 Verordnung (EG) Nr. 1083/2006). Die Betriebsbereitschaft des
IT-Begleitsystems fur die EU-Forderperiode 2007 bis 2013 musste daher bereits
bei Vertragsschluss im Jahr 2008 zwingend Uber das Jahr 2013 hinaus sicherge-
stellt werden. Aus der Verpflichtung, das Gesamtsystem mindestens bis zum
30. Dezember 2016 aufrechtzuerhalten bzw. wiederherzustellen, konnte dem-
nach nicht geschlossen werden, dass eine Anpassung an die EU-Forderperiode
2014 bis 2020 Gegenstand des Systemvertrags war und auf dieser Grundlage
beauftragt werden durfte.

Zudem ging die Senatsverwaltung selbst davon aus, dass der Systemvertrag im
Jahr 2016 endet. Dies deutet darauf hin, dass der Vertrag nach dem urspriingli-
chen Willen der Parteien nicht auf eine unbegrenzte Fortfilhrung Uber mehrere
EU-Foérderperioden angelegt sein sollte. Eine ,Weiterentwicklung“ oder ,Anpas-
sung“ im Sinne des Systemvertrags konnte daher nur auf die Férderperiode 2007
bis 2013 bezogen sein.

Im Ubrigen konnte sich die Senatsverwaltung fir eine Weiterbeauftragung des
IT-Dienstleisters auch deswegen nicht auf den Systemvertrag stiitzen, da es sich
bei der Umstellung auf EurekaPlus 2.0 weder um eine Weiterentwicklung noch
eine Anpassung des bisherigen IT-Begleitsystems handelte. Die Senatsver-
waltung wollte mit der Umstellung auf das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 deut-
lich Uber die Grundprogrammierung als Berichterstattungs- und Monitoringsystem
hinausgehen. Die Anderungen sollten es ermoglichen, das gesamte Forder-
vorhaben von der Antragstellung Uber Zwischennachweise bis zum Verwen-
dungsnachweis elektronisch abzuwickeln. Die Umstellung auf das IT-Begleit-
system EurekaPlus 2.0 konnte daher nur durch grundsatzliche und somit wesent-
liche Anderungen erreicht werden, welche deutlich tiber die urspriinglich verein-
barten Leistungen und Uber die bestehende Grundprogrammierung hinaus-
gingen. Die vorgenommenen Anderungen stellen aus technischer Sicht eine

60  Nach Art. 93 Abs. 1 Verordnung (EG) Nr. 1083/2006 des Rates vom 11. Juli 2006 drohte fur die Jahres-
tranchen 2008 bis 2013 die Aufhebung der Mittelbindung und somit der Verfall der Mittel der EU, wenn bis
zum 31. Dezember des zweiten Jahres nach dem Jahr der Mittelbindung kein Zahlungsantrag gestellt
worden war (n+2-Regelung).
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Neuprogrammierung dar und kdénnen nicht mehr als Weiterentwicklung oder
Anpassung des bisherigen IT-Begleitsystems begriffen werden.

Die Senatsverwaltung hat mangels hinreichender Prufung des Systemvertrags
nicht erkannt, dass die Beauftragung des IT-Dienstleisters mit der Anpassung an
die neue EU-Forderperiode und mit der Umstellung auf das IT-Begleitsystem
EurekaPlus 2.0 ihrem Wesen nach ein neuer entgeltlicher Vertrag tber die Be-
schaffung von Leistungen ist. Dieser hatte als 6ffentlicher Auftrag nach MalRgabe
des Vierten Teils des GWB 2013 europaweit ausgeschrieben werden mussen, da
der mafdgebliche Schwellenwert tberschritten war. Die Umstellung des Systems
fur die nachste Forderperiode konnte nicht auf den Systemvertrag gestitzt wer-
den. Zum einen war der Vertrag gegenstandlich auf die EU-Forderperiode 2007
bis 2013 beschrankt und konnte nicht auf anschlieRende EU-Forderperioden an-
gewendet werden. Zum anderen handelte es sich bei der Umstellung auf das
IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 nicht um eine Weiterentwicklung, sondern um
eine Neuprogrammierung.

54 Zahlungsantrage und Vorschusse

Zahlungsantrdge aus dem EFRE werden bei der EU KOM erst nach entspre-
chender Verausgabung der Mittel gestellt (Art. 131 Abs. 2 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013). Fir die Jahrestranchen droht die Aufhebung der Mittelbindung
und somit der Verfall der EU-Mittel, wenn sie nicht bis zum 31. Dezember des
dritten Jahres nach dem Jahr der Mittelbindung (n+3-Regelung) durch Vor-
schuss- und Zwischenzahlungen in Anspruch genommen worden sind oder wenn
kein Zahlungsantrag eingereicht worden ist (Art. 136 Abs. 1 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013).

Die EU KOM leistet von Beginn der Forderperiode an Vorschusszahlungen an
die Lander, damit den Landern schon vor den ersten Erstattungen Mittel zur Zah-
lung an die Begunstigten zur Verfigung stehen (Art. 134 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013). Ein erster Vorschuss wird unabhangig von den Erstattungen ge-
leistet (Art. 81 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013). Weitere Vorschisse stehen dem
Land erst zu, wenn sie durch Zahlungsantrége belegt sind (Art. 139 Abs. 7 Ver-
ordnung (EU) Nr. 1303/2013).

Der Senat ist seit den Beschlissen des Abgeordnetenhauses vom
21. Juni 2007 sowie vom 13. Juni 2013°%2 gehalten, bei der EU mindestens vier
Erstattungsantrage pro Jahr zu stellen.

Da bis zum Umstieg auf das IT-Begleitsystem efREporter3 im Jahr 2018 die
Funktionalitdten des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 noch immer einge-
schrankt waren, war die n+3-gerechte Abrechnung der Mittel gegenuber der

61  Auflagenbeschluss des Abgeordnetenhauses vom 21. Juni 2007 (Plenarprotokoll 16/14, S. 1219)
62  Auflagenbeschluss des Abgeordnetenhauses vom 13. Juni 2013 (Plenarprotokoll 17/33, S. 3292)
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EU KOM erheblich gefahrdet. Aufgrund der Verzdgerungen bei der Inbetrieb-
nahme des IT-Begleitsystems hatte die fur Wirtschaft zustandige Senatsverwal-
tung von 2014 bis einschlieZlich zum 28. Mai 2019 fir den EFRE erst vier Zah-
lungsantrage gestellt. Den ersten Zahlungsantrag reichte die Senatsverwaltung
mit Datum vom 12. Dezember 2017, also kurz vor einem Mittelverfall fir das
erste Jahr der Forderperiode, bei der EU KOM ein. Die Senatsverwaltung konnte
einen drohenden Mittelverfall gerade noch verhindern. Jedoch mussten bis
zum Eingang der Erstattungen Vorauszahlungen geleistet werden, die den
Landeshaushalt belasteten. Die Abwendung eines drohenden Mittelverfalls recht-
fertigt daher nicht die geringe Anzahl und den spéaten Zeitpunkt der Zahlungs-
antrage.

Die Senatsverwaltung beabsichtigt, nur noch einen Zahlungsantrag pro Jahr zu
erstellen und der EU KOM zu Ubermitteln. Anlass hierfir sei die von der EU KOM
erwartete jahrliche Rechnungslegung fur die angefallenen férderfahigen Ausga-
ben (Art. 137 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013) und die damit verbundenen kom-
plexen Anforderungen. Zahlungsantrage sind allerdings in ihrer Anzahl bzw. ih-
rem Zeitpunkt nicht reglementiert. Sie kdnnen unbeschadet des Aufwands zur
Rechnungslegung an die EU KOM gestellt werden und sind auf3erdem ange-
sichts des parlamentarischen Auftrags zur zeitnahen Requirierung der voraus-
gezahlten Gelder auch unterjahrig mehrmals erforderlich.

Fur die ersten Jahrestranchen der EU-Forderperiode 2014 bis 2020 drohte nach
der n+3-Regelung auch bei Anrechnung der Vorschusszahlungen die Aufhebung
der Mittelbindung, weil die Vorschisse die Jahrestranchen nur teilweise
ausgeglichen hatten. Im Zeitraum der Prifung war das Ende der Mittelbindung
fir die Jahre 2014 und 2015 erreicht. Fir diese Jahrestranchen stellte sich die
Mittelsicherung wie folgt dar:

Ansicht 5: Mittelsicherung fiir die Jahre 2014 und 201563
Jahr der Jahrestranche Jahr(e) Betrag nicht durch Ende der Datum des
EU-Struktur- | fiir das Jahr | der eingegan- | der anrechen- | Vorschiisse | Mittelbindung | Zahlungs-
fondsforder- | der Struktur- | genen anre- baren Vor- abgedeckte =Datum des | antrags zur
periode fondsforder- | chenbaren schiisse Jahrestranche | drohenden Mittelsiche-

periode Vorschiisse =drohender | Mittelverfalls rung

Mittelverfall
2014 80,3 Mio. € | 2014 bis 2017 | 33,6 Mio. € 46,7 Mio. € 31.12.2017 12.12.2017
2015 81,9 Mio. € 2018 0,7 Mio. € 81,2 Mio. € 31.12.2018 17.12.2018

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis des Operationellen Programms und der Nachweise der Senats-

verwaltung Uber die beim Land eingegangenen Vorschiisse

Der Senatsverwaltung gelang es weiterhin nicht, Zahlungsantrdage so ausrei-
chend zu stellen, dass alle Vorschiisse nach Art. 134 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013 beim Land eingingen. Im gepruften Zeitraum (bis zum
28. Mai 2019) verzichtete die Senatsverwaltung auf Vorschiisse von

63 alle Betrage abzuiglich einer von der EU KOM vorgesehenen Leistungsreserve in Hohe von 6 %
(Art. 20 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013)
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rd. 27,6 Mio. €. In dieser Hohe mussten Vorauszahlungen aus dem Landeshaus-
halt Berlins geleistet werden:

Ansicht 6: Vorschiisse nach Art. 134 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013%

Jahr der EU-Struktur- Vorschiisse nach eingegangene Vorschiisse Unterschiedsbetrag
fondsforderperiode Art. 134 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013
_TE-

2014 5.971,0 - -5.971,0

2015 5.971,0 11.942,0 5.971,0
2016 17.913,0 17.913,0 0,0
2017 15.673,9 3.731,9 -11.942,0
2018 16.420,3 746,4 -15.673,9
Summe -27.615,9

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis des Operationellen Programms und der Nachweise der Senats-
verwaltung Uber die beim Land eingegangenen Vorschiisse

Die Senatsverwaltung hat infolge der Verzogerungen bei der Inbetriebnahme des
IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 Zahlungsantrage nicht rechtzeitig und in zu
geringer Anzahl bei der EU KOM gestellt. Dadurch hat sie nicht nur Auflagen des
Abgeordnetenhauses vernachlassigt, sondern auch entgegen ihren rechtlichen
Mdoglichkeiten auf Vorschiisse verzichtet. Zudem drohte ein Verfall der EU-Mittel
fur die Jahre 2014 und 2015.

5.5 Kostentiibersicht

Die fur Wirtschaft zustéandige Senatsverwaltung ist in ihrer Funktion als
Verwaltungsbehdrde dafir verantwortlich, das Operationelle Programm im Ein-
klang mit dem Grundsatz der wirtschaftlichen Haushaltsfihrung zu verwalten
(Art. 125 Abs. 1 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013). Die teilweise Ubertragung der
Verwaltung des Operationellen Programms an eine Zwischengeschaltete Stelle
ist zulassig (Art. 123 Abs. 7 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013).

Die Verwaltungsbehtérde muss in Bezug auf die Verwaltung des Operationellen
Programms die Arbeit des Begleitausschusses®® unterstiitzen und diesem alle
notwendigen Informationen zur Verfigung stellen. Dazu gehdren u. a. Finanz-
daten zum Fortschritt des Operationellen Programms (Art. 125 Abs. 2 Buchst. a
Verordnung (EU) Nr. 1303/2013).

64  alle Betrdge abzuiglich einer von der EU KOM vorgesehenen Leistungsreserve in Hohe von 6 %
(Art. 20 Verordnung (EU) Nr. 1303/2013)

65  Binnen drei Monaten nach dem Datum der Benachrichtigung des Mitgliedstaats tiber den Beschluss der
Kommission zur Annahme eines Programms richtet der Mitgliedstaat gemaR seinem institutionellen,
rechtlichen und finanziellen Rahmen im Einvernehmen mit der Verwaltungsbehdérde einen Ausschuss zur
Begleitung der Durchfilhrung des Programms ein (Begleitausschuss) (Art. 47 Abs. 1 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013).
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Die Senatsverwaltung fuhrt keine Ubersicht iiber alle Zahlungen aus dem
EFRE. Sie konnte dem Rechnungshof hierliber keine Aufstellung anfertigen.

Im Rahmen ihrer Gesamtverantwortung fir die Umsetzung des EFRE in Berlin
muss die Senatsverwaltung utber die dem Fonds zuzuordnenden Auszahlungen
in ihrer Gesamtheit informiert sein. Das gebietet bereits der nach dem Grundsatz
der Haushaltsklarheit und Haushaltswahrheit erforderliche Nachweis im Haushalt
des Landes Berlin, nicht zuletzt als ein Element zur Sicherung der gesetzgeberi-
schen Rolle des Parlaments. Zudem reichen insbesondere bei dem komplexen
Verfahren der EFRE-Forderung unvollstdndige Dateninformationen fir die Beur-
teilung der Ordnungsmaigkeit der Programmdurchfihrung selbst fur eine sach-
verstandige Dritte (wie z. B. die Verwaltungsbehdrde) nicht aus. Dies ist nur dann
moglich, wenn ihr eine aussagefahige, der Komplexitat entsprechend detaillierte
Dokumentation auch Uber die forderfahigen Gesamtausgaben zur Verfligung
steht.

5.6 Projektmanagement und -controlling

Ein funktionierendes Projektmanagement und -controlling ist Voraussetzung fur
eine wirksame Steuerung der mit einer Malinahme verfolgten Ziele. Dieses In-
strument ermdglicht eine umfassende, transparente und fortlaufende Projekt-
koordination und dient gleichzeitig der Sicherung der Erreichung von Projekt-
zielen im Sinne einer Erfolgskontrolle. Begleitende Erfolgskontrollen sind bei
MaRnahmen, die sich Uber mehr als zwei Jahre erstrecken, durchzufiihren. Sie
liefern vor dem Hintergrund zwischenzeitlich eingetretener 6konomischer, gesell-
schaftlicher und technischer Veranderungen die notwendigen Informationen fir
die Entscheidung, ob und wie die Mal3nahme fortgefiihrt werden soll (Nr. 2.2 AV
§ 7 LHO).

Zudem diirfen nach § 34 Abs. 2 LHO Ausgaben nur soweit und nicht eher ge-
leistet werden, als sie zur wirtschaftlichen und sparsamen Verwaltung erforderlich
sind.

Mit dem Projektmanagementhandbuch des Landes Berlin vom April 2007 soll
,eine einheitliche, wirtschaftliche, qualitdtsgerechte und risikoarme Durchflihrung
von Projekten in der Berliner Verwaltung erreicht werden“. Nach Nr. 3.2.1
Buchst. d des Projektmanagementhandbuchs tragt die Projektleitung die Ge-
samtverantwortung fiir die erzielten Ergebnisse und die Einhaltung von Termi-
nen. AufRerdem hat sie nach Nr. 4 Buchst. b vor Beginn der Projektarbeit wesent-
liche Risiken zu ermitteln und dafiir zu sorgen, dass ermittelte Risiken im Rah-
men des Projektcontrollings besonders beachtet und MaRhahmen zum Umgang
mit diesen Risiken eingeleitet werden. Sie muss Projektergebnisse aufbereiten
und dokumentieren. Dazu muss sie gemall 8 55 der Gemeinsamen Geschéfts-
ordnung der Berliner Verwaltung — Allgemeiner Teil (GGO 1) sicherstellen, dass
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ihr Verwaltungshandeln jederzeit aus den Akten nachvollziehbar ist und diese
vollstandig verfugbar sind.

Der Rechnungshof hatte im Rahmen seiner Prifung des Verwaltungs- und
Kontrollsystems fir den EFRE in der EU-Forderperiode 2007 bis 2013 im Jahr
2010 beanstandet, dass das IT-Begleitsystem EurekaPlus noch nicht fertig-
gestellt war (vgl. T 88). Daraufhin hat das Abgeordnetenhaus die Erwartung aus-
gesprochen, dass die fur Wirtschaft zustdndige Senatsverwaltung kinftige
IT-Projekte rechtzeitig und sachgerecht, insbesondere im Hinblick auf die Ab-
rechnung der neuen Forderperiode, organisieren soll.’® Bis zum Ende der
EU-Forderperiode 2007 bis 2013 gab es keine vollstdndige Systemabnahme des
IT-Begleitsystems EurekaPlus. Dennoch hat die Senatsverwaltung die Weiter-
entwicklung fur die nachste Forderperiode 2014 bis 2020 zum IT-Begleitsystem
EurekaPlus 2.0 beauftragt und gleichzeitig auf die vertraglich vereinbarte Fertig-
stellung von EurekaPlus verzichtet.

Der Systemvertrag sah fur die Weiterentwicklung und Anpassung des
Gesamtsystems geschatzte Kosten von 236.600 € vor. Eine Begrenzung die-
ser Kosten enthielt der Systemvertrag bei einer vereinbarten Vergitung des Auf-
wands nach Arbeitstagen nicht. Es waren unterschiedliche Verglitungssatze je
nach handelnder Person und Uhrzeit der Leistung vorgesehen. Die Vertragspar-
teien hatten eine Reihe von Sanktionsinstrumenten, wie Vertragstrafen, Kindi-
gungs- sowie Rulcktrittsrechte und Schadenersatzanspriiche, vereinbart. Dartiber
hinaus hatte der Auftraggeber das Recht zur Kindigung gemanR § 649 Satz 1
BGB a. F.%". Diese vertraglichen Regelungen galten mit der beschriebenen Wei-
terbeauftragung des IT-Dienstleisters fort.

Im Dezember 2016 stellte die Prifbehodrde (vgl. T 85) fest, dass im Zeitraum der
Prifung nur ein vergleichsweise geringer Teil der insgesamt im IT-Begleitsystem
EurekaPlus 2.0 vorgesehenen Module und Funktionalitaten eingerichtet und ope-
rativ war. Aus diesem Grunde habe sie keine abschlieRende Gesamtaussage
zum elektronischen Informationssystem treffen konnen. Die Prifbehdrde muss
jedoch bescheinigen, dass das IT-Begleitsystem als Teil des Verwaltungs- und
Kontrollsystems den Regelungen der Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 entspricht,
damit Zahlungsantrage gestellt werden kénnen.

Im Juni 2018 wechselte die Senatsverwaltung von dem IT-Begleitsystem Eureka-
Plus 2.0 auf das Berichts- und Informationssystem efREporter3. Sie begriindete
ihre Entscheidung damit, dass das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 bis zu dem
Umstieg nicht uneingeschrankt nutzbar gewesen sei. Es habe ganz erhebliche
Zeitverschiebungen gegeben, welche zeitweise sogar die Bescheinigung des
Verwaltungs- und Kontrollsystems geféhrdet hatten. Bis zum Wechsel auf das
neue IT-Begleitsystem efREporter3 zahlte die Senatsverwaltung rd. 1,78 Mio. €.

66  Auflagenbeschluss des Abgeordnetenhauses vom 13. Juni 2013 (Plenarprotokoll 17/33, S. 3292)
67  Der Besteller kann bis zur Vollendung des Werkes jederzeit den Vertrag kiindigen.
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Auf eine Schriftliche Anfrage im Abgeordnetenhaus erklarte die Senatsverwal-
tung hingegen im Jahr 2015, es gebe keine héheren als die urspringlich geplan-
ten Kosten.®®

Die Senatsverwaltung hat die Vertragsdurchfuhrung und damit auch die
Kosten fiur die Weiterentwicklung des Systems nicht ausreichend gesteu-
ert. Sie ist ihren Verpflichtungen zur Durchfihrung einer begleitenden Erfolgs-
kontrolle (Nr.2.2 AV 8 7 LHO) und zur Anwendung des Projektmanagement-
buchs der Berliner Verwaltung nicht nachgekommen, obwohl der Rechnungshof
bereits im Jahr 2010 auf die erforderliche Anwendung des Handbuchs hingewie-
sen hatte.

Im Verlauf der Systementwicklung ist es zu Anderungen der Anforderungen
durch die EU KOM gekommen. Diese waren erfahrungsgemal3 zu erwarten und
somit vorhersehbar. Die Senatsverwaltung hatte eine hinreichende Analyse der
abzuleitenden MafRnahmen im Rahmen einer begleitenden Erfolgskontrolle
durchfuhren sollen. Erst auf dieser Grundlage hatte sie die zeitlichen sowie finan-
ziellen Mehrbedarfe belastbar prognostizieren und die Vertragserfillung bzw. die
Leistungserbringung letztlich evaluieren kénnen.

Die Senatsverwaltung hat es versdumt, vor der Beauftragung der Umstellung auf
das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 wesentliche Risiken zu ermitteln. Sie ist
mit der Vereinbarung einer Vergitung ohne Obergrenze fir die Systemanpas-
sung ein wirtschaftliches Risiko eingegangen, dass sich in der Entwicklung der
Vergiltungssatze manifestierte. In dem bestehenden Abhangigkeitsverhéaltnis
zum IT-Dienstleister hat sie im Bestreben, eine termingerechte Fertigstellung zu
erreichen, fur die Umstellung auf das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 Vereinba-
rungen auf Basis einer vertraglich nicht vorgesehenen pauschalen Verg-
tung von 800 € pro Tag abgeschlossen. Der Durchschnitt der gezahlten Tages-
satze laut Systemvertrag aus dem Jahr 2008 belief sich auf rd. 473 €%° und ent-
spricht nicht anndhernd der neu vereinbarten Pauschalvergitung von 800 € pro
Tag. Wie diese Vergltung entstanden ist und womit sie gerechtfertigt wurde, liel3
sich nicht erkennen. Eine finale Systemabnahme konnte die Senatsverwaltung
dennoch nicht sicherstellen.

Im Ergebnis hat die Senatsverwaltung erhebliche finanzielle Belastungen als
Folge des mangelnden Projektmanagements und -controllings in Kauf genom-
men. Der urspringlich geplante Angebotspreis fur die Weiterentwicklung und
Anpassung des Gesamtsystems von insgesamt 236.600 € fur den ESF und den
EFRE hat sich allein fir den EFRE bis zum Wechsel auf das IT-Begleitsystem
efREporter3 im Jahr 2018 mehr als versiebenfacht und ist auf 1,78 Mio. € ange-
wachsen. Entgegen der Information an das Abgeordnetenhaus entstanden im

68  Antwort der Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Technologie und Forschung vom 3. Juli 2015 auf eine
Schriftliche Anfrage (Drs 17/16480)

69  Insgesamt wurden 500 Tage mit einer Gesamtsumme von 236.600 € vergiitet, was einem durchschnittli-
chen Tagessatz von rd. 473 € entspricht.
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Jahr 2015 und in den Folgejahren betrachtliche Mehraufwendungen. Diese
waren im Jahr 2015 bereits absehbar, da schon im Zeitraum bis zum Jahr 2013
Probleme bei der vertraglichen Umsetzung der Systementwicklung zu verzeich-
nen waren. Die Senatsverwaltung hat zugleich zugelassen, dass sie bis zu dem
Umstieg auf ein reines Berichts- und Informationssystem immer noch nicht tber
ein voll funktionsfahiges und somit uneingeschrankt abnehmbares IT-Begleit-
system verfugte.

Zudem konnte die Senatsverwaltung keine Unterlagen vorlegen, die einen
luckenlosen Projektfortschritt abbildeten. Die mangelnde Dokumentation liel3
auch keine Ruckschlusse zu, inwieweit sich die Senatsverwaltung mit dem Ein-
satz der vertraglich vereinbarten Sanktionsinstrumente befasst hat. Die Doku-
mentation der Verwaltungsvorgange war insgesamt unstrukturiert und lickenhatft.
Sie entsprach nicht den Vorgaben des § 55 GGO | und den Anforderungen an
eine nachvollziehbare Aktenfihrung.

Das beschriebene mangelnde Projektmanagement und -controlling der
Senatsverwaltung in ihrer Funktion als Verwaltungsbehérde hatte zur Folge,
dass sie fir die Umstellung auf das IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0

¢ unkalkulierbare Kosten-/Ausgaberisiken eingegangen ist und zudem nicht
daflr Sorge getragen hat, die finanziellen Belastungen zeitnah und ausrei-
chend steuern zu kénnen, sowie

e erhebliche Ressourcen von rd. 1,78 Mio. € bis zu der Umstellung auf
efREporter3 nahezu ergebnislos verausgabt hat.

Den haushaltsrechtlichen Anforderungen von 8§ 34 Abs. 2 LHO hat sie insoweit
nicht entsprochen.

Sie hat zugleich zugelassen, dass durch das nicht voll umféanglich funktionsfahige
IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 die Sicherung der fir Berlin vorgesehenen
EU-Fordermittel gefahrdet wurde. Den ersten Zahlungsantrag fir die EU-Foérder-
periode 2014 bis 2020 und den einzigen aus dem IT-Begleitsystem Eureka-
Plus 2.0 hat sie aufgrund der Verzdogerungen bei der Fertigstellung des
IT-Begleitsystems erst kurz vor dem letztmdglichen Zeitpunkt im Dezember 2017
stellen kénnen. Dadurch hat die Senatsverwaltung den Erwartungen des Abge-
ordnetenhauses nicht entsprochen und gleichzeitig entgegen ihren rechtlichen
Méoglichkeiten auf Vorschisse verzichtet.

Aufgrund des mangelnden Projektmanagements und -controllings hat die Se-
natsverwaltung die Notwendigkeit einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung sowie
einer europaweiten Ausschreibung fur das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0, die
spatestens im Jahr 2013 erforderlich gewesen wére, nicht erkannt. Die Konse-
guenz der Versdumnisse war, dass die Senatsverwaltung nicht zeitnah umsteu-
ern konnte und letztendlich keinen anderen Ausweg als den abrupten Wechsel
auf das IT-Begleitsystem efREporter3 mitten in der EU-Forderperiode 2014 bis
2020 sah, um weitere Zahlungsantrége stellen zu kénnen. Das Versdumnis der
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Senatsverwaltung offenbart, dass sie die Bedeutung eines voll funktionsféahigen
IT-Begleitsystems fur die Abwicklung der Foérdermittel und ihre in diesem Zu-
sammenhang wahrzunehmende Steuerungsaufgabe nicht hinreichend gewurdigt
hat.

5.7 Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die fur Wirtschaft zustédndige Senatsverwaltung hat zu den Feststellungen des
Rechnungshofs Stellung genommen. Hierbei verkennt sie die Rechtslage und
den Inhalt der Prifung in sédmtlichen Punkten. Dies betrifft insbesondere folgende
Ausfuhrungen:

Die Senatsverwaltung hat die Auffassung vertreten, dass sich gegentber dem
bisherigen IT-Dienstleister aus dem urspriinglichen Systemvertrag ein forder-
periodenunabhangiger Anspruch auf ,Weiterentwicklung und Anpassung des
Gesamtsystems” nach dessen Abnahme ergabe. Vor einer Weiterbeauftragung
mit der Umstellung auf das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 fir die EU-Foérder-
periode 2014 bis 2020 seien weder eine formelle Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
noch ein Interessenbekundungsverfahren erforderlich gewesen, da das Land
Berlin ein ,ewiges Nutzungs- und Weiterentwicklungsrecht® an der Software Eu-
rekaPlus erworben habe. Sie meint, der Erwerb dauerhafter Rechte ware ,unno-
tig gewesen®, wenn die Software spater nur kurzfristig hatte genutzt werden sol-
len. Es sei mit einem ,erheblichen Kosten- und Entwicklungsaufwand® verbun-
den, wenn in jeder neuen EU-Forderperiode ein neues IT-Begleitsystem verwen-
det werden misse. Dariber hinaus sei bei der Umstellung auf ein neues
IT-Begleitsystem die erneute Prifung und Zulassung durch die EU KOM mit Risi-
ken verbunden.

Die Argumentation der Senatsverwaltung Uberzeugt nicht. Der Erwerb dauerhaf-
ter Rechte an der Software EurekaPlus basiert auf einer kaufvertraglichen Kom-
ponente des Systemvertrags. Die ,Weiterentwicklung und Anpassung des Ge-
samtsystems* betrifft hingegen eine werkvertragliche Komponente des System-
vertrags und war auf die Forderperiode 2007 bis 2013 inklusive ihrer Abwicklung
beschrankt. Bereits aus diesem Grund kann die Senatsverwaltung die Weiterbe-
auftragung des IT-Dienstleisters nicht auf die Klausel zur ,Weiterentwicklung und
Anpassung des Gesamtsystems® stitzen. Aus den erworbenen dauerhaften Nut-
zungsrechten ergibt sich keine Pflicht, stets den bisherigen IT-Dienstleister tber
mehrere Forderperioden hinweg zu beauftragen. Es hatte gepruft werden mus-
sen, ob andere IT-Dienstleister mit der Weiterentwicklung und Anpassung der
bereits erworbenen Software oder einer Neuprogrammierung hétten beauftragt
werden kdnnen. Zur tragfahigen Beurteilung der Frage, welche dieser Alternati-
ven aus technischer und wirtschaftlicher Perspektive vorteilhafter gewesen ware,
hatte die Senatsverwaltung belastbare Prognosen — z. B. in Form eines Kosten-
Nutzen-Vergleichs — aufstellen missen. Das Risiko einer rechtzeitigen und voll-
standigen Systemabnahme durch die unabhéngige von der EU KOM beauftragte
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Prifbehorde bestand bei der Beauftragung neuer IT-Dienstleister ebenso wie bei
der Weiterbeauftragung des bisherigen IT-Dienstleisters. Dies wird schon daraus
deutlich, dass das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 zu keinem Zeitpunkt voll
funktionsfahig war, obwohl derselbe IT-Dienstleister wie in der vorhergehenden
Forderperiode beauftragt wurde. Dadurch verflgte die Senatsverwaltung bis zum
Jahr 2018 uber kein uneingeschrankt abnehmbares IT-Begleitsystem fir die For-
derperiode 2014 bis 2020 und musste letztendlich auf das IT-Begleitsystem
efREporter3 wechseln.

Hinsichtlich des Vergabeverfahrens hat die Senatsverwaltung behauptet, es sei
,allen Interessenten bekannt gemacht worden®, dass der fir die Forderperiode
2007 bis 2013 vergebene Auftrag auch die Weiterentwicklung und Anpassung an
die Anforderungen kinftiger EU-Férderperioden umfasse.

Diese Behauptung ist unzutreffend. Potenzielle andere Anbieter konnten aus der
Auftragsbeschreibung in der europaweiten Bekanntmachung nicht erkennen,
dass zusatzlich zum Systemservice im Rahmen der Erstellung eines
IT-Begleitsystems fir die Forderperiode 2007 bis 2013 auch noch die foérder-
periodenunabhangige Weiterentwicklung und Anpassung als Auftrag vergeben
werden sollte. Gemal der Bekanntmachung sollte kein Dauerauftrag vergeben
werden und die Auftragsausfiihrung sollte zum 31. Dezember 2016 enden. Der
Rechnungshof bleibt aus diesem Grund bei seiner Auffassung, dass eine forder-
periodenunabhangige Weiterentwicklung nicht vom Ergebnis des urspriinglichen
Vergabewettbewerbs abgedeckt war. Fir die Verlangerung des urspringlichen
Systemvertrags ware vergaberechtlich eine neue Ausschreibung erforderlich ge-
wesen.

Die Senatsverwaltung hat trotz der Eindeutigkeit der europaweiten Bekanntma-
chung die Auffassung vertreten, dass die Klausel des urspriinglichen Systemver-
trags zur Anpassung und Weiterentwicklung des Gesamtsystems im Zeitraum
,nach der Abnahme* férderperiodenunabhangig gelten sollte. Die Umstellung auf
EurekaPlus 2.0 sei auf diese urspringliche Klausel zu stiitzen.

Die Behauptung tragt nicht. Zum einen ignoriert die Senatsverwaltung die ver-
tragsgegenstandliche Begrenzung des Systemvertrags auf die Foérderperiode
2007 bis 2013, zum anderen ist im maRgeblichen Prifungszeitraum keine Ab-
nahme des Gesamtsystems erfolgt. Eine Weiterentwicklung oder Anpassung zur
Umsetzung von Vorgaben fur kinftige EU-Forderperioden war schon nach der
Logik des Systemvertrags nicht méglich.

Die Senatsverwaltung meint aul3erdem, dass es sich bei der Umstellung auf
EurekaPlus 2.0 nicht um eine Neuprogrammierung im Sinne einer neu zu verge-
benden andersartigen Leistung handele. Dies ergédbe sich daraus, dass Berlin
,an der Software EurekaPlus 2.0 dieselben eigentimerdhnlichen Rechte wie [ur-
sprunglich] an der Vorgangerversion EurekaPlus” habe.

e



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

138

139

Die Ausfuihrungen der Senatsverwaltung greifen fur den Wechsel auf Eureka-
Plus2.0 nicht. Eine Neuvergabe ware erforderlich gewesen, weil der Auftrag in
groRem Umfang auf urspriinglich nicht vorgesehene Leistungen erweitert wurde.
Es lag eine wesentliche Vertragséanderung vor, die bei wertender Betrachtung
wirtschaftlich einer neuen Auftragsvergabe gleichkam. Bei der Umstellung auf
EurekaPlus 2.0 ging es nicht um eine bloRBe Anpassung an den allgemeinen
Stand technischer Entwicklung, sondern um die grundlegende Anderung von
Funktionen des urspringlich vereinbarten Gesamtsystems, die auch lber eine
reine Weiterentwicklung deutlich hinausging. Es sollte ein Wechsel von einem
reinen Berichterstattungs- und Monitoringsystem zu einem System zur vollstan-
digen Bearbeitung des Antrags- und Abrechnungsverfahrens erfolgen.

Die Auswahl des IT-Begleitsystems efREporter3 hat die Senatsverwaltung mit
der nachgewiesenen Funktionsfahigkeit, den ,offenkundig konkurrenzlos gerin-
gen Kosten“ sowie der bereits vorhandenen IT-Schnittstelle fur das IT-System
der Investitionsbank Berlin begriindet. Die Verfugbarkeit eines entsprechenden
Produkts am Markt sei dadurch von vornherein ausgeschlossen gewesen. Die
mafgeblichen Grinde zur Auswahl des IT-Begleitsystems efREporter3 seien als
Jfundierte Entscheidungsgrundlage® auch vom Abgeordnetenhaus anerkannt
worden.

Diese Argumentation entkraftet die Beanstandungen des Rechnungshofs nicht.
Zum einen waren die genannten geringen Kosten und die aufgefiihrte
IT-Schnittstelle nicht Gegenstand der ausschlie3lich im o6ffentlichen Sektor
durchgefuihrten Markterkundung im Jahr 2016. Zum anderen hat die Senatsver-
waltung eine weitere Qualifizierung der bereitgestellten Funktionalitdten lediglich
fur das ,Fachverfahren“ efReporter3 durchgefuhrt. Die Senatsverwaltung hétte
auch ihre Entscheidung fur das IT-Begleitsystem efREporter3 auf der Basis be-
lastbarer Prognosen treffen sollen. Dafur ware eine angemessene Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung erforderlich gewesen. Zudem hat das Abgeordnetenhaus die
Berichterstattung Uber die Umstellung auf das IT-Begleitsystem efREporter3 aus-
schlie3lich zur Kenntnis genommen und folglich keine Aussage getroffen, ob es
sich hier um eine ,fundierte Entscheidungsgrundlage® handelt.

Die Senatsverwaltung hat in ihrer Stellungnahme entgegnet, mit der aktuellen
Forderperiode seien die Jahrlichkeit der Abrechnung der Strukturfondsférderung
und die jahrliche Rechnungslegung eingefiihrt worden. Diese fir jeden Zah-
lungsantrag nunmehr erforderlichen Arbeitsablaufe sowie umfangreiche Pri-
fungs- und Analysetétigkeiten wirden es rein faktisch nicht mehr erlauben, min-
destens vier Zahlungsantrage pro Jahr zu stellen.

Diese Begrindung rdumt weder die Auflage des Abgeordnetenhauses noch die
Beanstandung des Rechnungshofs aus. Vielmehr obldge es den Beteiligten
(Verwaltungsbehorde, Bescheinigungsbehdrde und unabhéngige Prifbehdrde),
die notwendigen Malinahmen zu ergreifen bzw. geeignete Arbeitsablaufe zu
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entwickeln, damit regelmafig mehr als ein Zahlungsantrag bei der EU KOM ge-
stellt werden kann.

Die Senatsverwaltung hat vorgebracht, Vorauszahlungen durch das Land seien
systemimmanent und ausdricklich vorgesehen.

Der Rechnungshof hat jedoch nicht die Notwendigkeit von Vorfinanzierungen
infrage gestellt. Vielmehr war Gegenstand der Beanstandung, dass bei regelma-
Bigen Erstattungsantragen im Verlauf eines Jahres Vorfinanzierungen vermeid-
bar gewesen waren und folglich geringer hatten ausfallen kénnen. Diese Fest-
stellung hat die Senatsverwaltung nicht entkréaftet.

Die Senatsverwaltung hat angegeben, dass sie auf Antrage fur einen Teil der
Vorschiusse verzichtet hat. Die Senatsverwaltung hat auf3erdem dargelegt, die
EU KOM wiirde entgangene Vorschisse zu einem spateren Zeitpunkt erstatten,
wenn die entsprechenden Ausgaben abgerechnet wirden.

Mit dieser Argumentation verkennt sie den Kern der Feststellung des Rech-
nungshofs, denn es mussten ungeachtet dessen erhebliche Vorfinanzierungen
geleistet werden. Ein finanzieller Nachteil fir das Land Berlin ist daraus nur des-
halb nicht abzuleiten, weil das Land Berlin im Prifungszeitraum ohne die Auf-
nahme neuer Kredite ausgekommen ist und damit keine Zinsbelastungen ent-
standen sind.

Die Senatsverwaltung hat dargelegt, fur die Steuerung der EFRE-Umsetzung als
origindre Aufgabe der EFRE-Verwaltungsbehdrde komme es allein auf das Moni-
toring/Controlling der Verausgabung und der Prifung und Abrechnung der for-
derfahigen Gesamtausgaben an. Das schliel3e alle offentlichen Mittel ein, die
(einschlieRlich der ,EFRE-Mittel") als Zuschuss ausgereicht und die als Eigenmit-
tel der Begunstigten eingebracht werden, sowie die private Kofinanzierung. Die
Verwaltungsbehorde selbst fuhre keine Ubersicht (iber Zahlungen aus ,EFRE-
Haushaltstiteln", da dies nicht in ihre Zustandigkeit falle. Fur die haushalterische
Steuerung der Ausgaben seien allein die programmdurchfihrenden Stellen zu-
standig, in deren Fachetats die entsprechenden Ausgaben auch etatisiert seien.

Diese Entgegnung raumt die Bedenken des Rechnungshofs nicht aus. Letztlich
konnte die Senatsverwaltung inm keine Ubersicht (iber alle Zahlungen aus dem
EFRE bereitstellen. Der Rechnungshof hélt an seiner Auffassung fest, dass
schon der nach dem Grundsatz der Haushaltsklarheit und Haushaltswahrheit
erforderliche Nachweis im Haushalt des Landes Berlin, der zugleich ein Element
zur Sicherung der gesetzgeberischen Rolle des Parlaments darstellt, einen voll-
standigen Uberblick uber die dem Fonds zuzuordnenden Auszahlungen in ihrer
Gesamtheit gebietet. Nach Auffassung des Rechnungshofs ist nur auf der Grund-
lage dieser Kenntnisse eine mit EU- und Haushaltsrecht konforme Bewirtschaf-
tung aller finanziellen Mittel in ihrer Gesamtheit moglich.
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Nach Auffassung der Senatsverwaltung handele es sich bei der Planung und
Umsetzung der stetigen technischen und fachlichen Anpassung und Weiterent-
wicklung des IT-Begleitsystems um eine normale und standige Regelaufgabe,
deren Umsetzung innerhalb der regularen Verwaltungsstruktur und nicht im
Rahmen eines gesonderten Projekts stattfande.

Diese Ausfuhrungen bestatigen die Feststellung des Rechnungshofs, wonach die
Senatsverwaltung ihre Steuerungsfunktion und die Bedeutung eines funktionie-
renden IT-Begleitsystems flr die Umsetzung der EU-Strukturfondsmittel ver-
kennt. Der Rechnungshof hat den Anpassungs- und Anderungsbedarf bei der
Systementwicklung nicht infrage gestellt. Vielmehr hat er deutlich gemacht, dass
eine hinreichende und rechtzeitige Analyse der abzuleitenden Mal3nahmen er-
forderlich war, um die komplexen Anforderungen zeit- und fachgerecht umsetzen
zu konnen. Die Beanstandung des Rechnungshofs, wonach die Senatsverwal-
tung bei der Entwicklung des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 das Projektma-
nagementhandbuch der Berliner Verwaltung nicht beachtet hat, wurde mithin
bestatigt.

Die Senatsverwaltung hat zudem entgegnet, das Funktionieren des IT-Begleit-
systems EurekaPlus 2.0 fir den EFRE im damals erforderlichen Umfang sei be-
reits im Dezember 2016 bestatigt worden.

Dieses Argument halt nicht Stand. Vielmehr berichtete die Prifbehdrde tber das
Erfordernis einer zusatzlichen ,Teilprifung“ des IT-Systems, damit die Ausgaben
von mehr als nur einer Aktion der 16 Aktionen des EFRE in den ersten Antrag auf
Zwischenzahlung einflieBen konnten. Die Ausgaben fir alle anderen Aktionen
koénnten erst nach einer fir Ende 2017 geplanten zusatzlichen IT-Systempriifung
fir das gesamte Operationelle Programm des EFRE in Zahlungsantrage aufge-
nommen werden. Diese Prifung fand bis zum Umstieg auf efReporter3 nicht
statt. Die mangelnde Steuerung durch die Senatsverwaltung zeigt sich insbeson-
dere dadurch, dass die Funktionsfahigkeit des IT-Begleitsystems nie vollstandig
bestatigt wurde. Letztendlich war der erste Antrag auf Zwischenzahlung im De-
zember 2017 der einzige erstattungswirksame Antrag aus dem System Eureka-
Plus 2.0.

Die Senatsverwaltung hat vorgebracht, als Ergebnis der standig laufenden
Planungs-, Steuerungs- und Controllingaufgaben hinsichtlich der Weiterentwick-
lung des erforderlichen IT-Begleitsystems habe sich im Jahr 2017/2018 die zwin-
gende Notwendigkeit ergeben, auf ein anderes Berichterstattungssystem umzu-
steigen. Sie habe rechtzeitig erkannt, dass der beauftragte IT-Dienstleister die
Weiterentwicklung zu EurekaPlus 2.0 fir den EFRE nicht im erforderlichen Zeit-
fenster fertigstellen kdnnen werde. Sie hat ferner entgegnet, vorliegende Meilen-
steine seien als Ergebnis der ,wdchentlichen Steuerungs- und Controllingtreffen
zwischen IT-Dienstleister und Verwaltungsbehoérde“ ,controlled und jeweils im
Detail angepasst‘ worden. Jeden Mittelverlust fur Berlin habe sie durch planvolles
und umsichtiges Handeln verhindert.
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Diese Aussagen Uberzeugen nicht. Meilensteine gehdren zu den grundlegenden
Elementen der Projektsteuerung, woraus die zur Sicherung des Projektfortschritts
erforderlichen MaRhahmen erwachsen missen. Mit den angefiihrten Treffen ist
jedoch kein ausreichender Projektfortschritt gesichert worden. Der Rechnungshof
stellt vielmehr fest, dass die aufgrund bereits bekannter Probleme entscheidende
und notwendige Umsteuerung bei der vertraglichen Umsetzung viel friher hétte
stattfinden mussen. Die Senatsverwaltung hat gerade nicht rechtzeitig reagiert.
Wie der Rechnungshof bereits dargelegt hat, verfligte die Senatsverwaltung Uber
kein voll funktionsfahiges und somit uneingeschrénkt abnehmbares IT-Begleit-
system bis zum Jahr 2018, sodass ihr letztendlich kein anderer Ausweg blieb als
ein abrupter Systemwechsel, um weitere Zahlungsantrage stellen zu konnen.
Damit hat sie auch selbst zu erkennen gegeben, dass eine fristgerechte Abrech-
nung der Jahrestranchen aus EurekaPlus 2.0 nicht gesichert war.

Nicht zutreffend sei auch die Annahme des Rechnungshofs, durch den Wechsel
vom IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 auf efREporter3 seien erhebliche Ressour-
cen nahezu ergebnislos aufgebraucht worden. Hier ibersehe der Rechnungshof,
dass eine sehr grof3e und wichtige Aktion im EFRE mit einem sehr grof3en Nut-
zerkreis bis heute lUiber EurekaPlus 2.0 umgesetzt werde, die hierflr verwendeten
Ressourcen zur Weiterentwicklung und Anpassung des IT-Begleitsystems Eure-
kaPlus 2.0 also planméaRig genutzt wurden bzw. wirden.

Die Argumentation der Senatsverwaltung greift nicht durch. Sie hat ihr langjahrig
verfolgtes Ziel, ein einheitliches IT-Verfahren fir alle EFRE-Aktionen zur licken-
losen elektronischen Abbildung des gesamten Foérdervorhabens einzusetzen,
nicht erreicht. Letztendlich hat sie rd. 1,78 Mio. € fir die Umstellung auf das
IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 ausgegeben, welches lediglich von einer Aktion
als Subsystem mit einer Schnittstelle zum Berichterstattungssystem efReporter3
und zudem voraussichtlich nur bis Ende der Forderperiode 2014 bis 2020 ver-
wendet wird.

Die Senatsverwaltung hat behauptet, alle vertraglichen Sanktionsméglichkeiten
betrafen den Systemvertrag und dort das Leistungsverhéltnis bis zur Abnahme,
jedoch nicht die weiteren Anpassungsarbeiten an dem IT-Begleitsystem Eureka-
Plus. Diese seien durch gesonderte Anderungsanforderungen einzeln beauftragt
und entsprechend gesondert bezahlt worden. Vertragliche Sanktionsméglichkei-
ten hatten der Senatsverwaltung nicht zur Verfigung gestanden. Es habe ledig-
lich die Moglichkeit bestanden keine weiteren Anderungsanforderungen zu ver-
einbaren. Davon habe sie mit dem Wechsel zu efREporter3 als kinftigem
IT-Begleitsystem Gebrauch gemacht.

Die Argumentation der Senatsverwaltung lberzeugt nicht. Laut Systemvertrag
erfolgt bei Anderungsanforderungen die Beauftragung grundséatzlich entspre-
chend den Konditionen des Systemvertrags und der einbezogenen erganzenden
Vertragsbedingungen. Fiur die gesondert beauftragten Anpassungsarbeiten wur-
de die entsprechende Geltung der vertraglichen Konditionen nicht auRer Kraft
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gesetzt. Zudem hat die Senatsverwaltung im Juni 2015 gegeniiber dem Abge-
ordnetenhaus selbst ausgefuhrt, dass der sich immer wieder ergebende nicht
vorhergesehene Anpassungsbedarf hinsichtlich des IT-Begleitsystems auf der
Grundlage des bestehenden Vertrags entsprechend den dort bestehenden Regu-
larien umgesetzt worden sei.

Die Senatsverwaltung hat die Feststellungen des Rechnungshofs nicht aus-
geraumt. Der Rechnungshof halt an seinen Beanstandungen fest.

5.8 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die fur Wirtschaft
zustandige Senatsverwaltung

e vor einer Weiterbeauftragung des IT-Dienstleisters mit der Umstellung auf
das IT-Begleitsystem EurekaPlus 2.0 fir die EU-Foérderperiode 2014 bis
2020 keine angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung gemalR §7
Abs. 2 Satz1 LHO i. V.m. Nr. 2 AV § 7 LHO und den WiBe durchgefihrt
hat,

e vor der Umstellung auf das reine Berichterstattungssystem mit verminder-
tem Leistungsumfang efREporter3 keine angemessene Wirtschaftlichkeits-
untersuchung gemaf § 7 Abs. 2 Satz 1 LHO i. V. m. Nr. 2 AV 8 7 LHO und
den WiBe durchgefihrt hat,

¢ die Beauftragung des IT-Begleitsystems EurekaPlus 2.0 nicht europaweit
ausgeschrieben hat,

¢ aufgrund der Verzégerungen bei der Inbetriebnahme des IT-Begleitsystems
in der Forderperiode 2014 bis 2020 die fristgerechte Einreichung von Er-
stattungsantragen bei der EU KOM gefahrdet hat, sodass ein Mittelverfall
der Jahrestranche 2014 in Hohe von 46,7 Mio. € drohte, und zugleich Zah-
lungsantrage in zu geringer Anzahl bei der EU KOM gestellt hat. Dadurch
hat sie sowohl die Auflagen des Abgeordnetenhauses vernachlassigt als
auch auf Vorschusse von rd. 27,6 Mio. € verzichtet und damit vermeidbare
Vorfinanzierungen aus dem Landeshaushalt in dieser Hohe zugelassen,

¢ nicht jederzeit Uber den Auszahlungsstand aus dem EFRE unterrichtet ist
und somit ihre Verantwortung nach Art. 125 Verordnung (EU)
Nr. 1303/2013 nicht ausreichend wahrnimmt,

o ihrer Verpflichtung gemaf Nr. 2.2 AV § 7 LHO zur rechtzeitigen Sicherstel-
lung einer begleitenden Kontrolle der Umsetzung des IT-Begleitsystems
nicht nachgekommen ist und dadurch den Ressourcenverbrauch nicht aus-
reichend gesteuert hat,

e das Projektmanagementhandbuch der Berliner Verwaltung fir die EU-FOr-
derperiode 2014 bis 2020 nicht angewendet hat,

o die Dokumentation der Verwaltungsvorgange nicht entsprechend den An-
forderungen des 8 55 GGO | gefihrt hat,
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die vertraglich vereinbarten Sanktionsmoglichkeiten bis hin zur mdglichen
Vertragskindigung nicht genutzt bzw. das Vorliegen der Voraussetzungen
fur deren Anwendung nicht nachweislich gepruft hat,

ihrer Verpflichtung zur wirtschaftlichen und sparsamen Verwaltung nach
8 34 Abs. 2 LHO nicht ausreichend nachgekommen ist, indem sie fur die
Umstellung des IT-Begleitsystems unkalkulierbare Kosten-/Ausgaberisiken
eingegangen ist und zudem nicht dafiir Sorge getragen hat, die finanziellen
Belastungen ausreichend steuern zu kénnen und

letztendlich durch ein mangelndes Projektmanagement und -controlling er-
hebliche Ressourcen fir die Errichtung des IT-Begleitsystems Eureka-
Plus 2.0 bis zu der Umstellung auf efREporter3 von rd. 1,78 Mio. € aufge-
braucht hat, ohne das System EurekaPlus 2.0 schlieRlich fir die Férderpe-
riode 2014 bis 2020 vollumfanglich in Betrieb nehmen zu kénnen.

150 Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fur Wirtschaft,
Energie und Betriebe

im Rahmen der aktuellen Vorbereitung der neuen EU-Fdrderperiode
ab dem Jahr 2021 fur sdmtliche damit verbundenen finanzwirksamen
MalRnahmen die haushaltsrechtlichen Vorgaben von 8§87 LHO ein-
schlie’lich der AV LHO beachtet,

sich in ihrem Verwaltungshandeln an die Vorgaben des Vergabe-
rechts halt,

Zahlungsantrage in héchstmoglicher Zahl bei der EU KOM stellt und
erforderliche Vorauszahlungen des Landes auf ein Mindestmald be-
grenzt,

daflir Sorge tragt, dass mit den Zahlungsantragen zukiinftig die Vor-
auszahlung aller Vorschiisse gesichert ist,

jederzeit Uber die Daten zum Fortschritt des Operationellen Pro-
gramms verfugt und auskunftsfahig ist,

zuklnftig — auch bei der Steuerung der Umsetzung des neuen IT-Be-
gleitsystems — die haushaltsrechtlichen Vorschriften des § 34 LHO
einschlieBlich der AV LHO einhélt und das Projektmanagementhand-
buch der Berliner Verwaltung beachtet,

Projektvertrdge und deren Ausfilhrung so gestaltet, dass sie ausrei-
chend steuerbar sind und Zahlungen nur nach den Grundsatzen der
wirtschaftlichen und sparsamen Mittelverwendung zu leisten sind,

vertraglich vereinbarte Sanktionen vertragsgemaf umsetzt sowie

daflir Sorge tragt, dass ihr Verwaltungshandeln gemaf 8§ 55 GGO | je-
derzeit aus den Akten nachvollziehbar ist.
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6 Fehlende Wirtschaftlichkeitskontrollen bei der adminis-
trativen Umsetzung arbeitsmarktpolitischer Forderpro-
gramme

Die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung hat ihre Treuh&nder ab dem Jahr
2014 vertraglich verpflichtet, ihre arbeitsmarktpolitischen Landesférderprogram-
me mit einem IT-Begleitsystem umzusetzen, das bis 2019 noch nicht mit allen
notwendigen Funktionalitdten zur Verfiigung stand. Dabei sind Ausgaben von
rd. 2,7 Mio. € entstanden. Sie hat hierzu keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen und Erfolgskontrollen durchgefiihrt. Zahlungen erfolgten ohne Rechtsgrund.
Sie verfiigte zu keinem Zeitpunkt Uber vertragliche Kontrollmechanismen, um
wirksam Einfluss zu nehmen auf die rechtzeitige und umfassende Bereitstellung
eines funktionsfahigen IT-Begleitsystems.

6.1 Einleitung

Die Forderprogramme der fur Arbeit zustéandigen Senatsverwaltung werden
nicht allein mit Mitteln aus den Strukturfonds der Europaischen Union
(EU-Strukturfonds) finanziert. Den gréf3ten Anteil bilden die Landesfdrderpro-
gramme, die ohne EU-Mittel finanziert werden. Das finanzielle Gesamtvolumen
der Forderprogramme belief sich allein in den Jahren 2016 bis 2019 auf ins-
gesamt 336 Mio. €’°. Davon entfielen rd. 234 Mio. € auf die Landesforderpro-
gramme.™

Die flr Arbeit zustandige Senatsverwaltung lasst die arbeitsmarktpolitischen For-
derprogramme von Treuhandern umsetzen.’? Die Rechte und Pflichten werden in
Geschaftsbesorgungsvertragen geregelt.”

6.2 Kurzchronologie

Die fur Arbeit zustdndige Senatsverwaltung hat ihre Treuhander beauftragt, fur
die administrative Umsetzung der arbeitsmarktpolitischen Forderprogramme
das im Bereich der EU-Strukturfondsférderung gangige IT-Begleitsystem zu
verwenden. Bei diesem Begleitsystem handelt es sich um ein eigens zur Verwal-
tung der EU-Strukturfonds im Auftrag der fir Wirtschaft zustédndigen Senats-

70  Darin enthalten sind neben den Forderprogrammen der fur Arbeit und berufliche Bildung zustandigen
Senatsverwaltung auch — mit einem wesentlich geringeren Anteil — die der fur Integration und fir Frauen
zustandigen Senatsverwaltungen.

71 81 Abs. 4 Satz 4 der Rahmenvereinbarung ,Zentraleinheit Férdermanagement® vom 30. Dezember 2015;
in der Gesamtsumme von 234 Mio. € sind neben reinen Landesmitteln auch Bundesmittel enthalten

72 8§44 Abs. 2 und 3 LHO
73 Nr.19.3 AV § 44 LHO
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verwaltung (Verwaltungsbehérde™) entwickeltes IT-System. Konkret wurden die
Treuhéander vertraglich verpflichtet, ab 1. Januar 2014 ausschlie3lich das
IT-Begleitsystem der fur Wirtschaft zustandigen Senatsverwaltung zu verwen-
den.” Die Treuhander sollten damit nicht nur die mit EU-Mitteln finanzierten ar-
beitsmarktpolitischen Férderprogramme umsetzen. Das IT-Begleitsystem wurde
auch fur die Umsetzung der reinen Landesfdrderprogramme vorgegeben.

Um das IT-Begleitsystem verwenden zu konnen, musste es um zusatzliche
Funktionen ergdnzt werden, wie z. B. die Zuwendungssachbearbeitung, die
Treugutverwaltung, das Berichtswesen bei den rein landesgefdrderten arbeits-
marktpolitischen Foérderprogrammen etc.

Die erforderlichen Anpassungen des IT-Begleitsystems begannen im Jahr
2013. Alle Beteiligten legten grof3en Wert auf die Gewahrleistung der Funktions-
fahigkeit des Systems. Das Ziel der fur Arbeit zustandigen Senatsverwaltung
wurde wie folgt formuliert:
s[Das IT-Begleitsystem] kann durch den [...] kinftigen Treuhander und die Zu-
wendungsempfanger fir die zuwendungstechnische Bearbeitung und Umsetzung
aller Forderinstrumente der Arbeitsmarkt- und Berufsbildungspolitik (einschliel3-
lich landesfinanzierter Instrumente) und fir die Treugutverwaltung ab dem
01. Januar 2014 genutzt werden. Konkret bedeutet dies, dass [...] [das
IT-Begleitsystem] spatestens ab diesem Zeitpunkt fir die kinftigen Nutzer als
lauffahiges, stabiles System (ggf. mit zeitlichen Modifikationen fir einzelne Modu-
le) online und einsatzfahig zur Verfiigung steht. [...] Es darf bei dieser Gelegen-
heit nicht zu einer Parallelentwicklung von IT-Anwendungen beim [...] [Treuhan-
der] und [dem IT-Dienstleister der flr Wirtschaft zustéandigen Senatsverwaltung]
[...] kommen.76

Tatséchlich stand das IT-Begleitsystem den Treuhéandern fir die Umsetzung der
Landesprogramme zum 1. Januar 2014 nicht online und nicht mit allen not-
wendigen Funktionalitaten zur Verfligung. Die Anpassungsarbeiten dauerten
die gesamte Laufzeit der Geschaftsbesorgungsvertrdge an und konnten bis En-
de 2019 nicht abgeschlossen werden. Die Treuhander hatten sich zwischen-
zeitlich bereit erklart, die fehlenden Funktionen provisorisch durch ein
IT-Parallelsystem zu ersetzen. Hierfur erhielten sie eine zusatzliche Vergu-
tung.”’

74 Art. 123 Abs. 1 der Verordnung (EU) Nr. 1303/2013 des Europdaischen Parlaments und des Rates vom
17. Dezember 2013 mit allgemeinen Bestimmungen lber den Européischen Fonds fir regionale Entwick-
lung (EFRE), den Européischen Sozialfonds (ESF), den Kohasionsfonds und den Européischen Meeres-
und Fischereifonds

75 82 Abs. 7 der Geschaftsbesorgungsvertrage vom 2. und 13. Dezember 2013 lautet: ,Die Leistung wird
unter Verwendung [des IT-Begleitsystems der fiir Wirtschaft zustédndigen Senatsverwaltung] [...] erbracht.
[Das IT-Begleitsystem] wird zur Auftragserfullung dem Auftragnehmer kostenlos zur Verfiigung gestellt.
Dort sind alle Arbeitsablaufe auf elektronischem Wege moglich.”

76  Schreiben der Senatsverwaltung fur Arbeit, Integration und Frauen vom 25. Méarz 2013 an die Senatsver-
waltung fur Wirtschaft, Technologie und Forschung

77  u. a. Nebenabreden vom 9. Dezember 2014 und vom 17. Dezember 2015 zum Geschéftsbesorgungsver-
trag vom 13. Dezember 2013 sowie Nebenabreden vom 18. Dezember 2015 und vom 15. Februar 2017
zum Geschaftsbesorgungsvertrag vom 2. Dezember 2013
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6.3 Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Die Verwaltung ist gesetzlich verpflichtet, die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit zu beachten (8 7 Abs. 1 LHO). Fur alle finanzwirksamen Mal3-
nahmen sind daher angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzu-
fuhren (8 7 Abs. 2 LHO). Finanzwirksam sind alle Malinahmen, die sich unmittel-
bar oder mittelbar auf die Einnahmen und Ausgaben des Haushalts auswirken
(Nr. 1 AV § 7 LHO).

Die Landeshaushaltsordnung stellt konkrete Mindestanforderungen fir den Inhalt
von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen auf. Danach missen die Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen mindestens Aussagen zu folgenden Teilaspekten treffen:
Analyse der Ausgangslage und des Handlungsbedarfs, Ziele und mégliche Ziel-
konflikte, relevante L&sungsmdglichkeiten und deren Nutzen und Kosten (ein-
schlie3lich Folgekosten), finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt, Eignung der
Losungsmoglichkeiten zur Erreichung der Ziele unter Einbeziehung der rechtli-
chen, organisatorischen und personellen Rahmenbedingungen sowie Kriterien
und Verfahren zur Erfolgskontrolle (Nr. 2.1 AV § 7 LHO).

Ist das angestrebte Ziel nach dem Ergebnis der Ermittlungen oder aus finanziel-
len Griinden nicht in vollem Umfang zu verwirklichen, so ist zu prufen, ob das
erreichbare Teilziel den Einsatz von Mitteln Giberhaupt rechtfertigt und ob die ge-
plante MaRnahme besser zu einem spéateren Zeitpunkt durchgefiihrt werden soll-
te (Nr. 2.1 AV 8§ 7 LHO).

Fur die Anpassung des IT-Begleitsystems durch den IT-Dienstleister der fir
Wirtschaft zustdndigen Senatsverwaltung und fir die Beteiligung an laufenden
Kosten wurden in den Jahren 2013 bis Ende 2018 von der fur Arbeit zustandi-
gen Senatsverwaltung insgesamt rd. 1,3 Mio. € an die fur Wirtschaft zustandige
Senatsverwaltung gezahlt. Darliber hinaus hat die fur Arbeit zustandige Senats-
verwaltung in den Jahren 2013 bis Ende 2018 rd. 1,4 Mio. € aufgebracht, u. a. fur
ein provisorisches IT-Begleitsystem sowie flir weiteren Support seitens der Treu-
hander.’®

Die fur Arbeit zustéandige Senatsverwaltung hat ihren Treuh&ndern die Nutzung
des IT-Begleitsystems verpflichtend vorgegeben, ohne vor dieser Entscheidung
eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung (8 7 Abs. 2 LHO) durchzufiihren. Ein in-
terner Vermerk aus dem Jahr 2013 trug zwar die Uberschrift ,Wirtschaftlichkeits-
betrachtung®. Die nach Nr. 2.1 AV 8§ 7 LHO vorgegebenen Mindestinhalte waren
darin jedoch nicht enthalten. Die konkreten Ausgabenrisiken, die mit der ver-
pflichtenden Nutzung des IT-Begleitsystems und den dafir notwendigen Anpas-
sungsarbeiten verbunden waren, wurden nicht kalkuliert.

78  In beiden Betragen sind nicht nur Zahlungen fiur die Landesférderinstrumente, sondern auch Zahlungen
fur die ESF-Instrumente enthalten.
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Bereits im Jahr 2013 hatte die fur Wirtschaft zustandige Senatsverwaltung darauf
hingewiesen, dass fir sie die Funktionsfahigkeit des IT-Begleitsystems fur die
Umsetzung der Europaischen Strukturfonds héchste Prioritéat habe; diese durfe
durch die zusatzlich erforderlichen Anpassungsarbeiten am IT-Begleitsystem fur
die Landesfdrderprogramme nicht beeintrachtigt werden. Diesen frihzeitig er-
kennbaren Zielkonflikt hat die fir Arbeit zustdndige Senatsverwaltung nicht
gelost.

Spéatestens als im Jahr 2013 klar wurde, dass das Ziel — die Landesférderungen
ab 2014 mit einem IT-Begleitsystem zu administrieren, das tber alle notwendigen
Funktionalitaten verflgte — nicht erreicht werden wirde, ware die fur Arbeit zu-
standige Senatsverwaltung verpflichtet gewesen, alternative Losungsmaglich-
keiten zu untersuchen. Tatsachlich hat sie weder die Mdéglichkeit in Erwagung
gezogen, bis zur Herstellung der notwendigen Funktionalitaten des IT-Begleit-
systems am bisherigen Verfahren festzuhalten, noch wurde der Einsatz einer im
Land ebenfalls gangigen Zusammenstellung der Zuwendungsdaten als Alternati-
ve gepruft. Die Senatsverwaltung hat es versdumt, sich in einer Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung nach 8§ 7 Abs. 2 LHO mit allen relevanten Losungsmoglichkei-
ten im Hinblick auf deren Nutzen und Kosten zu befassen (Nr. 2.1 AV § 7 LHO).

Allein in den Jahren 2013 und 2014 waren fir die Anpassung des
IT-Begleitsystems Kosten von mehr als 500.000 €° entstanden. Bis Ende 2015
stand den Treuhdndern kein IT-Begleitsystem mit allen notwendigen Funktiona-
litaten zur Verfiigung.®’ Dennoch hat die fir Arbeit zustandige Senatsverwaltung
im Jahr 2015 entschieden, ihre Treuhander ab 2016 erneut vertraglich zu ver-
pflichten, ausschliefZlich das IT-Begleitsystem der fur Wirtschaft zustandigen Se-
natsverwaltung zu verwenden. Auch diesmal hatte die fur Arbeit zustandige Se-
natsverwaltung im Vorfeld ihrer Entscheidung keine Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung nach 8 7 Abs. 2 LHO durchgefihrt.

In einer Stellungnahme aus dem Jahr 2019 vertrat die flr Arbeit zustandige
Senatsverwaltung gegeniiber dem Rechnungshof noch die Auffassung, dass sie
~Wirtschaftlichkeitsberechnungen [...] nicht fur notwendig erachtet® habe. Es wa-
re, so die Senatsverwaltung, ,auch schwierig gewesen, die Gesamtkosten von
[...] [Alternativverfahren] zu ermitteln®. Der Rechnungshof nahm dies zum Anlass,
darauf hinzuweisen, dass auch die fur Arbeit zustdndige Senatsverwaltung die
Vorschriften der Landeshaushaltsordnung und der dazu ergangenen Ausfiih-
rungsvorschriften uneingeschrankt anzuwenden hat; die Anwendung steht nicht
im Ermessen der einzelnen Verwaltungseinheit. Die Anpassung des
IT-Begleitsystems sowie die Aufrechterhaltung des IT-Parallelbetriebs und der
Support der Treuh&nder haben bis Ende 2018 bereits Ausgaben von
rd. 2,7 Mio. € verursacht. Es handelt sich um eine finanzwirksame Malinahme,

79  Darin enthalten sind auch Ausgaben fiir die ESF-Instrumente.

80 In einem Schreiben an die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung vom 23. Juni 2015 hatten die Treuhan-
der die Problematik der fehlenden Funktionalitaten und die Performance-Probleme eingehend erlautert.
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fur die 8 7 Abs. 2 LHO Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen anordnet. Der Rech-
nungshof mahnte im Hinblick auf die kommenden Forderzeitraume ab 2021 aus-
dricklich an, dass die fUr Arbeit zustandige Senatsverwaltung ihr Verwaltungs-
handeln zukinftig an den gesetzlichen Vorgaben ausrichten und fir die adminis-
trative Umsetzung ihrer Férderprogramme und die damit verbundenen finanz-
wirksamen Malinahmen rechtzeitig ordnungsgemafe Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen nach Nr. 2.1 AV § 7 LHO vornehmen muss.

6.4 Erfolgskontrollen

Die Erfolgskontrolle ist ein systematisches Prufungsverfahren nach Nr. 2.2 AV
§ 7 LHO. Sie dient dem Zweck, wahrend der Durchfiihrung (begleitende Erfolgs-
kontrolle) und nach Abschluss einer Mal3nahme (abschlieRende Erfolgskontrolle)
ausgehend von der Planung festzustellen, ob und in welchem Ausmal3 die ange-
strebten Ziele erreicht wurden, ob die MalRnahme urséachlich fir die Zielerrei-
chung war und ob die Mal3nahme wirtschaftlich war. Begleitende Erfolgskontrol-
len sind u. a. bei MalRnahmen durchzufiihren, die sich Gber mehr als zwei Jahre
erstrecken. Sie liefern vor dem Hintergrund zwischenzeitlich eingetretener 6ko-
nomischer, gesellschaftlicher und technischer Veranderungen die notwendigen
Informationen fiir die Entscheidung, ob und wie die MaRnahme fortgefiihrt wer-
den soll. Im Vorfeld der MaRnahmen hat die Verwaltung Kriterien und Verfahren
zur Erfolgskontrolle nach Nr. 2.2 AV § 7 LHO festzulegen.

Die fur Arbeit zustéandige Senatsverwaltung hat bis zum Jahr 2018 keine syste-
matischen Erfolgskontrollen nach dem in Nr. 2.2 AV § 7 LHO vorgeschriebe-
nen Verfahren durchgefihrt. Kriterien und ein geregeltes Verfahren fir Erfolgs-
kontrollen (Nr. 2.1 AV § 7 LHO) hatte sie nicht festgelegt. Das Ziel, ab 2014 ein
IT-Begleitsystem mit allen notwendigen Funktionalitdten zur administrativen Um-
setzung nutzen zu kdénnen, war nicht erreicht worden. Ebenso wenig war das Ziel
erreicht worden, kein paralleles IT-Begleitsystem bei den Treuh&dndern zu nutzen
(vgl. T 153 und 154). Dennoch hat die Senatsverwaltung es versaumt, diese Er-
gebnisse und ihre Ursachen umfassend und systematisch zu bewerten.

Erst im Jahr 2018 fand eine abschlielende ,Erfolgskontrolle® zu einem der
Geschéftsbesorgungsvertrage aus dem Jahr 2013 statt. Obwohl das IT-Begleit-
system wahrend der gesamten Laufzeit des Vertrags nicht Uber alle notwendigen
Funktionalitaten verfugte, hat die fir Arbeit zustandige Senatsverwaltung auch im
Rahmen dieser ,Erfolgskontrolle” keine Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirt-
schaftlichkeitskontrolle nach Nr. 2.2 AV § 7 LHO vorgenommen. Spétestens zu
diesem Zeitpunkt héatten insbesondere die im Zusammenhang mit dem
IT-Begleitsystem verursachten finanziellen und zeitlichen Aufwande bertcksich-
tigt und bewertet werden mussen. Die Senatsverwaltung hatte jedoch einen gro-
Ren Teil des Mitteleinsatzes gar nicht beriicksichtigt. Lediglich die Zahlungen an
die Treuhander flr ein provisorisches IT-Begleitsystem hat sie betrachtet. Unbe-
ricksichtigt blieben die regelmalligen Zahlungen an die fir Wirtschaft zustéandige
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Senatsverwaltung fur die Finanzierung der Anpassungsarbeiten durch deren
IT-Dienstleister (vgl. T 156). Eine Bewertung des Ressourceneinsatzes war auf
dieser Grundlage nicht mdglich.

Die Erfolgskontrolle im Jahr 2018 erfolgte viel zu spét; die fur Arbeit zustandige
Senatsverwaltung hat damit nicht sichergestellt, dass notwendige Schlussfol-
gerungen aus der Erfolgskontrolle in die Entscheidung im Jahr 2015 Uber die
erneute vertragliche Verpflichtung zur Nutzung des IT-Begleitsystems ab dem
Jahr 2016 (vgl. T 160) einflieBen konnten. Der Rechnungshof hat die Erwartung
geaulert, dass die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung rechtzeitig vor den
kommenden Forderzeitraumen ab 2021 ordnungsgemafie Erfolgskontrollen nach
den Vorschriften der Landeshaushaltsordnung durchfihrt und in ihren Entschei-
dungen nachvollziehbar bericksichtigt (Nr. 2.2 AV § 7 LHO).

6.5 Vertragskontrolle und Finanzierung

Juristischen Personen kann gemal 8§ 44 Abs. 3 Satz 1 LHO die Befugnis ver-
liehen werden, dem Land Berlin obliegende Aufgaben bei der Gewahrung von
Zuwendungen in den Handlungsformen des 6ffentlichen Rechts wahrzunehmen.
Dies setzt voraus, dass das Land daran ein erhebliches Interesse hat. Das Land
hat Uberdies sicherzustellen, dass die sachgerechte Erfiillung der Ubertragenen
Aufgaben gewahrleistet ist. Die fur die Aufgabenerfiillung erforderlichen wechsel-
seitigen Rechte und Pflichten werden in einem Geschéaftsbesorgungsvertrag
festgelegt (Nr. 19.3 AV § 44 LHO).

Zahlungen durfen nur getétigt werden, wenn hierfir ein Rechtsgrund existiert
(Nr. 1.4 AV § 70 LHO). Fur die Anordnung einer Zahlung sind Unterlagen er-
forderlich, die den Rechtsgrund zweifelsfrei erkennen lassen (Nr.11.1 AV
§ 70 LHO).

Die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung hat beim Abschluss der Geschafts-
besorgungsvertrage in den Jahren 2013 und 2015 nicht gewahrleistet, dass die
Treuhander die ihnen Ubertragenen Aufgaben sachgerecht erflllen konnten. Sie
hat damit gegen § 44 Abs. 3 Satz 1 LHO verstof3en. Die Senatsverwaltung ver-
figte zu keinem Zeitpunkt Uber eigene Steuerungs- und Sanktionsmecha-
nismen, um wirksam Einfluss zu nehmen auf die rechtzeitige Herstellung eines
funktionsfahigen IT-Begleitsystems durch den IT-Dienstleister der fur Wirtschaft
zustandigen Senatsverwaltung.

Die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung hatte nicht nur keine Einflussmog-
lichkeiten auf die Vertragsregelungen zwischen dem IT-Dienstleister und der fir
Wirtschaft zustandigen Senatsverwaltung®!. Sie hatte nach Aktenlage zu keinem
Zeitpunkt Kenntnis von den konkreten Verpflichtungen des IT-Dienst-

81 Vertragspartner ist das Land Berlin, vertreten durch die fir Wirtschaft zustandige Senatsverwaltung.
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leisters und den Sanktionsmdglichkeiten bei Leistungsstdérungen. Der Ur-
sprungsvertrag war der fur Arbeit zustandigen Senatsverwaltung unbekannt. Sie
hat also ihre Treuhander in den Geschaftsbesorgungsvertrdgen seit dem Jahr
2014 dazu verpflichtet, ein im Geschéftsbereich einer anderen Senatsverwaltung
zu entwickelndes Begleitsystem zu verwenden, ohne Kenntnis der zugrunde lie-
genden vertraglichen Verpflichtungen und des vertraglich vereinbarten Verfah-
rens bei Vertragsverletzungen.

Die fUr Arbeit zustandige Senatsverwaltung hat an die fur Wirtschaft zustandige
Senatsverwaltung regelmafRig Zahlungen geleistet, um den IT-Dienstleister zu
finanzieren. Die Hohe der Zahlungen belief sich bis Ende 2018 auf 1,3 Mio. €.
Hierflr existierte keine verbindliche Finanzierungsvereinbarung zwischen
den Senatsverwaltungen. In den gepriften Unterlagen fanden sich Hinweise,
dass die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung mehrfach Versuche unternom-
men hatte, zu verbindlichen Vereinbarungen mit der fir Wirtschaft zustandigen
Senatsverwaltung zu kommen. Trotz umfangreichen Schriftverkehrs auf Arbeits-
und Leitungsebene waren diese Versuche bis zuletzt (Stand: Januar 2020) er-
folglos geblieben.

6.6 Zahlungen an die Zentraleinheit im Zusammenhang mit dem
Ausfall des IT-Begleitsystems

Der Inhalt der Vertrage ist schriftlich festzulegen. Lasst sich bei voraussichtlichen
Kosten von mehr als 150 € ein mindlicher Auftrag nicht vermeiden, so ist er un-
verziglich schriftlich zu bestéatigen (Nr. 10.1 AV § 55 LHO??),

Der zustandige Leiter des Verwaltungszweigs darf Vertrdge nur in besonders
begriindeten Ausnahmeféllen zum Nachteil Berlins &ndern (8 58 Abs.1 Nr.1
LHO). Ein Nachteil liegt nicht vor, wenn Berlin durch die Vertragsdnderung unter
Berlicksichtigung der Umstdnde des Einzelfalls wirtschaftlich nicht schlechter
gestellt ist als bei einem Festhalten an der Rechtsstellung aus dem ungeénderten
Vertrag (Nr. 1.2 AV § 58 LHO).

Zahlungen der 6ffentlichen Hand setzen das Vorliegen eines Rechtsgrundes, wie
beispielsweise eine vertragliche Verpflichtung, voraus (Nr. 1.4 AV § 70 LHO).

Der Vertrag zwischen der fur Arbeit zustidndigen Senatsverwaltung und ihrem
Treuhander aus dem Jahr 2015 schlie3t Anspriiche auf Vergitungsanpassung,
Schadenersatzanspriche oder vergleichbare Anspriche fur den Fall aus, dass
Systemkomponenten des IT-Begleitsystems ausfallen.®® Dennoch hat der Treu-
hander im Oktober 2017 Mehraufwendungen in Rechnung gestellt, die ihm durch
eine mehrwdchige Stilllegung des IT-Begleitsystems im Februar 2017 entstanden

82  Ausfuhrungsvorschriften zu § 55 LHO in der bis 21. Oktober 2018 geltenden Fassung; jetzt Nr. 11.1 AV
§ 55 LHO

83  Nr. VI. Abs. 1 der Leistungsbeschreibung zum Vergabeverfahren ,Rahmenvereinbarung Zentraleinheit*
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waren. Diese wurden von der Senatsverwaltung beglichen.®* Die Senatsverwal-
tung hat damit unter Verstol3 gegen § 70 LHO Zahlungen getatigt, ohne hierfur
vertraglich verpflichtet gewesen zu sein.

Die fUr Arbeit zustandige Senatsverwaltung hat nach Aktenlage nichts unter-
nommen, um die vertragsrechtlichen und haushaltsrechtlichen Grundlagen
fur die Zahlung an den Treuhdnder zu schaffen. Sie hatte die Erstattung der
Aufwendungen mit dem Treuhander mindlich abgesprochen. Eine schriftliche
Vereinbarung gab es entgegen Nr. 10.1 AV § 55 LHO jedoch nicht. Da Anspru-
che auf Erstattung von Mehraufwendungen bei Ausfall des IT-Begleitsystems
ausdricklich ausgeschlossen waren, hatte die anderslautende Vereinbarung
zwischen der Senatsverwaltung und dem Treuhander auch den Vorgaben der
Landeshaushaltsordnung (8 58 LHO) entsprechen missen. Die Senatsverwal-
tung héatte daher vorab priifen missen, ob es sich bei der Anerkennung des Er-
stattungsanspruchs um eine Abweichung ,zum Nachteil* des Landes Berlin han-
deln wirde oder ob das Land durch die Vertragsdnderung unter Berlcksichti-
gung der Umstande des Einzelfalls wirtschaftlich nicht schlechter gestellt wére
als bei unveranderter Beibehaltung des Vertrags (Nr. 1.2 AV 8§ 58 LHO). Eine
solche Priufung hat nicht stattgefunden.

Da zwischen der Abschaltung des IT-Begleitsystems (Februar 2017), des Ein-
gangs der Rechnung des Treuhanders (Oktober 2017) und der Auszahlung der
Mittel (Dezember 2017) insgesamt zehn Monate lagen, hétte die Senatsverwal-
tung ausreichend Gelegenheit gehabt, eine rechtskonforme Ldsung unter Beach-
tung der Landeshaushaltsordnung sicherzustellen. Dies ist unterblieben.

6.7 Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die flr Arbeit zustandige Senatsverwaltung hat ihrer Stellungnahme den
Einwand vorangestellt, dass der Rechnungshof bei seinen Beanstandungen die
damaligen Rahmenbedingungen und daraus resultierenden Schlussfolgerungen
nicht hinreichend berilicksichtigt habe.

Die Senatsverwaltung hat darauf hingewiesen, dass sie mit der Nutzung des
IT-Begleitsystems der fur Wirtschaft zustandigen Senatsverwaltung bereits im
Jahr 2014 das erste Ziel erreicht habe, eine Bearbeitung parallel in zwei Daten-
banken zu vermeiden. Auch das Ziel, den finanziellen Aufwand zu reduzieren, sei
erreicht worden. Die Senatsverwaltung hat hierfiir konkrete Betrdge angegeben.
In ihrer ersten Stellungnahme gab sie eine Einsparung von 2 Mio. € fur die Haus-
haltsjahre 2013 bis 2019 an; in einer zweiten Stellungnahme wurde die Einspa-
rung auf 3,4 Mio. € fur den Zeitraum von zehn Jahren ab 2014 beziffert.

84  Von den am 16. Oktober 2017 in Rechnung gestellten rd. 11.600 € hat die fiir Arbeit zustandige Senats-
verwaltung im Dezember 2017 einen Anteil von rd. 9.000 € gezahlt; der Rest verteilt sich anteilig auf die
fur Gleichstellung und die fir Integration zustandigen Senatsverwaltungen.
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Die Senatsverwaltung fuhre regelmafig ,Wirtschaftlichkeitsberechnungen vor
Vergaben durch, soweit sie selbst Auftradge“ vergebe. Sie hat die Auffassung ver-
treten, dass der Kauf eines neuen IT-Begleitsystems ,auf jeden Fall teurer gewe-
sen“ ware. Dafur waren ,nach hausinternen Angaben von damaligen
IT-Fachleuten allein mehrere Millionen Euro aufzuwenden gewesen.“ Alternativ-
I6sungen wurden ,nur dann in Betracht gezogen, wenn das Ziel nicht mehr er-
reichbar® sei. Das sei hier nicht der Fall gewesen. Die Bereitstellung des
IT-Begleitsystems sei sukzessive erfolgt und die Arbeitsfahigkeit der arbeits-
marktlichen Treuh&nder sei gegeben gewesen. Auch das Ausgabenrisiko sei

,2uberschaubar* gewesen.

In beiden Stellungnahmen hat die Senatsverwaltung die Auffassung vertreten,
dass sie die Vorschriften des § 7 LHO beachtet habe. Eine Zielerreichungs- und
Wirtschaftlichkeitskontrolle habe stattgefunden. Die laufende Erfolgskontrolle sei
lickenlos erfolgt. Allerdings habe die Anpassung des IT-Begleitsystems einen
~work-in-progress“-Charakter und kénne daher, so die Senatsverwaltung, ,sys-
temimmanent nicht abgeschlossen sein“. Die vom Rechnungshof beanstandete
verspatete abschlieRende Erfolgskontrolle sei folgerichtig keine abschliel3ende
Erfolgskontrolle gewesen, sondern lediglich eine ,Zwischenbilanz®. ,Eine Bewer-
tung der Ergebnisse [der] Anpassungsprogrammierung [...] und damit auch der
Wirtschaftlichkeit [...] [sei] im Ubrigen aus Sicht der fiir Arbeit zustandigen Se-
natsverwaltung erst jetzt mit der Vorbereitung fur die nachste [...] Férderperiode
angezeigt®.

Im Hinblick auf die fehlende Finanzierungsvereinbarung zwischen den fir Arbeit
und fur Wirtschaft zustédndigen Senatsverwaltungen wird darauf hingewiesen,
dass die fur Wirtschaft zustandige Senatsverwaltung den Abschluss einer sol-
chen Vereinbarung ,weiterhin als nicht erforderlich® ansehe.

Die fur Arbeit zustandige Senatsverwaltung hat zugesagt, dass sie aufgrund der
bisherigen Erfahrungen ,im Rahmen der Vorbereitungen der neuen Foérderperio-
de (ESF- und Landesmittel) die Alternativen fur die IT-Unterstlitzung genau® pri-
fen werde.

Die Senatsverwaltung hat ebenfalls eingerdumt, dass die Zahlung der Mehrauf-
wendungen an den Treuhdnder ohne vertragliche Verpflichtung erfolgte. Es habe
sich um eine Ausnahme gehandelt; der Treuhander habe sich nach der plétzli-
chen Systemabstellung als auferst loyal und flexibel erwiesen und habe durch
sein schnelles Eingreifen Ausfalle und somit Schaden abwenden kdnnen. Die
Hohe der Verglitung habe sich an den vertraglichen Regelungen fir Zusatzleis-

92



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

174

tungen nach § 20 der Rahmenvereinbarung orientiert.2> Damit habe die nach
8 55 LHO erforderliche Grundlage fiur die Zahlung bestanden.

Die Ausfuhrungen der Senatsverwaltung entkraften die Beanstandungen des
Rechnungshofs nicht und stehen zum Teil in deutlichem Widerspruch zu den bei
der Senatsverwaltung vorgefundenen und gepriften Unterlagen.

Die AuRRerung, dass es bereits im Jahr 2014 kein IT-Parallelsystem mehr bei den
Treuhandern gegeben haben soll, ist nicht in Ganze nachvollziehbar. Sie steht im
Widerspruch zu den Nebenabreden, die die Senatsverwaltung mit ihren Treu-
handern abgeschlossen hatte.?®

Die Ausfihrungen der Senatsverwaltung lassen die Grundsatze der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit aul3er Acht. Der Rechnungshof weist daher erneut da-
rauf hin, dass Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei allen finanzwirksamen Mal3-
nahmen durchzufihren sind. Der Begriff ,finanzwirksame Malinahmen® der Lan-
deshaushaltsordnung ist weit gefasst. Darunter fallen nicht nur Vergabeverfahren
vor Abschluss von Dienstleistungsvertragen, wie die Senatsverwaltung annimmt.
Die Entscheidung, einem Treuhénder zur administrativen Umsetzung ein
IT-Begleitsystem verpflichtend vorzugeben, das bei Vertragsschluss noch nicht
Uber alle notwendigen Funktionalitaten verfligte und weiterer Anpassung bedurf-
te, fallt ebenfalls unter diesen Begriff. Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sind bei
der Planung neuer MaRnahmen einschlieRlich der Anderung bereits laufender
Maflnahmen sowie wahrend der Durchfiilhrung und nach Abschluss der Mal3-
nahme vorzunehmen (Nr. 2 AV 8§ 7 LHO). Sie mussen die haushaltsrechtlich vor-
gegebenen Mindestaussagen treffen. Hierfir genligt es nicht, dass lediglich
Mutmalf3ungen tber mogliche, mit der Entscheidung verbundene Einsparungen
angestellt werden; genauso wenig geniigen Mutmaf3ungen Uber mogliche Aus-
gabenrisiken (,nach hausinternen Angaben von damaligen IT-Fachleuten [wéren]
allein mehrere Millionen Euro aufzuwenden gewesen“ oder ,[der Kauf eines neu-
en IT-Begleitsystems ware] auf jeden Fall teurer gewesen*). Die Einschatzung,
dass die Senatsverwaltung alternative Losungsmoglichkeiten erst dann in Erwé-
gung ziehen misse, wenn das Ziel nicht mehr erreichbar ware, ist rechtlich nicht
vertretbar und steht im Widerspruch zu den eindeutigen Vorgaben nach
Nr. 2.1 AV § 7 LHO. Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung muss auch Aussagen
zu Alternativen treffen und diese kalkulatorisch unterlegen.

85 8§ 20 Rahmenvereinbarung regelt: ,Der Auftraggeber kann im Zusammenhang mit den Einzelauftragen
durch ausdrtickliche schriftliche Vereinbarung Zusatzleistungen [...] beauftragen, die zu dem im Angebot
[...] angegebenen Stundensatzen vergiitet werden. [...] Zusatzleistungen werden nur vergutet, wenn eine
ausdrickliche schriftliche Beauftragung durch den Auftraggeber bzw. seine Fachstellen unter Bezugnah-
me auf diesen Paragraphen nachgewiesen wird.”

86  z. B. Nebenabrede vom 9. Dezember 2014: ,Bestimmte Anwendungen werden [im IT-Begleitsystem] nicht
rechtzeitig bereitgestellt, um alle Verpflichtungen [...] durch den [Treuhander] zu erfiillen. Absprachege-
maR wird dieser daher durch ein eigenes IT-System die Treugutverwaltung soweit und bis zu dem Zeit-
punkt ergdnzend dokumentieren, wie das fur die Erflllung seines Auftrages erforderlich ist. Mit dieser Ne-
benabrede werden der Umfang sowie die zusatzliche Vergltung dafir festgelegt.”
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Die Beanstandungen des Rechnungshofs zur Vertragskontrolle und Finanzierung
wurden ebenfalls nicht entkraftet. Der Rechnungshof halt es fur kinftige ressort-
Ubergreifende Vorhaben flir dringend erforderlich, dass die Senatsverwaltung
wirksame Steuerungsmechanismen und verbindliche Finanzierungsvereinbarun-
gen trifft.

Dem Einwand der fur Arbeit zustandigen Senatsverwaltung, die Zahlungen im
Zusammenhang mit dem Ausfall des IT-Begleitsystems seien vertragsrechtlich
legitimiert gewesen (8 20 Rahmenvereinbarung), wird widersprochen. Die Zah-
lungen zur Uberbriickung eines unvorhersehbaren Systemausfalls sind keine
LZusatzleistung” im Sinne des § 20 Rahmenvereinbarung. Die Haftung fur derar-
tige Ausfalle war vertraglich ausdriicklich ausgeschlossen gewesen.®” Ausnah-
metatbestande waren nicht geregelt worden. Im Ubrigen fordert auch der zitierte
§ 20 Rahmenvereinbarung ausdricklich, dass Zusatzleistungen ,nur vergutet
[werden], wenn eine ausdriickliche schriftliche Beauftragung“ nachgewiesen wur-
de. Eine solche schriftliche Beauftragung lag nicht vor. Der Rechnungshof weist
daher nochmals auf die Verpflichtung der Senatsverwaltung hin, Zahlungen an
Dienstleister ausnahmslos vertragsrechtlich und haushaltrechtlich zu legitimieren.

6.8 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die fur Arbeit
zustandige Senatsverwaltung

e ihre Treuhander vom Jahr 2014 an verpflichtet hat, fur die administrative
Umsetzung der Landesforderprogramme in den Bereichen Arbeit und be-
rufliche Bildung ein bestimmtes IT-Begleitsystem zu nutzen, ohne hierfir
eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach den Vorschriften der Nr. 2.1 AV
8§ 7 LHO durchzufiihren,

e ihre Treuhdnder vom Jahr 2016 an erneut verpflichtet hat, das IT-Begleit-
system zur administrativen Umsetzung der Landesforderprogramme zu
nutzen, obwohl das System seit 2014 nicht Uber alle notwendigen Funktio-
nalitaten verfligte und absehbar auch nicht verfligen wirde,

o keine systematischen Erfolgskontrollen nach den Vorschriften der
Nr. 2.2 AV 8 7 LHO im Hinblick auf die Vorgabe des IT-Begleitsystems zur
administrativen Umsetzung der Landesforderprogramme durchgefiihrt hat,

e keine Finanzierungsvereinbarung mit der fur Wirtschaft zustandigen Se-
natsverwaltung geschlossen hat, um die laufenden Zahlungen von
rd. 1,3 Mio. € haushaltsrechtlich zu legitimieren,

87  Leistungsbeschreibung zur Rahmenvereinbarung: ,Anspriiche auf Vergiitungsanpassung, Schadens-
ersatzanspriiche oder vergleichbare Anspriiche [des Treuh&anders] fur den Fall, dass Systemkomponen-
ten ausfallen oder nicht zur Verfiigung stehen, sind ausgeschlossen.*
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ihre Treuhander seit dem Jahr 2014 dazu verpflichtet, ein im Geschéftsbe-
reich einer anderen Senatsverwaltung zu entwickelndes IT-Begleitsystem
zu verwenden, ohne Kenntnis der konkreten Verpflichtungen des
IT-Dienstleisters und der Sanktionsméglichkeiten bei Leistungsstérungen,

entgegen 8 44 Abs. 3 Satz 1 LHO nicht gewahrleistet hat, dass ihren Treu-
héandern ein Uber alle notwendigen Funktionalitaten verfliigendes
IT-Begleitsystem fiir die administrative Umsetzung der landesfinanzierten
Férderprogramme in den Bereichen Arbeit und berufliche Bildung rechtzei-
tig zur Verfigung stand,

Zahlungen an die Treuhander geleistet hat, ohne hierzu vertragsrechtlich
verpflichtet zu sein, und nichts unternommen hat, um die Zahlungen haus-
haltsrechtlich zu legitimieren (88 55, 58 LHO).

176 Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fir Integration,
Arbeit und Soziales

fur die kommenden Forderperioden ab dem Jahr 2021 fir samtliche
finanzwirksamen Malnahmen (8 7 Abs. 2 LHO) Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchungen nach Nr. 2.1 AV § 7 LHO durchfihrt und die Verfahren
far die Durchfihrung von begleitenden und abschlieBenden Erfolgs-
kontrollen festlegt,

unverziglich systematische Erfolgskontrollen nach den Vorschriften
der Nr. 2.2 AV 8§ 7 LHO durchfuhrt und das Ergebnis ordnungsgeman
dokumentiert,

— vorausgesetzt, den Treuhandern soll erneut ein IT-Begleitsystem
vorgegeben werden — in der kommenden Foérderperiode ihrer Ver-
pflichtung aus 8§ 44 Abs. 3 Satz 1 LHO gerecht wird und gewahrleistet,
dass dem kunftigen Treuh&nder ein umfassend funktionsféhiges
IT-Begleitsystem fir die administrative Umsetzung der landesfinan-
zierten Forderprogramme in den Bereichen Arbeit und berufliche Bil-
dung rechtzeitig zur Verfligung steht, und hierfir wirksame Steue-
rungs- und Sanktionsmechanismen vorsieht, sowie

kiinftig sowohl die Zahlungen an andere Senatsverwaltungen auf
Grundlage verbindlicher Vereinbarungen leistet als auch die Zahlun-
gen an den Treuh&nder vertragsrechtlich und haushaltsrechtlich legi-
timiert.
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7 Kostenexplosion und Bauverzogerung durch elementare
Fehler bei der Vorbereitung der UmbaumaRnahme am
Zentralen Omnibusbahnhof

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung lasst seit dem Jahr 2016 eine
BaumafRnahme zur Grundinstandsetzung und Kapazitatserweiterung des Zentra-
len Omnibusbahnhofs durchfuihren. Die MafRnahme sollte urspringlich im Juni
2019 abgeschlossen sein, verzdgert sich jedoch bis mindestens 2022. Die Kos-
ten haben sich von geschatzt 3,7 Mio. € auf 39,1 Mio. € erhoht. Die Mehrkosten
und Verzdgerungen sind mafigeblich auf zwei elementare Versaumnisse zu-
rickzufiihren: Die Senatsverwaltung hat zu wesentlichen Entscheidungszeit-
punkten keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt. AuRerdem hat
sie bei der Aufstellung von Bauplanungsunterlagen grundlegende Verfahrens-
vorgaben vielfach missachtet. Die dadurch fir die Kosten- und Terminsicherheit
begriindeten erheblichen Risiken bestehen fort.

71 Einleitung

Der Zentrale Omnibusbahnhof (ZOB) wurde im Jahr 1966 erdffnet und dient
seither dem innerdeutschen und internationalen Fernbusverkehr. Er befindet sich
auf einem landeseigenen Grundstiick und wird durch einen Dritten fur das Land
Berlin betrieben. Der nicht mehr zeitgeméal3e bauliche Zustand und ein erwarteter
Anstieg der Fahrgastzahlen haben die fiir Verkehr zustandige Senatsverwaltung
veranlasst, sich seit dem Jahr 2010 mit Fragen der Instandsetzung und der Ka-
pazitatserweiterung des ZOB auseinanderzusetzen.

Im Haushaltsplan 2014/2015 wurden hierfir Ausgaben von 3,85 Mio. €
veranschlagt.2® Die nachfolgende vertiefte Auseinandersetzung der Senatsver-
waltung mit der geplanten Baumafnahme flihrte zu erheblichen Planungsande-
rungen und zu deutlich héheren Kosten. Die fir die Grundinstandsetzung und
Kapazitatserweiterung des ZOB im Januar 2015 genehmigten Bauplanungsun-
terlagen wiesen festgesetzte Gesamtkosten von 14,28 Mio. € aus.

Weitere Umplanungen und damit verbundene erhebliche Kostensteigerungen
veranlassten die Senatsverwaltung im Dezember 2016 neue Bauplanungsunter-
lagen mit Gesamtkosten von rd. 36,3 Mio. € aufzustellen. Weitere Uberarbeitun-
gen mindeten im Juli 2018 in genehmigte neue Bauplanungsunterlagen mit fest-
gesetzten Gesamtkosten von rd. 36,9 Mio. €.

88  Kapitel 1270 Titel 89202 — Zuschuss zur Ertlichtigung des Zentralen Omnibusbahnhofs —
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Der Rechnungshof hat die erheblichen Kostensteigerungen zum Anlass
genommen zu priifen, ob die Senatsverwaltung® die BaumaRnahme ordnungs-
geman und wirtschaftlich vorbereitet hat. Er hat im Schwerpunkt geprift, ob die
Senatsverwaltung zu wesentlichen Entscheidungszeitpunkten ordnungsgemaie
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt und ihre Entscheidungen daran
ausgerichtet hat. Der Rechnungshof hat dartiber hinaus geprift, ob das fir Bau-
mafnahmen Berlins mit Gesamtkosten von mehr als 5 Mio. € vorgeschriebene
Regelverfahren fur die Aufstellung von Bauplanungsunterlagen beachtet wurde.

7.2 Normative Grundlagen

Fur Baumaflinahmen des Landes Berlin gelten spezielle Verfahrensvorschriften,
welche die Vorbereitung und Durchflihrung dieser Bauinvestitionen regeln und die
Aufgaben der am Verfahren Beteiligten festlegen.®® BaumaRnahmen mit Gesamt-
kosten von mehr als 5 Mio. € sind im sogenannten Regelverfahren zu planen.®t
Das Regelverfahren fir die Aufstellung von Bauplanungsunterlagen besteht aus
mehreren, aufeinander aufbauenden Planungsschritten, wobei zwischen Hoch-
baumafnahmen (Nr. 2 ErgAV § 24 LHO) einerseits und Ingenieurbauwerken, Ver-
kehrsanlagen und Landschaftsbau (Nr. 3 ErgAV § 24 LHO) andererseits unter-
schieden wird.

Am Verfahren zur Vorbereitung und Durchfiihrung von offentlichen Baumaf3nah-
men sind verschiedene Organisationseinheiten beteiligt: Der Bedarfstrager
stellt den Bedarf fest und meldet ihn an. Die Baudienststelle bereitet die Bau-
mafinahme vor, Uberwacht sie und fuhrt sie durch. Die Prifinstanz prift und ge-
nehmigt die Planungsunterlagen.®?

89 Im prifungsgegenstandlichen Zeitraum waren das die Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung (2006 bis
2011), die Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Umwelt (2011 bis 2016) und die Senatsverwaltung
fur Umwelt, Verkehr und Klimaschutz (seit dem 8. Dezember 2016).

90 Allgemeine Anweisung fir die Vorbereitung und Durchfiihrung von Bauaufgaben Berlins (Anweisung Bau
— ABau)

91 Ergénzende Ausfuhrungsvorschriften zu den AV § 24 LHO (ErgAV § 24 LHO)
92  Richtlinie | 120.H ABau, Richtlinie | 120.V-l ABau
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Ansicht 7: Regelverfahren und Verfahrensbeteiligte (vereinfachte Darstellung)

Hochbauten Zustandigkeit Ingenieurbauwerke, Zustandigkeit
(Nr. 2 ErgAV § 24 LHO) Verkehrsanlagen und
Landschaftsbau
(Nr. 3 ErgAV § 24 LHO)
1. Bedarfsprogramm Bedarfstrager/ Bedarfsermittlung und Bedarfstrager
Baudienststelle -anmeldung
Priifung und Genehmigung durch die fiir Bauen Grundlage fiir Anmeldung und Aufnahme in die
zustandige Senatsverwaltung (Prifinstanz) Investitionsplanung
2. | Vorplanungsunterlagen Baudienststelle Vorplanungsunterlagen Bedarfstrager/
Baudienststelle
Priifung und Genehmigung durch die fiir Bauen Priifung und Genehmigung durch die fiir Bauen
zustandige Senatsverwaltung (Priifinstanz) zustandige Senatsverwaltung (Prifinstanz)
3. [ Bauplanungsunterlagen Baudienststelle Bauplanungsunterlagen Bedarfstrager/
Baudienststelle
Priifung und Genehmigung durch die fiir Bauen Prifung und Genehmigung durch die fiir Bauen
zustandige Senatsverwaltung (Priifinstanz) zustandige Senatsverwaltung (Priifinstanz)

Die genehmigten Bauplanungsunterlagen sind die verbindliche Grundlage fiir die Veranschlagung der Bau-
maRnahme im Haushaltsplan sowie fiir die weitere Planung und Baudurchfiihrung. Von ihnen darf in keiner

Phase der weiteren Planung und Umsetzung der BaumaRnahme unerlaubt abgewichen werden.
Quelle: Darstellung Rechnungshof nach LHO, AV LHO sowie ErgAV § 24 LHO

Das Regelverfahren zur Aufstellung von Planungsunterlagen soll eine strukturierte
und sachgerechte Planung der Baumafinahmen sicherstellen und zu ordnungs-
gemalfien, vollstandigen, wirtschaftlichen und belastbaren Bauplanungsunterlagen
fuhren. Dadurch sollen Planungs-, Kosten- und Terminsicherheit erreicht und Fehl-
investitionen verhindert werden. Die Planungsvorgaben des Regelverfahrens tra-
gen der Komplexitat von offentlichen Bauinvestitionen Rechnung. lhre strikte Be-
achtung ist ein elementarer Faktor fir den Erfolg einer Baumafinahme.

Die offentliche Verwaltung ist zudem gesetzlich verpflichtet, bei ihrem Handeln
die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten. Vor der
Durchfihrung von MaRRnahmen, die sich unmittelbar oder mittelbar auf die Ein-
nahmen oder Ausgaben auswirken kénnen, wozu auch BaumaRnahmen geho-
ren, sind deshalb angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzu-
fuhren.®® Sie dienen dazu, sich systematisch mit den entscheidungsrelevanten
Aspekten bei der Planung einer MalRnahme zu befassen und die Entscheidungen
fur deren Umsetzung strukturiert vorzubereiten.

7.3 Kurzchronologie

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung hatte im Jahr 2010 baulichen
Handlungsbedarf fir die Instandsetzung und eine Kapazitatserweiterung des
ZOB erkannt. Sie war infolge der zu erwartenden Liberalisierung des Fernbus-
linienverkehrs von einer deutlichen Erhéhung der Nutzungszahlen ausgegangen.

93 87 LHO, Nr. 2 AV 8§ 7 LHO; vgl. auch Demir, in: Heuer/Scheller (Hrsg.), Kommentar zum Haushaltsrecht,
67. Lief. (Stand: 1. August 2018), § 7 BHO Rn. 22
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Einer Untersuchung zur Nachfrageentwicklung im Fernbusverkehr folgend, rech-
nete die Senatsverwaltung bis zum Jahr 2025 mit einem Anstieg der An- und
Abfahrten von bis dahin ca. 63.000% auf ca. 178.000 pro Jahr. Diese Entwicklung
hétte die bestehende Kapazitat des ZOB Uberstiegen.

Die Senatsverwaltung hatte fiir die aus ihrer Sicht notwendige Grundinstandset-
zung und Kapazitatserweiterung mit 14 zusatzlichen Haltestellen im Februar
2013 Gesamtkosten von rd. 3,7 Mio. € ermittelt und einen Dritten mit der Erstel-
lung von Bauplanungsunterlagen beauftragt. Die Planungen basierten auf der
Beibehaltung der bestehenden Anordnung der Verkehrsanlagen (Senkrechtauf-
stellung der Bushaltestellen) und dem Erhalt des Gebaudebestands. Eine bisher
als Busparkplatz genutzte Flache sollte zu Bushaltestellen umgebaut werden.
Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung hatte die Senatsverwaltung zuvor nicht
durchgefihrt.

Im Zuge einer vertieften Auseinandersetzung mit der geplanten Baumaf3nahme hat
die Senatsverwaltung im November 2013 festgestellt, dass mit dem bisher verfolg-
ten bestandsorientierten Konzept Nachteile fir die Verkehrsfilhrung, den Be-
triebsablauf und die Sicherheit der Fahrgaste verbunden waren. Zudem hat sie
festgestellt, dass sich mit den im Februar 2013 geschatzten Gesamtkosten von
rd. 3,7 Mio. € keine der geplanten 14 zusatzlichen Haltestellen wirde realisieren
lassen. Vier bestehende Haltestellen hatten sogar aufgegeben werden mussen.

Die Senatsverwaltung verédnderte daraufhin die Planung grundlegend und
entschied im April 2014, die bestehende Senkrechtaufstellung der Bushaltestel-
len zugunsten einer Schragaufstellung aufzugeben, um damit wenigstens 10 zu-
satzliche Haltestellen zu realisieren. Die auf der Grundlage dieser Planung im
September 2014 aufgestellten Bauplanungsunterlagen wiesen Gesamtkosten
von rd. 15 Mio. € aus. Nach der Prifung und Genehmigung der Bauplanungsun-
terlagen durch die fiir Bauen zustdndige Senatsverwaltung wurden die Gesamt-
kosten im Januar 2015 auf 14,28 Mio. € festgesetzt. Damit bildeten diese Bau-
planungsunterlagen die verbindliche Grundlage insbesondere fur die Baudurch-
fihrung. Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung hatte die fir Verkehr zustandige
Senatsverwaltung zuvor nicht durchgeftihrt. Die im Regelverfahren vor der Aufstel-
lung der Bauplanungsunterlagen vorgeschriebenen Verfahrensschritte der Be-
darfsermittlung und -anmeldung sowie der Aufstellung von Vorplanungsunterlagen
hatte die Senatsverwaltung nicht durchlaufen.

Bereits im Februar 2015 wurden erste Umplanungsentscheidungen zu dem in
den genehmigten und damit verbindlichen Bauplanungsunterlagen enthaltenen
Bauprogramm vorbereitet. Anstelle der bisher geplanten Sanierung der Be-
standsbauten entschied sich die Senatsverwaltung nun, einzelne Geb&ude durch
Neubauten zu ersetzen. Das war der Beginn zahlreicher weiterer Umplanungs-
entscheidungen in den Jahren 2015 und 2016. Davon waren nahezu samtliche

94  Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2010
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Anlagen des Grundstiicks (u. a. Gebdude, Busbahnsteige, Treppenanlagen,
technische Anlagen, Gehwegiberdachung) betroffen. Mit den Umplanungen ver-
lagerte sich der Schwerpunkt des Bauvorhabens von einer Tiefbaumafnahme in
Richtung einer Hochbauaufgabe. Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen hat die Se-
natsverwaltung vor den Umplanungsentscheidungen nicht durchgefthrt. Im Juni
2016 wurde am ZOB mit dem ersten Bauabschnitt begonnen.

Die Umplanungen waren insgesamt so tiefgreifend, dass sie in die Aufstellung
von neuen Bauplanungsunterlagen (Stand: Dezember 2016) mundeten, die
erstmals im Januar 2017 zur Prifung und Genehmigung bei der fur Bauen zu-
standigen Senatsverwaltung eingereicht wurden. Sie wiesen Gesamtkosten von
36,3 Mio. € aus. Hierzu wurden bis Méarz 2018 Erganzungen und Umplanungen
vorgenommen. Die neuen Bauplanungsunterlagen wurden schlieB3lich im Juli
2018 genehmigt. Die festgesetzten Gesamtkosten lagen bei 36,9 Mio. €. Seit
Februar 2020 liegen geprifte Erganzungsunterlagen zu den neuen Baupla-
nungsunterlagen (Stand: Juli 2018) vor, die zusatzliche Kosten von rd. 2,2 Mio. €
ausweisen. Die Gesamtkosten betragen nunmehr 39,1 Mio. €. Die Entwicklung
der Gesamtkosten fiir die geplante BaumafRnahme in den Jahren 2013 bis 2020
ist in Ansicht 8 dargestellt.

Ansicht 8: Entwicklung der geplanten Gesamtkosten
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Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Planungsunterlagen

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung hat auch die neuen Bauplanungs-
unterlagen nicht im vorgeschriebenen gestuften Regelverfahren (vgl. Ansicht 7)
aufgestellt. Die fur die Aufstellung von Bauplanungsunterlagen zwingend zu
durchlaufenden Planungsschritte hat sie erneut Ubersprungen. Sie hat auch an-
lasslich der mit erheblichen Mehrkosten verbundenen Umplanungsentscheidun-
gen keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zur Entscheidungsvorbereitung
durchgefuhrt.
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7.4 Einhaltung der Zustandigkeit

Die Zustandigkeit fur die Vorbereitung und Durchfiihrung von BaumafRnahmen
der offentlichen Verwaltung liegt grundsatzlich bei den Baudienststellen.® Sie
verfigen hierfur Gber den notwendigen baufachlichen Sachverstand. Fir Bau-
vorhaben der Hauptverwaltung sind je nach Charakter der Baumaf3hahme ent-
weder die fir Hochbau oder die fur Tiefbau eingerichteten Baudienststellen der
bauenden Senatsverwaltungen zustandig. Nach der Geschéftsverteilung des
Senats sind das aktuell die Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Wohnen
(fur Hochbau zustandige Abteilung) und die Senatsverwaltung fir Umwelt, Ver-
kehr und Klimaschutz (fur Tiefoau und Ingenieurbau zustéandige Abteilung).*®

Mit der Festlegung von Zustandigkeiten in der Verwaltung soll sichergestellt
werden, dass die betreffenden Verwaltungsaufgaben von den dafir fachlich am
besten geeigneten (fachkundigen, spezialisierten und erfahrenen) Organisati-
onseinheiten wahrgenommen werden. Sie bieten namlich die groRere Gewahr fir
die sachliche Richtigkeit staatlicher Entscheidungen als unzustandige Stellen, da
sie das fur die speziellen Aufgaben notwendige fachlich vorgebildete und sach-
kundige Personal besitzen.®’

Die fur Verkehr zustdndige Senatsverwaltung hat die Vorbereitung und
Durchfiihrung der BaumalRnahme zum Umbau und zur Kapazitdtserweiterung
des ZOB allein der Abteilung Verkehr (Bedarfstrager) tberlassen. Die Baumalf3-
nahme hatte zunachst ihren Schwerpunkt im Bereich Tiefbau. Im weiteren Pla-
nungsprozess verschob sich der Schwerpunkt der MalRnahme in Richtung Hoch-
bau (vgl. T 189). Fir die Mitwirkung der fur Tiefbau bzw. Hochbau zustandigen
Baudienststelle an der Bauaufgabe bzw. fir die Ubernahme der Bauaufgabe
durch die zustandige Baudienststelle hat die Senatsverwaltung nicht gesorgt.
Baudienststellen verfligen Uber die fir Bauaufgaben notwendigen spezifischen,
personellen und sachlichen Voraussetzungen, insbesondere tiber Baufachkennt-
nisse und Bauerfahrungen. Werden Baudienststellen — wie hier — bei der Vorbe-
reitung und Durchfilhrung von Baumaf3hahmen nicht tatig, besteht das Risiko,
dass die Vorhaben nicht ordnungsgemaf und nicht wirtschaftlich vorbereitet und
durchgefihrt werden. Dieses Risiko ist vorliegend eingetreten.

7.5 Vorbereitung der BaumaBnahme

Die offentliche Verwaltung ist gesetzlich verpflichtet, ihr Handeln an den
Grundséatzen der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit auszurichten. Fur alle fi-
nanzwirksamen Maflinahmen sind daher in der Planungsphase, wahrend der

95 Nr. 1.5 Richtlinie | 120.H ABau und Nr. 2 Richtlinie | 120.V-l ABau

96  vgl. Abschnitt X Nr. 18 und Abschnitt XI Nr. 7, 20 und 21 Geschéftsverteilung des Senats von Berlin vom
21. April 2017 (ABI. S. 2031); vgl. zur Beteiligung der Baudienststellen Ansicht 7

97  vgl. Hufeld, Die Vertretung der Behorde, in: Jus Publicum Beitrage zum Offentlichen Recht, Bd. 102,
2003, S. 257
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Durchfihrung und nach Abschluss der Mallnahmen angemessene Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen durchzufiihren. Der Inhalt von Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchungen richtet sich nach der Phase, in der sich eine MalBhahme jeweils
befindet.*®

Ansicht 9: Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei BaumaBnahmen
(vereinfachte Darstellung)
| Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen gemaR § 7 LHO |
| Allgemeine Regelungen fiir alle finanzwirksamen MaRnahmen |
. wahrend der nach dem
Planungsphase (haushaltsrechtlich) Durchfiihrung -
. begleitende abschlieRende
AV§7LHO Planungsinstrument Erfolgskontrollen Erfolgskontrolle
Differenzierung bei Baumafnahmen |
Vorbereitungsphase | | Durchfiihrungsphase | | Nutzungsphase |
Vorbereitung fir die Planungsphase:
ErgAV § 24 LHO Investitionsplanung: vf?ﬁﬁfﬁpéﬂgni?? en
9 ! Bedarfsfeststellung und P g gen, Bauausfiihrung Nutzung
ABau A . . Bauplanungsunterlagen,
friihe Kostensicherheit .
h Genehmigungs-/
(> 5 Mio. €) .
Ausfiihrungsplanung
. Planungsphase:
. Leltfa(_ien . Bedarfsprogramm,
Wirtschaftlichkeits- ,
Bedarfsanmeldung/ Vorplanungsunterlagen, Bauaus- Fertig- Nutzung/
U I Investitionsplanung Bauplanungsunterlagen fiihrung stellung Betrieb
BaumaRahmen ) ’
(Anhang 2 ABau) Genehmigungs-/
Ausfiihrungsplanung

Quelle: Darstellung Rechnungshof nach AV § 7 LHO, ErgAV § 24 LHO und Leitfaden fur Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen bei der Vorbereitung, Planung und Durchfiihrung von BaumaRnahmen, Ausgabe 2007, An-
hang 2 ABau

In der frihen Vorbereitungsphase einer Baumaflinahme geben Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen insbesondere Aufschluss Uber die Ausgangslage, den be-
stehenden Bedarf und die Ziele einer MaRnahme sowie Uber dafir in Betracht
kommende Lodsungsmoglichkeiten und Handlungsalternativen. Sie sind eine
wichtige Basis flr weichenstellende Entscheidungen zur Umsetzung der Bauauf-
gabe. Werden in der frihen Vorbereitungsphase von Baumafnahmen keine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefihrt, besteht das Risiko, dass nicht
bedarfsgerechte und damit unwirtschaftliche Entscheidungen getroffen werden.

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung hat in der frihen Vorbereitungs-
phase der BaumafRnahme keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefihrt.
Sie hat ihre Entscheidungen zur Umsetzung der BaumalRnahme getroffen, ohne
zuvor die Ausgangslage analysiert zu haben. Dazu hétte sie sich insbesondere
mit dem baulichen Zustand der Anlagen, den vorhandenen Kapazitaten und den
bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen auseinandersetzen miussen. In-

98 §7Abs.1und2LHO,Nrn.1und?2AV §7LHO
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folgedessen verfugte sie Uber keine belastbare Entscheidungsgrundlage fiur die
weitere Planung. Dies hat sich im weiteren Planungsprozess in erheblichem Ma-
3e nachteilig ausgewirkt.

So hat die Senatsverwaltung z. B. erst nach der Erteilung des Auftrags zur
Aufstellung der Bauplanungsunterlagen (Juli 2013) festgestellt, dass nicht — wie
angenommen — 35 Busstellplatze, sondern nur 27 Busstellplatze nutzbar waren.
Sie hat auch erst nach der Genehmigung der Bauplanungsunterlagen (Januar
2015) festgestellt, dass die fur einzelne Gebaude geplanten Sanierungen auf-
grund des schlechten baulichen Zustands nicht wirtschaftlich sind. Daraufhin hat
sie sich nachtraglich fir Neubaumafl3nahmen entschieden. Auch nachbarrechtli-
che Fragen hat sie erst nach der Genehmigung der Bauplanungsunterlagen ge-
klart. Das hatte zur Folge, dass die in den genehmigten Bauplanungsunterlagen
enthaltene verbindliche Planung fir ein weiteres Gebaude nicht umsetzbar war
und umfangreiche Neuplanungen vorgenommen wurden.

Unter Beriicksichtigung der Ergebnisse der Analyse der Ausgangslage hatte die
Senatsverwaltung den Bedarf fur die MaBnahme im Zuge einer Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung ermitteln und feststellen sowie Ziele und Prioritatsvorstellun-
gen formulieren missen. Hierzu hatte gehort, dass sich die Senatsverwaltung
insbesondere mit der Gestaltung der Verkehrsanlage, der Anzahl benétigter Hal-
testellen, den Ausstattungsstandards sowie der notwendigen Groé3e des War-
tebereichs befasst. Zudem war es geboten, dass die Senatsverwaltung — ausge-
hend von dem festgestellten Bedarf — verschiedene Varianten zur Bedarfsde-
ckung entwickelt (z. B. bezogen auf Zahl, Gré3e und Anordnung der Busstellplat-
ze, Neubau, Umbau oder Sanierung, Veranderung im Bestand oder Neukonzep-
tion mit grundlegender Umgestaltung nach aktuellen Standards) und verglei-
chend (nach Nutzen und Kosten) untersucht. Davon ausgehend hatte sie die
wirtschaftlichste Variante fUr die planerische Umsetzung und Realisierung des
Vorhabens auswéhlen missen.

Die Senatsverwaltung hat aber den Bedarf nicht ermittelt und festgestellt. Sie hat
auch keine Variantenuntersuchung durchgefiihrt. Damit hatte sie keine belastba-
re Basis flr Entscheidungen zur Entwicklung des Bauprogrammes. Eine negative
Folge dieses Versdumnisses war beispielsweise, dass die Senatsverwaltung
eine so grundlegende Entscheidung wie die Anordnung der Busstellplatze erst
nach der Beauftragung zur Aufstellung der Bauplanungsunterlagen getroffen hat.
Dies hatte erhebliche Auswirkungen auf das Bauprogramm und die Kosten. Die
Senatsverwaltung wollte zunachst an der bestehenden Senkrechtaufstellung
fur die Busse festhalten und beabsichtigte, 14 zusatzliche Busstellplatze fir
rd. 0,75 Mio. € zu realisieren (Planungsstand: Februar 2013). Sie entschied sich
jedoch im April 2014, die Senkrechtaufstellung zugunsten einer Schragaufstel-
lung aufzugeben. Im Ergebnis wurden statt 14 zusatzlicher Busstellplatze nur
noch 10 realisiert. Die geschatzten Kosten fur diese Kapazitatserweiterung be-
trugen anstelle von 0,75 Mio. € nunmehr rd. 6 Mio. €.
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Die Senatsverwaltung hat den Auftrag zur Aufstellung von Bauplanungsunterla-
gen im Jahr 2013 erteilt, ohne zuvor die entscheidungsrelevanten Informationen
im Rahmen einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ermittelt zu haben. Sie ist da-
mit beachtliche Risiken eingegangen, die sich in der Folge in groBem Umfang
verwirklicht haben. So fuhrte dieses Versdumnis im weiteren Planungsprozess zu
vielfachen Korrekturen, Um- und Neuplanungen und damit zu erheblichen Pla-
nungsmehrkosten sowie Kostensteigerungen.

7.6 Wahrnehmung der Bauherrenaufgaben

Die Bauherrenfunktion fir Bauten der Hauptverwaltung bt die Senatsverwaltung
aus, in deren Verantwortung eine Bauaufgabe vorbereitet, (iberwacht und durch-
gefuhrt wird.®® Der Bauherr tragt u. a. die Verantwortung dafir, dass die rechtli-
chen Vorgaben fir die Planung und Durchfiihrung von 6ffentlichen Baumafinah-
men eingehalten werden. Er hat dartber hinaus die wirtschaftliche und ord-
nungsgemale Erledigung der Bauaufgaben sicherzustellen und tragt die Ge-
samtverantwortung fir die BaumaRnahme.®® Die ordnungsgeméaRe Wahrneh-
mung der Bauherrenaufgaben erfordert insbesondere baufachlichen Sachver-
stand. Sie ist eine Grundvoraussetzung fir die erfolgreiche Umsetzung einer
Baumalnahme.

Zu den Bauherrenaufgaben gehdren insbesondere das Projektmanagement, die
Projektleitung und die Projektsteuerung fir die Bauaufgabe.’®® Das Projekt-
management umfasst die Gesamtheit der Flhrungsaufgaben fir das Bauprojekt.
Dazu zahlen die Planung, die Steuerung und die Kontrolle des Projekts. Zur
Projektleitung gehoren die Bauherrenaufgaben, die offentliche Bauherren auf-
grund der von ihnen wahrzunehmenden Gesamtverantwortung Dritten nicht tUber-
tragen durfen (origindre Bauherrenaufgaben). Dazu zahlen grundséatzlich alle Ent-
scheidungen und Handlungen, die den Bauherrn verpflichten oder ihm aufgrund
gesetzlicher Bestimmung obliegen, z. B. die Bereitstellung und Steuerung der fir
die Baumalnahme erforderlichen Haushaltsmittel, die Beauftragung von Projekt-
steuerungsleistungen, die Bestimmung von Zielvorgaben, die Definition des Bau-
programms und die Auswahl von Vertragspartnern. Die Projektsteuerung erfasst
Bauherrenaufgaben mit organisatorischem, rechtlichem, technischem bzw. wirt-
schaftlichem Charakter, die auch an Dritte delegiert werden diirfen.10?

Die Verantwortung fur den Erfolg einer Baumalinahme verbleibt — ungeachtet
einer etwaigen Ubertragung von (delegierbaren) Bauherrenaufgaben auf Dritte —
beim Bauherrn.!® Um dieser Verantwortung durchgehend gerecht werden zu

99 Nr. 1 Richtlinie 1 120.H sowie Nr. 1 Richtlinie | 120.V-l1 ABau

100 vgl. Leitsatze zum Management von grof3en BaumalRnahmen, Beschluss der Konferenz der Prasidentin-
nen und Préasidenten der Rechnungshdofe des Bundes und der Lander, 4./5. Mai 2015

101 vgl. Nr. 1.4 Richtlinie | 120.H ABau
102 vgl. Richtlinie | 130.H ABau
103 vgl. Nr. 1 Richtlinie | 120.H sowie Nr. 1 Richtlinie | 120.V-l1 ABau
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kénnen, mussen Vertrage mit Dritten gewahrleisten, dass der Bauherr jederzeit
die Kontrolle Uber das gesamte Verfahren behéalt und keine ihn verpflichtenden
oder wesentlichen inhaltlichen Entscheidungen ohne seine Beteiligung getroffen
werden.

Fur die Delegation von Aufgaben der Projektsteuerung hat die fir Bauen
zustandige Senatsverwaltung ein Rundschreiben'® herausgegeben, das Rege-
lungen fur das Architekten- und Ingenieurvertragswesen, ein zweckmaRiges de-
tailliertes Vertragsmuster, Checklisten sowie Allgemeine Vertragsbestimmungen
fur die Projektsteuerung enthélt. Es gibt umfassende Hinweise zu notwendigen
Vertragsinhalten und fir die vertragsrechtliche Ausgestaltung. Dazu gehdren
eine konkrete Leistungsbeschreibung, die konkrete Festlegung der jeweiligen
Rechte und Pflichten der Vertragsparteien (einschlie3lich der gebotenen Be-
schrankungen) sowie eine klare Aufgabenabgrenzung.

Werden Vertrédge mit Dritten Uber Projektsteuerungsleistungen ohne Beriicksich-
tigung der Regelungen und Muster des Rundschreibens geschlossen, geht der
Bauherr erhebliche Risiken ein, die sich nachteilig auf die Wahrnehmung seiner
Gesamtverantwortung sowie auf die Wahrung der Interessen Berlins auswirken
kénnen. Vertrage, die keine konkrete Leistungsbeschreibung, keine klare Aufga-
benabgrenzung, keine Handlungsbeschrankungen sowie keine Termin- und
Fristvorgaben enthalten, gefahrden die wirtschaftliche Durchfiihrung der Bauauf-
gabe.

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung ist die Bauherrin der Baumaf3nah-
me am ZOB. Sie hat mit Vertrag vom August 2014 Bauherrenaufgaben (Projekt-
steuerungsleistungen) auf einen Dritten Ubertragen. Die Vertragsgestaltung
folgte aber nicht den Regelungen des Rundschreibens (vgl. T 205). So hat die
Senatsverwaltung weder das vorgegebene Vertragsmuster noch die Allgemeinen
Vertragsbestimmungen verwendet.

Der von der Senatsverwaltung geschlossene Vertrag wird den an eine ord-
nungsmafe Wahrnehmung der Bauherrenaufgaben gestellten Regelungsanfor-
derungen nicht gerecht. Die vertraglichen Regelungen sind wenig differenziert
und zum Teil nur sehr ungenau formuliert. Der Auftragsgegenstand ist nur grob
beschrieben und wurde nicht konkretisiert. Der Vertrag enthalt keine klare Aufga-
benabgrenzung zwischen dem Bauherrn und dem Projektsteuerer. Es wird nicht
deutlich, welche konkreten Aufgaben vom Auftragnehmer zu erfillen sind. Auch
wurden keine Termine und Fristen sowie kein Kostenrahmen vereinbart. Der Ver-
trag enthéalt auch keine Regelungen zu Entscheidungs- und Abstimmungspro-
zessen oder Uber Zustimmungsvorbehalte des Auftraggebers.

104 Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung, Rundschreiben SenStadt VI A Nr. 07/2005 vom 21. Septem-
ber 2005
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Daruber hinaus hat die Senatsverwaltung ihren Vertragspartner ohne jegliche
Einschrankungen bevollméchtigt, Vertrage im Namen und auf Rechnung des
Landes Berlin zu schlieRen. Entscheidungen und Handlungen, die den Bauherrn
verpflichten, durfen aber nicht an Dritte Ubertragen werden, da es sich insoweit
um origindre (nicht delegierbare) Bauherrenaufgaben handelt. Auch die Allge-
meinen Vertragsbestimmungen, die dem Rundschreiben fiir die Ubertragung von
Projektsteuerungsleistungen auf Dritte (vgl. T 205) als Muster beigefigt sind,
legen fest, dass der Auftragnehmer keine finanziellen Verpflichtungen fir den
Auftraggeber eingehen darf.

Der Vertrag ertffnet durch seine unzureichende Gestaltung erhebliche Hand-
lungsspielraume fiir den Auftragnehmer, die eine sachgerechte Steuerung und
Kontrolle der Ubertragenen Aufgaben durch die Senatsverwaltung deutlich er-
schweren. Die Senatsverwaltung ist insbesondere mit der uneingeschrankten
Ubertragung der rechtsgeschaftlichen Vertretungsmacht ungerechtfertigt das
Risiko eingegangen, dass der Vertragspartner ohne ihre Kenntnis eigenstandig
Verpflichtungen zulasten Berlins eingeht, die moglicherweise von den Haushalts-
ansatzen nicht gedeckt sind oder die sie aus sachlichen oder wirtschaftlichen
Grinden selbst nicht eingegangen ware.

Durch die unzureichende Vertragsgestaltung und die unbeschrankte Ubertragung
originarer (nicht delegierbarer) Bauherrenaufgaben hat die Senatsverwaltung ihre
Steuerungs- und Kontrollmoglichkeiten erheblich eingeschrénkt, signifikante
Haushaltsrisiken begriindet und ihre Position als Bauherrin ohne Not ge-
schwécht.

7.7 Einhaltung des Regelverfahrens fiir die Aufstellung von
Bauplanungsunterlagen

Bauplanungsunterlagen fur Baumaflinahmen mit voraussichtlichen Gesamtkosten
von mehr als 5 Mio. € sind nach den Erganzenden Ausfihrungsvorschriften zu
8§ 24 LHO im Regelverfahren aufzustellen (vgl. Ansicht 7). Da zu Beginn der
Planungen im Jahr 2013 der Bau von Verkehrsanlagen den Schwerpunkt bildete,
war das hierfur geltende gestufte Verfahren anzuwenden.® Es besteht aus den
aufeinander aufbauenden Planungsschritten Bedarfsermittlung und -anmeldung,
Vorplanungsunterlagen und Bauplanungsunterlagen. Der Planungsprozess wird
damit stufenweise von der Bedarfsermittiung und Bauidee bis zu vollstandig
durchgeplanten baulichen Anlagen gefihrt.

Das stufenweise Vorgehen in Planungsschritten soll einen sorgféltigen und
wirtschaftlichen Planungsprozess sicherstellen sowie das Risiko von Planungs-
mangeln und -defiziten und daraus resultierenden Kostensteigerungen und Ter-
minverzégerungen reduzieren. Wird das stufenweise Regelverfahren nicht ange-

105 Nr. 3 ErgAv § 24 LHO
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wendet und werden einzelne Planungsschritte bersprungen, besteht das Risiko,
dass wichtige Sachfragen und Rahmenbedingungen nicht im Planungsprozess
geklart sowie bedeutsame Planungsinhalte nicht bertcksichtigt werden. In der
Folge fehlt es an belastbaren Planungsgrundlagen fiir die nachfolgenden Verfah-
rensschritte. So entstehen Planungsmangel und -defizite, die dann nachtraglich
ausgeglichen werden missen. Die daraus resultierenden Um- und Neuplanun-
gen verursachen unnétige Planungsmehrkosten sowie Verzégerungen im Pla-
nungs- und Bauablauf. Damit verbunden ist das Risiko von Gesamtkostensteige-
rungen.

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung hat die Bauplanungsunterlagen
vom September 2014 nicht im vorgeschriebenen Regelverfahren aufgestellt. Statt-
dessen hat sie die Verfahrensschritte Bedarfsermittiung und -anmeldung sowie die
Aufstellung von Vorplanungsunterlagen vorschriftswidrig Ubersprungen und den
Planungsprozess direkt auf der letzten Stufe, namlich mit der Aufstellung von Bau-
planungsunterlagen, begonnen. Die Senatsverwaltung hat damit Bauplanungsun-
terlagen aufgestellt, ohne im Rahmen der zuvor zu durchlaufenden Verfahrens-
schritte insbesondere die vorgeschriebene Grundlagenermittlung durchgefiihrt zu
haben. Die fur die Baudurchfiihrung verbindlichen Bauplanungsunterlagen basie-
ren somit auf einer unvollstandigen und unzureichenden Vorbereitung und Erfas-
sung der Bauaufgabe. Es bestand daher das Risiko, dass die in den Baupla-
nungsunterlagen enthaltenen Planungen und Kostenermittlungen nicht belastbar
sind und in der Folge Korrekturen zur Beseitigung etwaiger Planungsmangel
notwendig werden. Die fehlende frilhe Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu ent-
scheidenden Ausgangsfragen des Bauvorhabens verstarkte dieses Risiko. Es hat
sich in der Folge verwirklicht.

7.8 Vorbereitung von Umplanungsentscheidungen

Fur alle finanzwirksamen Mafl3nahmen sind Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
durchzuftihren.’®® Auch eine Uber die urspriingliche Planung hinausgehende
Fortsetzung oder die erhebliche Ab&nderung einer MalRnahme sind als finanz-
wirksame Maflinahmen anzusehen, wenn sie einen eigenstandigen Entschei-
dungsprozess erfordern und sich wesentlich auf die Hohe des Mitteleinsatzes
auswirken.” In diesen Fallen sind je nach AusmaR und Bedeutung der Ande-
rungen bestehende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durch ergdnzende Unter-
suchungen fortzuschreiben oder die Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sind um-
fassend neu durchzufiihren. Umfassende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sind
auch dann notwendig, wenn im Zeitpunkt der Planungsanderung noch keine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vorlag.

106 8§ 7 Abs.1und2LHO, Nrn. 1und 2 AV § 7 LHO

107 vgl. Demir, in: Engels/Eibelshduser (Hrsg.), Kommentar zum Haushaltsrecht, 67. Lief. (Stand:
1. August 2008), § 7 BHO Rn. 23
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Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung hat nach der Aufstellung der
verbindlichen Bauplanungsunterlagen (Genehmigung im Januar 2015, T 188) in
den Jahren 2015 und 2016 mehrfach erhebliche finanzwirksame Umplanungs-
entscheidungen getroffen (vgl. T 189 f.), ohne die daflir vorgeschriebenen Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt zu haben. Die Senatsverwaltung hat
diese erheblichen Anderungen auch nicht zum Anlass genommen, die zu Beginn
der Planungen unterlassene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vollstandig nachzu-
holen und die geplante BaumafRnhahme mit einer sachgerechten Bedarfsermitt-
lung auf eine solide Grundlage zu stellen. Die nachfolgende Ansicht zeigt bei-
spielhaft einige der finanzwirksamen Umplanungsentscheidungen:

Ansicht 10: Beispiele fiir erheblich finanzwirksame Umplanungsentscheidungen

Umplanungs- Bisherige Planung Neue Planung Mehrkosten
gegenstand (BPU Stand: 28.01.2015) (NBPU Stand: 11.07.2018) (brutto)
1 |Hauser Aund C Sanierung der eingeschossigen Errichtung eines gemeinsamen rd. 10 Mio. €
Hauser A und C sowie Erweite- | zweigeschossigen Neubaus fir die
rung Grundflache Haus A Hauser A und C
2 | Gehwegiiberdachung C Ertiichtigung Neubau rd. 3 Mio. €
3 | Fahrtzielanzeiger, Erhalt und Ergénzung Neuausstattung aller Busbahnsteige | rd. 2,5 Mio. €
Fahrgastinformations- mit digitalen Fahrtzielanzeiger als
system Teil einer multifunktionalen Informa-
tions- und Servicesaule einschlief-
lich neuer Software
4 | Schallschutzwand keine Errichtung einer Schallschutzwand rd. 1 Mio. €
Bredtschneiderstrale und Sanierung der vorhandenen
Stlitzwand

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Planungsunterlagen und Angaben der fur Verkehr zustandigen
Senatsverwaltung

Die erheblichen Umplanungsentscheidungen der Senatsverwaltung belegen,
dass die Vorbereitung und Planung der Baumal3nahme bis zur Fertigstellung der
Bauplanungsunterlagen nicht am bestehenden Bedarf ausgerichtet sowie unvoll-
standig und damit insgesamt unzureichend war. Obwohl die Folgen ihres vor-
schriftswidrigen Verwaltungshandels mit jeder Umplanungsentscheidung deutli-
cher wurden, veranderte die Senatsverwaltung ihr Vorgehen nicht. Sie traf wei-
terhin alle finanzwirksamen Entscheidungen ohne zuvor Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen durchgefiihrt zu haben und somit ohne die gebotene systematische
und wirtschaftliche Vorbereitung. Die Senatsverwaltung ist damit wiederholt das
Risiko eingegangen, dass die getroffenen Entscheidungen nicht bedarfsgerecht
und nicht wirtschatftlich sind.

7.9 Einhaltung der Vorgaben fur die Aufstellung von neuen
Bauplanungsunterlagen

Geprifte und genehmigte Bauplanungsunterlagen sind verbindlich. Von ihnen
darf nur aus zwingenden und nicht vorhersehbaren Grinden abgewichen wer-
den. Sobald die Notwendigkeit fir eine Abweichung bekannt wird, ist unverzig-
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lich die Einwilligung der Senatsverwaltung fur Finanzen einzuholen.!%® Bei erheb-
lichen Abweichungen von den genehmigten Bauplanungsunterlagen missen
Uberdies Erganzungsunterlagen aufgestellt werden. Dabei kann es erforderlich
sein, samtliche Verfahrensschritte des Regelverfahrens (vgl. Ansicht 7) erneut zu
durchlaufen.’® Ist der Umfang der Abweichungen so erheblich, dass eine Fort-
fuhrung der BaumalRnahme mithilfe von Erga&nzungsunterlagen nicht zweckma-
Big ist, kann die Aufstellung ganzlich neuer Bauplanungsunterlagen erforderlich
sein, um eine notwendige Bauaufgabe umzusetzen. Dabei ist das vorgeschrie-
bene Regelverfahren zwingend zu durchlaufen.

Die fur Verkehr zustdndige Senatsverwaltung hatte sich im Frihjahr 2016 — in
Abweichung von den im Januar 2015 genehmigten und damit verbindlichen Bau-
planungsunterlagen — fir einen Neubau der Hauser A und C entschieden. Dies
hat sie jedoch nicht zum Anlass genommen, die Einwilligung der Senatsverwal-
tung fur Finanzen einzuholen. Im zweiten Halbjahr 2016 lie? sie sogar neue
Bauplanungsunterlagen aufstellen. Erst im Juni 2017 hat sie die Senatsverwal-
tung fUr Finanzen um die Einwilligung gebeten. Die um ein Jahr verspéatete Be-
teiligung der Senatsverwaltung fir Finanzen hatte zur Folge, dass die Baupla-
nungsunterlagen Uberarbeitet werden mussten. Denn die Senatsverwaltung be-
wertete die in den neuen Bauplanungsunterlagen angegebenen Gesamtkosten
von 36,3 Mio. € als zu hoch und akzeptierte diese nicht. Die Uberarbeitung der
Planungsunterlagen war mit unnodtigem Aufwand verbunden und verursachte
zusatzliche Planungskosten von rd. 233.000 €.

AulRRerdem hat die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung das vorgeschriebene
Regelverfahren auch bei der Aufstellung der neuen Bauplanungsunterlagen
nicht eingehalten. Sie hat die Planung wieder direkt auf der letzten Planungsstufe
begonnen und dadurch erneut erhebliche Umsetzungs- und Kostenrisiken be-
grundet. Dieses Versdumnis wiegt besonders schwer. Denn die Senatsverwal-
tung hatte bereits bei der Aufstellung der Bauplanungsunterlagen vom Septem-
ber 2014 (genehmigt im Januar 2015) das vorgeschriebene Regelverfahren nicht
beachtet und wesentliche Planungsschritte ausgelassen (vgl. T 213). Die damit
verbundenen Risiken fir die Planungs- und Kostensicherheit hatten sich inzwi-
schen verwirklicht. Die urspriinglichen Bauplanungsunterlagen waren namlich
planerisch und kostenseitig so wenig belastbar, dass eine Fortsetzung der Bau-
maflnahme auf dieser Grundlage nicht moglich war. Die erheblichen Planungs-
defizite fuhrten dazu, dass die Umplanungserfordernisse so grof3 waren, dass
neue Bauplanungsunterlagen aufgestellt wurden. Das Ergebnis war ein sehr
stark modifiziertes Bauvorhaben mit erheblich veréanderter Schwerpunktsetzung
und mehr als doppelt so hohen Kosten. Der Nachweis, dass es sich bei den Um-
planungen um einen notwendigen Bedarf und nicht um lediglich wiinschenswerte
Anderungen handelte, wurde nicht erbracht. Die erheblichen inhaltlichen und
kostenmafigen Unterschiede zwischen den urspriinglichen und den neuen Bau-

108 vgl. 8§ 54 Abs. 1 Satz 1 LHO, Nr.1 AV § 54 LHO
109 Nr. 3.4 ErgAV § 24 LHO
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planungsunterlagen sind in dem nachfolgenden Vergleich fir Teilbereiche
exemplarisch dargestellt:

Ansicht 11: Vergleich von MaBnahmen BPU/NBPU

MaRnahme BPU Stand: 28.01.2015 NBPU Stand: 11.07.2018
(aufgestellt 09/2014) (aufgestellt 03/2018)

Haus A Erweiterung Grundflache, Abriss

KGund EG Erweiterung Wartebereich von 318 m?

Grundflache 550 m? (78 Sitzplatze) auf 490 m? (158 Sitzplatze),
Instandsetzung und Ertiichtigung

Haus B Erweiterung um einen Anbau im EG und Teilweiser Neubau KG

Teil-KG, EG, 1. 0G 1. OG, Instandsetzung und Ertiichtigung

Grundflache 208 m?

Haus C Instandsetzung und Ertiichtigung, Abriss

KGund EG Neubau behindertengerechte WC-Anlage

Grundflache 200 m? in Leichtbauweise

Haus AC - Neubau zweigeschossiges Gebaude, Ver-
gréRerung Wartebereich auf 280 Sitzplatze

Treppen Grundinstandsetzung und Betonsanierung Neubau der Treppen

Trafoanlage - Errichtung einer neuen Trafoanlage

Gehwegliberdachung Ertiichtigung Neubau

Fahrtzielanzeiger Erganzung und Ertiichtigung Erneuerung und Erweiterung inkl. Software

Schallschutzwand - Neubau

Bahnsteige 2,50 m/ 3,00 m Breite 3,50 m Breite

Gesamtkosten 14,28 Mio. € (brutto) 36,9 Mio. € (brutto)

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Grundlage der Planungsunterlagen

Diese drastischen Folgen der unzureichenden Planung veranlassten die
Senatsverwaltung jedoch nicht, ihr Verwaltungshandeln zu uberprifen und die
Aufstellung der neuen Bauplanungsunterlagen nunmehr in dem dafiir vorge-
schriebenen Verfahren durchzuflihren. Ungeachtet der negativen Auswirkungen
des bisherigen grob fehlerhaften Planungsverfahrens ist sie mit der vorschrifts-
widrigen Aufstellung der neuen Bauplanungsunterlagen erneut das Risiko ein-
gegangen, dass auch diese Planung erhebliche Defizite mit negativen Folgen fur
die Kosten- und Terminsicherheit aufweist. Dieses Risiko hat sich zum Teil schon
verwirklicht. Denn bereits am 28. Oktober 2019 wurden von der Senatsverwal-
tung Erganzungsunterlagen zu den neuen Bauplanungsunterlagen bei der fir
Bauen zustandigen Senatsverwaltung zur Prifung eingereicht. Die Ergénzungs-
unterlagen wiesen weitere Mehrkosten von 3 Mio. € aus. Im Rahmen der Prifung
der Ergénzungsunterlagen wurden Mehrkosten von rd. 2,2 Mio. € anerkannt. Die
festgesetzten Gesamtkosten stiegen damit erneut, nunmehr auf insgesamt
39,1 Mio. €. Weitere Kostensteigerungen sind angabegemaf nicht auszuschlie-
Ren 110

110 vgl. Fortschrittsbericht der Senatsverwaltung fur Umwelt, Verkehr und Klimaschutz vom 3. Juli 2020 an
den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1178 J)
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710 Folgen

Das vorschriftswidrige und unwirtschaftliche Handeln der fur Verkehr zustandigen
Senatsverwaltung hat sich negativ auf den Planungsprozess, die Kostenentwick-
lung und den zeitlichen Verlauf der Baumaflinahme ausgewirkt.

Die im September 2014 aufgestellten Bauplanungsunterlagen waren weder
planerisch noch kostenseitig belastbar und fir die weitere Umsetzung ungeeig-
net. Der Uberarbeitungsbedarf war aufgrund der unzureichenden Vorbereitung
(keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen, wesentliche Planungsschritte ausge-
lassen) so grof3, dass im zweiten Halbjahr 2016 neue Bauplanungsunterlagen mit
einem gravierend veranderten Bauprogramm aufgestellt wurden. Die verspéatete
Einbindung der Senatsverwaltung fur Finanzen hatte auRerdem zur Folge, dass
die ohne ihre Einwilligung im Dezember 2016 aufgestellten und im Januar 2017
bei der Priufbehoérde eingereichten Bauplanungsunterlagen Uberarbeitet werden
mussten. Im Einzelnen sind folgende Planungskosten entstanden:

Ansicht 12: Kosten fiir die Erstellung der Planungsunterlagen

BPU NBPU NBPU NBPU
eingereicht 09/2014 01/2017 1112017 03/2018
Gesamtkosten (brutto) 15,01 Mio. € 36,3 Mio. € 29,9 Mio. € 37,3 Mio. €
genehmigt 01/2015 ungepriift ungepriift 07/2018
festgesetzte Gesamtkosten (brutto) 14,28 Mio. € - - 36,9 Mio. €
Planungskosten 556.298 € 859.911 € 232,904 € 53.821€

Quelle: Darstellung Rechnungshof nach Angaben der fir Verkehr zustéandigen Senatsverwaltung

Aus der vorstehenden Ansicht wird insbesondere deutlich, dass fur die Aufstel-
lung der nicht vollstandig umgesetzten Bauplanungsunterlagen vom September
2014 (vgl. Ansicht 11) bereits mehr als 550.000 € verausgabt wurden. Fir die
neuen Bauplanungsunterlagen fielen dann noch einmal mehr als 1,1 Mio. € an.
Insgesamt sind flr die Aufstellung der Planungsunterlagen in den Jahren 2014
bis 2018 mehr als 1,7 Mio. € verausgabt worden. Zusatzliche Kosten sind da-
riber hinaus durch die Aufstellung von Erganzungsunterlagen im Oktober 2019
entstanden.
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Ansicht 13: Kosten fiir die Aufstellung der Planungsunterlagen 2014 bis 2018
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Quelle: Darstellung Rechnungshof nach Angaben der fir Verkehr zustéandigen Senatsverwaltung

Durch den insgesamt ungeordneten Planungsverlauf sind nach den Feststellun-
gen des Rechnungshofs unndétige und verlorene Planungskosten von mehr
als 500.000 € entstanden. Diese beruhen im Wesentlichen darauf, dass die mit
erheblichem Kostenaufwand aufgestellten Bauplanungsunterlagen vom Septem-
ber 2014 in erheblichem Umfang zur Umsetzung nicht geeignet waren. Zudem
haben nicht erforderliche Umplanungen unnétige Planungskosten verursacht.

Die durchgehende Missachtung der vorgeschriebenen Verfahrensablaufe bei der
Vorbereitung und Planung der Baumafinahme fiihrte zu so erheblichen Informa-
tionsdefiziten, dass die im September 2014 aufgestellten Bauplanungsunterlagen
weder die Ausgangslage realistisch berlcksichtigten noch den notwendigen Be-
darf abbildeten. Erst bei der Umsetzung der Planungen wurden die Planungs-
mangel sukzessive sichtbar. Darauf wurde mit zahlreichen Umplanungen rea-
giert. Der tatsachlich notwendige Baubedarf wurde jedoch zu keinem Zeitpunkt
im Zuge einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ermittelt und festgestellt. Der er-
hebliche Umfang der Abweichungen (vgl. Ansicht 11) ist ein deutlicher Beleg flr
die vollig unzureichende Vorbereitung der Bauaufgabe zum ZOB. Daran zeigt
sich auch das Ausmald der Versaumnisse der Senatsverwaltung. lhr vorschrifts-
widriges Handeln als Bauherrin hat erheblich dazu beigetragen, dass sich die
geplanten Gesamtkosten der BaumalRhahme von geschatzten 3,7 Mio. € im Fe-
bruar 2013 auf 36,9 Mio. € im Juli 2018 erhéht haben. Das entspricht einer Kos-
tensteigerung auf das Zehnfache in 5 Jahren. Seitdem sind die Gesamtkosten
erneut um 2,2 Mio. € gestiegen (Erganzungsunterlagen, Stand: Februar 2020).
Die geplanten Gesamtkosten haben sich wie folgt entwickelt:
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Ansicht 14: Entwicklung der Gesamtkosten
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Quelle: Darstellung Rechnungshof nach Angaben der fir Verkehr zustéandigen Senatsverwaltung

Das Verwaltungshandeln der Senatsverwaltung hatte aul3erdem zur Folge, dass
sich die Fertigstellung der Baumaflinahme erheblich verzégert hat. Im Jahr 2016
(Baubeginn) war die Fertigstellung fur Juni 2019 geplant. Die zahlreichen Umpla-
nungen und daraus resultierende Verzdégerungen im Bauablauf haben wesent-
lich dazu beigetragen, dass die Fertigstellung der BaumaflRnahme ZOB nun-
mehr!!! erst fir das Jahr 2022 vorgesehen ist. Das ist rd. 3 Jahre spéater als ur-
sprunglich geplant.

7.11  Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die fur Verkehr zustandige Senatsverwaltung hat in ihrer Stellungnahme die vom
Rechnungshof festgestellten Defizite bei der Vorbereitung der UmbaumafRnahme
eingerdaumt und MalRnahmen angekiindigt, um die Beanstandungen auszurau-
men. Hierzu hat sie im Wesentlichen Folgendes ausgefiihrt:

Sie werde klnftig sicherstellen, dass Baumafl3nahmen nur von der daflir zustan-
digen und kompetenten Baudienststelle vorbereitet und durchgefihrt werden. Fur
den letzten Bauabschnitt, der tberwiegend Hochbauanteile enthalte, sei die fur
Hochbauten zustéandige Abteilung der Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung
und Wohnen um fachliche Unterstiitzung gebeten worden.

Zudem werde sie in Zukunft in der frihen Planungsphase von Baumalinahmen
angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchfiihren. Die Vorbereitung
der Baumal3nahme sei insoweit unzureichend gewesen.

AulRerdem beabsichtige sie, klinftig bei der Beauftragung Dritter mit Projektsteue-
rungsleistungen bestehende Vertragsmuster zu verwenden. Die Vertragsinhalte
wolle sie so regeln, dass sie ihrer Steuerungsverantwortung jederzeit wirksam

111 Stand: neue Bauplanungsunterlagen vom Mérz 2018
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gerecht werden und unkalkulierbare Kostenrisiken vermeiden kénne. Die Wahr-
nehmung der Projektleitung werde sie intensivieren und das bestehende Ver-
tragsverhaltnis entsprechend anpassen.

Das vorgeschriebene Regelverfahren fur die Aufstellung von Bauplanungsunter-
lagen sei nicht eingehalten worden. Damit sei das Risiko nicht belastbarer Kos-
tenermittlungen sowie von Planungsmangeln und notwendigen Korrekturen ein-
hergegangen. Die Senatsverwaltung werde das vorgeschriebene Regelverfahren
kunftig im Detail beachten und Bauplanungsunterlagen ordnungsgeman im ge-
stuften Verfahren unter Einhaltung aller Verfahrensstufen aufstellen.

Zur Vorbereitung der finanzwirksamen Umplanungsentscheidungen habe sie
keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefihrt. Sie werde zukiinftig da-
rauf achten, dass vor finanzwirksamen Anderungen von BaumaRnahmen Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt bzw. fortgeschrieben und bei den
weiteren Entscheidungen bertcksichtigt werden.

Der Rechnungshof bewertet positiv, dass die Senatsverwaltung aus den
Feststellungen des Rechnungshofs konkrete Malinahmen fir ihr Verwaltungs-
handeln ableitet. Um kiinftig Mangel bei der Vorbereitung von BaumalRhahmen
Zu vermeiden, ist es dringend erforderlich, dass die Senatsverwaltung ihre An-
kiindigungen konsequent umsetzt.

712 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die fir Verkehr
zustandige Senatsverwaltung die Baumafnahme zur Grundinstandsetzung und
Kapazitatserweiterung des ZOB nicht ordnungsgemar und wirtschaftlich vorbe-
reitet hat. Sie hat nicht sichergestellt, dass die Baudienststelle ordnungsgemaf in
die Vorbereitung und Durchflihrung der BaumaRnahme eingebunden wurde. Sie
hat zudem origindre Bauherrenaufgaben vorschriftwidrig auf einen Dritten Uber-
tragen und damit ihre Steuerungs- und Kontrollmdglichkeiten erheblich einge-
schrankt. Damit hat sie die ihr obliegenden Bauherrenaufgaben in erheblicher
Weise vernachlassigt und ist ihrer Verantwortung als Bauherrin nicht gerecht
geworden. Zudem hat sie in der frihen Vorbereitungsphase der Baumal3nahme
keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefihrt, um die Ausgangslage zu
analysieren und den Bedarf fur die MaRnahme zu ermitteln und festzustellen.
Zudem hat sie wiederholt finanzwirksame Umplanungsentscheidungen getroffen,
ohne zuvor Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt zu haben. Dartber
hinaus hat sie die Bauplanungsunterlagen und die neuen Bauplanungsunterla-
gen nicht in dem dafir vorgeschriebenen mehrstufigen Regelverfahren aufge-
stellt.

Der unzureichende Planungsprozess hat fortgesetzt iiber Jahre zu Anderungen
und Ausweitungen des Bauvorhabens gefiihrt. Die Kosten haben sich von ge-

114



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

228

schatzt 3,7 Mio. € im Jahr 2013 auf aktuell mehr als 39,1 Mio. € erhéht. Zudem
wurden unnétige Planungskosten von mehr als 500.000 € verursacht. Die Fertig-
stellung des Bauvorhabens hat sich erheblich verzdgert. Die aufgrund der Ver-
saumnisse im Planungsverfahren begriindeten Risiken fir die Kosten- und Ter-
minsicherheit wirken fort.

Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fir Umwelt,
Verkehr und Klimaschutz entsprechend den Ankindigungen

e sicherstellt, dass BaumafRahmen von der daflr zustandigen Bau-
dienststelle nach den hierfir bestehenden Vorgaben vorbereitet und
durchgefiihrt werden,

e in der frihen Vorbereitungsphase von BaumalBhahmen angemessene
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchfihrt, die Ausgangslage und
den Handlungsbedarf systematisch analysiert, konkrete Ziele festlegt,
den Bedarf ermittelt und feststellt, Bedarfsdeckungsalternativen un-
tersucht sowie geeignete wirtschaftliche Losungsmdglichkeiten ent-
wickelt,

e vor finanzwirksamen Anderungen von Entscheidungen die Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen angemessen fortschreibt bzw. nachholt und
die Ergebnisse bei ihren Entscheidungen bericksichtigt,

e Bauplanungsunterlagen strikt in dem dafiir vorgeschriebenen gestuf-
ten Regelverfahren aufstellt,

e origindre Bauherrenaufgaben nicht auf Dritte delegiert,

e bei der Beauftragung Dritter mit Projektsteuerungsleistungen die da-
fur bestehenden Leitlinien beachtet, die bereitgestellten Vertragsmus-
ter verwendet und darauf achtet, wesentliche Vertragsinhalte so zu
regeln, dass die Wahrnehmung der Bauherrenaufgaben nicht beein-
trachtigt wird, und

o die rechtsgeschaftliche Vertretungsmacht nicht uneingeschrankt auf
Dritte Ubertragt und die uneingeschrankt erteilte Vertretungsmacht
schnellstméglich beendet.
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8 Schwerwiegende Versaumnisse bei der Wohnraumforde-
rung durch Mietzuschiisse im Sozialen Wohnungsbau

Die fur Wohnen zusténdige Senatsverwaltung hat die Gesetzesvorlagen zur
Gewahrung von Mietzuschussen fir Mieterinnen und Mieter von Wohnungen im
Sozialen Wohnungsbau erarbeitet. Dabei hat sie verkannt, dass diese landes-
rechtliche Férderung auf das bundesrechtlich gewahrte Wohngeld in voller Hohe
angerechnet wird. Insoweit ersetzt der Mietzuschuss lediglich eine bestehende
Bundesleistung. Das Land erhalt dadurch geringere Wohngelderstattungen vom
Bund. Zudem bleibt die Inanspruchnahme des Mietzuschusses seit Jahren weit
hinter den Erwartungen zurtck. Von den im Haushalt daftr vorgesehenen
142,1 Mio. € wurden in den Jahren 2016 bis 2019 nur 14,6 Mio. € fiir Mietzu-
schisse ausgegeben. Gleichwohl hat die Senatsverwaltung in diesem Zeitraum
den Erfolg des Mietzuschusses nicht systematisch kontrolliert, um daraus fun-
dierte Schlussfolgerungen fur den weiteren Umgang mit diesem Forderinstru-
ment zu ziehen.

8.1 Einleitung

Berlin ist eine Mieterstadt. Rund 83 % aller Berliner Haushalte wohnen zur
Miete.'? Um breite Schichten der Bevolkerung mit Wohnraum zu versorgen, sind
im Land Berlin seit Beginn der 1950er Jahre bis zum Jahr 1997 rd. 450.000 ge-
forderte Wohnungen entstanden (Objektférderung im Sozialen Wohnungs-
bau).'*® Fir diese mit offentlichen Mitteln im Sinne des Zweiten Wohnungsbau-
gesetzes!'* geforderten Wohnungsbestande findet das allgemeine Wohnraum-
mietrecht mit der Bindung an die ortsubliche Vergleichsmiete keine Anwen-
dung.'®® Es gilt stattdessen das Kostenmietenrecht. Danach wird die Miete aus
den laufenden Aufwendungen des Eigentiimers unter Beriicksichtigung der tat-
sachlichen Finanzierungskosten errechnet.!'® Im Jahr 2014 unterlagen noch
rd. 135.000 Wohnungen!?’ dem Kostenmietenrecht des Sozialen Wohnungs-
baus.

112 Statistischer Bericht des Amtes flr Statistik Berlin-Brandenburg tber die Ergebnisse des Mikrozensus
im Land Berlin 2018 — Wohnsituation —, Dezember 2019, Nrn. 2 und 15

113 vgl. Bericht der Expertengruppe zur Reform des Sozialen Wohnungsbaus in Berlin, Teil I, Septem-
ber 2016, S. 1 f.

114 Zweites Wohnungsbaugesetz (Wohnungsbau- und Familienheimgesetz); vgl. Leitfaden zur Mietpreis-
gestaltung im 6ffentlich geférderten Mietwohnungsneubau (1. Foérderweg) der Investitionsbank Berlin,
Stand: 18. November 2019, S. 2

115 § 557 ff. BGB (Regelungen uber die Mieththe); vgl. Borstinghaus, in: Schmidt-Futterer, Mietrecht,
14. Aufl. 2019, Vorbemerkung zu 88 557 bis 557b BGB Rn. 24, 38 f.

116 vgl. § 8 ff. Gesetz zur Sicherung der Zweckbestimmung von Sozialwohnungen (Wohnungsbindungs-
gesetz); § 18 Abs. 2 Verordnung Uber wohnungswirtschaftliche Berechnungen (Zweite Berechnungs-
verordnung)

117 Antwort der Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Wohnen vom 9. August 2019 auf eine Schriftliche
Anfrage (Drs 18/20387), S. 2
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Im Jahr 2014 lag die durchschnittliche monatliche Nettokaltmiete (Ist-Miete) in
diesen Sozialmietwohnungen mit 5,91 €/m? Wohnflache oberhalb der durch-
schnittlichen ortstiblichen Vergleichsmiete von 5,84 €/m? Wohnflache.'*® Um fur
die Mieterinnen und Mieter dieser Offentlich geférderten Wohnungen tragfahige
Mieten zu erreichen, hat Berlin im Wohnraumgesetz Berlin (WoG BIn)!° seit dem
1. Januar 2016 einen Anspruch auf Mietzuschuss geschaffen (Subjektférderung
im Sozialen Wohnungsbau).

In den Jahren 2016 bis 2019 waren fir den Mietzuschuss im Haushalt Berlins
jahrliche Ausgaben von mehr als 25 Mio. € veranschlagt.’?® Insgesamt wurden
hierfir in diesen Jahren 142 Mio. € etatisiert. Der Mietzuschuss wurde jedoch in
einem erheblich geringeren MaRe in Anspruch genommen als erwartet.'*! Bis
Ende 2018 wurden insgesamt lediglich rd. 8,5 Mio. € an Mietzuschissen gezahilt.
Der Rechnungshof hat dies zum Anlass genommen zu prifen, ob die fir Wohnen
zustandige Senatsverwaltung die Gesetzesvorlagen zu diesem Forderinstrument
ordnungsgemafR und wirtschaftlich vorbereitet hat. AuBerdem hat der Rech-
nungshof untersucht, ob die Senatsverwaltung die Gesetzeswirkung und die
Vollzugswirtschaftlichkeit des Mietzuschusses durch systematische begleitende
Erfolgskontrollen evaluiert hat.

8.2 Mietzuschuss — Grundlagen und Entwicklungen

Die fir Wohnen zustandige Senatsverwaltung hat im Jahr 2015 den Gesetz-
entwurf fir das Berliner Wohnraumversorgungsgesetz (WoVG BIn) erarbeitet.
Teil dieses Entwurfs war die Einfihrung eines gesetzlichen Anspruchs auf Miet-
zuschuss im Wohnraumgesetz Berlin mit der Nettokaltmiete als Bezugsgrole.
Die Senatsverwaltung hatte geschatzt, dass im Jahr 2016 voraussichtlich 26.000
Haushalte, im Jahr 2017 voraussichtlich 24.500 Haushalte und im Jahr 2018 vo-
raussichtlich 25.600 Haushalte Anspruch auf Mietzuschuss haben werden.'??
Das Gesetz trat am 1. Januar 2016 in Kraft.1#

Im Jahr 2017 hat die Senatsverwaltung eine Gesetzesvorlage zur Anderung
des Wohnraumgesetzes Berlin erarbeitet. Damit sollte insbesondere die Be-
zugsgrole fir die Berechnung der Hohe des Mietzuschusses von der Nettokalt-
auf die Bruttowarmmiete umgestellt werden. In der Vorlage hat die Senatsverwal-
tung ihre Prognose der anspruchsberechtigten Haushalte auf 14.000 bis 17.000

118 Begriindung zum Gesetz Uber die Neuausrichtung der sozialen Wohnraumversorgung in Berlin (Berliner
Wohnraumversorgungsgesetz — WoVG BIn —, Drs 17/2464), S. 24

119 Gesetz Uber den Sozialen Wohnungsbau in Berlin (Wohnraumgesetz Berlin — WoG BIn)
120 Ansétze in den Haushaltsplanen 2016/2017 und 2018/2019, Kapitel 1295 Titel 68127

121 Schreiben der Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung und Wohnen vom 17. Februar 2017 und vom
13. Februar 2018 an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nrn. 0259, 0259 B)

122 vgl. Begriindung zum Berliner Wohnraumversorgungsgesetz (Drs 17/2464), S. 42
123 Art. 7 WoVG Bin
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erheblich nach unten korrigiert.*?* Das Anderungsgesetz trat am 30. Juli 2017 in
Kraft.*2®

Zweck des Mietzuschusses ist die Sicherung tragbarer Mieten im Bestand
offentlich geforderter Wohnungen (Erster Forderweg).'?® Durch den Mietzu-
schuss soll sichergestellt werden, dass Mieterhaushalte, deren Wohnflachen be-
stimmte Angemessenheitsgrenzen nicht Uberschreiten, hdchstens 30 % ihres
Haushaltseinkommens fur die Wohnraumversorgung aufwenden miussen.'?’
Dadurch soll es ermdglicht werden, den Bewohnerinnen und Bewohnern den
aktuell genutzten Wohnraum zu erhalten. Um diese Wirkung zu erzielen, muss
der Mietzuschuss — entsprechend den monatlich falligen Mietforderungen — lau-
fend und zeitnah an die Haushalte gezahlt werden.

Anspruchsberechtigt sind alle Haushalte, deren Einkommen nicht mehr als
40 % Uber den Einkommensgrenzen des Wohnraumférderungsgesetzes!?® liegt.
Dieses erhdhte Einkommen betragt seit Einflhrung des Mietzuschusses bei
einem Einpersonenhaushalt 16.800 € und bei einem Zweipersonenhaushalt
25.200 € jahrlich. Fur jede weitere im Haushalt lebende Person werden zusatz-
lich 5.740 € berucksichtigt. Die Hohe des Mietzuschusses hangt maRgeblich
vom Haushaltseinkommen und von der Mietbelastung ab. Fur die Ermittlung
der Mietbelastung ist vom 30. Juli 2017 an die Bruttowarmmiete malf3gebend
(vgl. T 233).

Seit der Einflihrung des Mietzuschusses im Jahr 2016 haben sich die Haus-
haltsansatze und Mittelabflisse wie folgt entwickelt:

124 vgl. Begriindung zum Ersten Gesetz zur Anderung des Wohnraumgesetzes Berlin (Drs 18/0336), S. 4, 14
125 Art. 2 des Ersten Gesetzes zur Anderung des Wohnraumgesetzes Berlin

126 vgl. Uberschrift zu § 2 WoG Bln

127 vgl. Begriindung zum Berliner Wohnraumversorgungsgesetz (Drs 17/2464), S. 3, 60

128 8§ 9 Abs. 2 Gesetz Uber die soziale Wohnraumforderung (Wohnraumférderungsgesetz)

118



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

237

Ansicht 15: Haushaltsansatze und Mittelabfliisse fiir Mietzuschiisse in den
Jahren 2016 bis 2019

in Mio. €

60,0

2016 2017 2018 2019

® Haushaltsansatz = Mittelabfluss

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Zahlenangaben in den Haushaltsplanen 2016/2017 und
2018/2019, der Berichte der fir Wohnen zusténdigen Senatsverwaltung vom 17. Februar 2017 und vom

13. Februar 2018 zum Kassenmittelabfluss an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nrn. 0259,
0259 B) sowie der Angaben der Senatsverwaltung zu den Ausgaben fur Mietzuschiisse

Aus der Ansicht wird deutlich, dass die im Haushalt fir Mietzuschiisse veran-
schlagten Mittel im Durchschnitt der Jahre 2016 bis 2019 nur zu 10,3 % abgeru-
fen wurden. Der hochste Mittelabfluss wurde im Jahr 2018 mit 22,5 % des
Haushaltsansatzes erreicht.

8.3 Mietzuschuss — Verhaltnis zum Wohngeld

Bevor der Senat Gesetzesvorlagen in das Abgeordnetenhaus einbringt, hat die
zustandige Senatsverwaltung eine Gesetzesfolgenabschéatzung durchzufihren.
Dabei hat sie die Notwendigkeit und die Folgen der beabsichtigten Rechtsetzung
anhand des vorgeschriebenen Fragenkatalogs intensiv zu prifen und in den Vor-
lagen fiir den Senat darzulegen.'?® Die Gesetzesfolgenabschatzung bezweckt
einerseits die Sicherung der Qualitat des Gesetzentwurfs des Senats vor dessen
Zuleitung an den Gesetzgeber. Andererseits dient sie der Bereitstellung von fun-
dierten Informationen fur das Gesetzgebungsverfahren im Parlament.** Im
Rahmen der Gesetzesfolgenabschatzung fur das Berliner Wohnraumversor-
gungsgesetz und das Erste Gesetz zur Anderung des Wohnraumgesetzes Berlin
war von der Senatsverwaltung insbesondere zu prifen, ob die Einfihrung bzw.
Anpassung des Mietzuschusses geltendes Recht beriihrt und ob bereits andere
einschlagige Regelungen (z. B. im Bundesrecht) bestehen.!

129 vgl. § 35 Gemeinsame Geschéaftsordnung fur die Berliner Verwaltung, Besonderer Teil (GGO Il)i. V. m.
Anhang 2 zur GGO Il (Fragenkatalog fiir die Gesetzesfolgenabschatzung)

130 vgl. Bohret/Konzendorf, Leitfaden zur Gesetzesfolgenabschatzung, Stand: Juli 2000, insbesondere S. 6;
vgl. Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Bd. 15, Gutachten
Uber MaRnahmen zur Verbesserung der Rechtsetzung und der Pflege des Normenbestandes, 2010, S. 5

131 vgl. auch 8 35 GGO Ili. V. m. Anhang 2 zur GGO II, Fragen 3 und 3.1
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Bei den Gesetzgebungsvorhaben des Senats zum Mietzuschuss handelt es sich
wegen der damit verbundenen mdglichen Auswirkungen auf die Einnahmen und
Ausgaben des Haushalts um finanzwirksame Malinahmen. Daher hatte die Se-
natsverwaltung bei der Aufstellung der Gesetzesvorlagen auch die Grundséatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten.*2

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Senatsverwaltung bei der Aufstel-
lung der Gesetzesvorlagen zum Mietzuschuss (vgl. T 237) im Rahmen der Ge-
setzesfolgenabschatzung nicht untersucht und dargestellt hat, ob im Verhaltnis
zum Mietzuschuss vorrangige bundesrechtliche Regelungen bestehen. So
wird Mieterinnen und Mietern auf der Grundlage des bundesrechtlichen Wohn-
geldgesetzes (WoGG) unter bestimmten Voraussetzungen ein staatlicher Zu-
schuss zur Miete als Wohngeld gewahrt (8§ 3 ff. WoGG). Eine intensive Prufung
des Verhaltnisses von Wohngeld und Mietzuschuss im Rahmen der Gesetzesfol-
genabschatzung drangte sich auf, weil beide Leistungen die Senkung der Miet-
belastung bezwecken. Die Senatsverwaltung hatte bei ordnungsgemafer Durch-
fuhrung der Gesetzesfolgenabschatzung erkennen miissen, dass das Wohn-
geldgesetz des Bundes eine Regelung enthélt, wonach bei der Wohngeldbe-
rechnung Leistungen der Lander zur Senkung der Mietbelastung angerechnet
werden und insoweit das Wohngeld mindern (vgl. § 11 Abs. 2 Nr. 4 WoGG).**3
Die Senatsverwaltung ist in der Gesetzesvorlage demgegeniber unzutreffend
davon ausgegangen, dass gewahrtes Wohngeld auf den Mietzuschuss ange-
rechnet werden kann und den Mietzuschuss insoweit mindert.*3* Mit der Anrech-
nungsvorschrift im bundesrechtlichen Wohngeldgesetz hat sie sich weder in der
Gesetzesvorlage noch in der Gesetzesfolgenabschatzung befasst.

Die unzureichende Befassung der Senatsverwaltung mit den rechtlichen und
wirtschaftlichen Folgen des Zusammentreffens von Wohngeld und Mietzuschuss
fuhrte zu einer falschen Einschatzung der Rechtslage. Dies hatte eine Regelung
zur Folge, die sich nachteilig auf den Landeshaushalt auswirkt. Denn das vom
Land Berlin auf der Grundlage des Wohngeldgesetzes des Bundes gezahlte
Wohngeld wird dem Land Berlin zur Halfte vom Bund erstattet.* Soweit der
landesrechtliche Mietzuschuss auf das bundesrechtliche Wohngeld angerechnet
wird und den Wohngeldanspruch mindert bzw. ausschlief3t, fuhrt dies zu einer
finanziellen Entlastung des Bundes wahrend sich die Belastung des Berliner
Landeshaushalts erhoht.

Um zu einer Tendenzaussage daruber zu gelangen, in welcher Gr6Renordnung
das bundesrechtliche Wohngeld und der landesrechtliche Mietzuschuss zusam-

132 §7 Abs.1LHOIi.V.m.Nr. 1AV § 7 LHO

133 wvgl. Nr. 11.25 Abs. 1, 2 Nr. 1/11.26 Abs. 1, 2 Nr. 1 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Durchfilhrung
des Wohngeldgesetzes (Wohngeld-Verwaltungsvorschrift 2009/2016); vgl. auch Winkler, in: BeckOK So-
zialrecht, 58. Edition (Stand: 1. September 2020), § 11 WoGG Rn. 16 f.

134 Begrindung zum Berliner Wohnraumversorgungsgesetz (Drs 17/2464), Einzelbegriindung zu § 2 Abs. 6
WoG BIn, S. 37

135 vgl. § 32 WoGG
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menfallen und in welcher Gro3enordnung mit Mindereinnahmen zu rechnen ist,
hat der Rechnungshof eine Stichprobe von 20 Féllen, in denen landesrechtlicher
Mietzuschuss gewahrt wurde, untersucht. Er hat festgestellt, dass in 14 dieser
Félle zugleich ein Anspruch auf Wohngeld mit einer durchschnittlichen An-
spruchshdéhe von 267 € monatlich bestand. Damit trafen in 70 % der gepruften
Félle der Wohngeldanspruch und der Anspruch auf Mietzuschuss zusammen.

Um die GréRenordnung der sich daraus ergebenden Mindereinnahmen fiir den
Landeshaushalt zu veranschaulichen, hat der Rechnungshof die Ergebnisse der
Stichprobe fur das Jahr 2018 modellhaft hochgerechnet: Im Dezember 2018 ha-
ben 1.540 Haushalte Mietzuschuss bezogen. Ausgehend von den Ergebnissen
der Stichprobe hatten 1.078 Mietzuschuss beziehende Haushalte (70 % von
1.540 Haushalten) zugleich einen Anspruch auf Wohngeld gehabt. Unter Zu-
grundelegung der vom Rechnungshof ermittelten durchschnittlichen Anspruchs-
héhe von 267 € monatlich ergadben sich daraus rechnerisch Wohngeldanspriche
von insgesamt rd. 288.000 € monatlich (1.078 x 267 €). Bezogen auf das gesam-
te Jahr 2018 ist das ein Betrag von rd. 3,46 Mio. €, auf den der gewahrte Mietzu-
schuss angerechnet wirde. Daraus folgen rechnerisch fur das Jahr 2018 gerin-
gere Einnahmen des Landes Berlin aus den Wohngelderstattungen des Bundes
(vgl. T 239) von 1,73 Mio. €.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die Senatsverwaltung in den von ihr
erstellten Gesetzesvorlagen zum Mietzuschuss nicht Uber die Anrechnung des
landesrechtlichen Mietzuschusses auf das bundesrechtlich geregelte Wohngeld
und die damit verbundenen negativen Auswirkungen auf den Haushalt Berlins
informiert hat. Die Senatsverwaltung hat insoweit nicht flr eine ordnungsgemalile
Information des Abgeordnetenhauses gesorgt.

8.4 Festlegung konkreter Ziele und Messkriterien fuir die Erfolgs-
kontrolle

Finanzwirksame MaRnahmen sind einer Erfolgskontrolle zu unterziehen. Die
Erfolgskontrolle ist ein systematisches Prufungsverfahren. Sie dient dazu,
wahrend der Durchfihrung und nach Abschluss einer MalRnahme festzustellen,
ob und in welchem Ausmalf? die angestrebten Ziele erreicht wurden, ob die Mal3-
nahme ursachlich fir die Zielerreichung und ob sie wirtschaftlich war. Unter die
einer Erfolgskontrolle zu unterziehenden MalRnahmen fallen auch Gesetzge-
bungsvorhaben, die neue Leistungsanspriche begriinden und damit finanzwirk-
sam sind.*®* Um Erfolgskontrollen durchfiihren zu kdnnen, missen bereits in der
Planungsphase der MalRBhahme die angestrebten Ziele inhaltlich und mengen-
maRig hinreichend konkretisiert werden.'3” AuRerdem miissen messbare Krite-

136 vgl.Nrn. 2,2.2 AV 8§ 7LHO. V. m. Nr. 1 Satz 6 und 8 AV § 7 LHO

137 vgl. Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Bd. 18, Anforderun-
gen an Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen finanzwirksamer MaBhahmen nach § 7 Bundeshaushaltsord-
nung, 2013, S. 43
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rien und zweckmaRige Verfahren fir die Erfolgskontrollen festgelegt werden.'
Fehlt es daran, kann bei der Erfolgskontrolle nicht belastbar festgestellt werden,
ob die Ziele erreicht wurden und ob ein Um- bzw. Nachsteuerungsbedarf be-
steht.13°

Die Senatsverwaltung war im Rahmen ihrer Zustandigkeit fir die Erstellung der
Gesetzesvorlagen zur Regelung des Mietzuschusses auch zur ordnungsgema-
Ben Vorbereitung der hierfir durchzufihrenden Erfolgskontrollen verpflichtet.
Dazu hatte sie in der Planungsphase fur das neue Foérderinstrument sowie in
Vorbereitung der Gesetzesanderung konkrete Ziele und Messkriterien festzule-
gen_140

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Senatsverwaltung in der Planungs-
phase des Berliner Wohnraumversorgungsgesetzes zwar vorgesehen hat, dass
Evaluationen stattfinden sollen. Konkrete Ziele und Messkriterien fur die durchzu-
fihrenden Erfolgskontrollen hat sie jedoch nicht festgelegt. Die Senatsverwaltung
hat dies auch in der Planungsphase zum Ersten Gesetz zur Anderung des Wohn-
raumgesetzes Berlin versaumt. Sie hat bei der Uberprifung ihrer Schatzungen
(vgl. T 233) zwar veranderte Rahmenbedingungen festgestellt, diesen Sachver-
halt aber nicht zum Anlass genommen, die vorgeschriebenen Erfolgskontrollen
ordnungsgemal vorzubereiten.

Nach den Feststellungen des Rechnungshofs drangten und drangen sich
folgende Ziele auf, anhand derer die Senatsverwaltung im Rahmen der durchzu-
fuhrenden begleitenden Erfolgskontrollen den Zielerreichungsgrad, die Wirksam-
keit und die Wirtschaftlichkeit des Forderinstruments Mietzuschuss hatte ermit-
teln kénnen:

Der Mietzuschuss soll die anspruchsberechtigten Haushalte erreichen. Ein
zentrales Ziel des Forderinstruments ist deshalb, dass moglichst viele Haushalte,
fur die ein Mietzuschussbedarf prognostiziert wurde, auch tatsachlich Mietzu-
schuss beziehen. Durch die Ermittlung des Zielerreichungsgrads kénnte die Se-
natsverwaltung feststellen, ob das Forderinstrument die gewinschte Wirkung
entfaltet. Sie konnte aufRerdem erkennen, ob die Annahmen zum Bedarf fir diese
staatliche Subjektférderung zur Senkung der individuellen Mietbelastung im So-
zialen Wohnungsbau zutreffen. Messkriterien fur die Erfolgskontrolle sind die
Zahl der Mietzuschuss beziehenden Haushalte und die Zahl der (prognostizier-
ten) anspruchsberechtigten Haushalte. Aus dem Verhéltnis dieser Zahlen ergibt
sich der Zielerreichungsgrad.

138 wvgl. Nr. 2.1 AV § 7 LHO

139 vgl. Rundschreiben des Bundesministeriums der Finanzen vom 12. Januar 2011, geéndert durch Rund-
schreiben vom 6. Mai 2019 (GMBI S. 372), Arbeitsanleitung Einfiihrung in Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen, S. 30

140 Nr.2.4.1i.V.m.Nr. 2.1 AV 8 7 LHO; vgl. auch § 35 GGO Il i. V. m. Anhang 2 zur GGO II, Frage 8
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Zudem sind auch die Vermeidung von Wohnraumverlusten und die langfristige
finanzielle Sicherung eines dauerhaften Wohnraumerhalts wichtige Ziele des
Mietzuschusses. Der Mietzuschuss soll es den Mieterinnen und Mietern ermogli-
chen, die monatliche Mietbelastung zu tragen und damit den gemieteten Wohn-
raum zu erhalten (vgl. T 234). Um dies zu erreichen, sollen Mieterhaushalte
hochstens 30 % ihres laufenden Haushaltseinkommens fur die Miete aufwenden
missen. Ein Messkriterium hierflr ist die zeitnahe und laufende Auszahlung des
Mietzuschusses. Dies kann anhand des Zeitraums zwischen der Antragstellung
und der Bewilligung bzw. der ersten Mietzuschusszahlung festgestellt werden.
AulRerdem sind die Haufigkeit und die Hohe der jeweiligen Mietzuschusszahlun-
gen in einem bestimmten Zeitraum zu betrachten. Aus diesen Informationen kon-
nen Schlisse gezogen werden, inwieweit der Mietzuschuss bei den anspruchs-
berechtigten Haushalten zu einer kontinuierlichen Entlastung bei den Mietkosten
fuhrt. Weitere Messkriterien sind z. B. die Zahl der Haushalte, deren Mietverhélt-
nis wahrend eines laufenden Bewilligungszeitraums endet und die Zahl der
Folgebewilligungen im Verhéltnis zu den Erstbewilligungen. Daraus lassen sich
Aussagen dazu ableiten, ob die Wohnung erhalten geblieben ist und ob der Miet-
zuschuss ursachlich fur die Tragfahigkeit der Mietbelastung war. Denn Haushal-
te, die Mietzuschuss beziehen, miissen umgehend mitteilen, wenn das bezu-
schusste Mietverhaltnis endet.!#! Eine hohe Zahl an beendeten Mietverhaltnissen
— insbesondere im Vergleich zu den Bewilligungszahlen — sowie eine niedrige
Zahl an Folgeantradgen wirden in der Tendenz Schlisse auf die Effektivitat des
Forderinstruments zulassen.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die Senatsverwaltung die Erfolgskon-
trollen zum Mietzuschuss nicht ordnungsgeman durch Festlegung konkreter Ziele
und Messkriterien vorbereitet hat.

8.5 Durchfiihrung begleitender Erfolgskontrollen

Bei MalRnahmen, die sich Uber mehr als zwei Jahre erstrecken, sind begleitende
Erfolgskontrollen durchzufihren. Verantwortlich hierflr ist die Organisations-
einheit, die mit der MaRnahme befasst war.*?> Begleitende Erfolgskontrollen
umfassen eine Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle. Im
Rahmen der Zielerreichungskontrolle wird untersucht, inwieweit die geplanten
Ziele der MaRnahme erreicht worden sind, d. h. ob die MaRhahme effektiv war.*3
Der Grad der Zielerreichung wird durch einen Vergleich des geplanten Ziels mit
dem erreichten Stand anhand der festgelegten Messkriterien ermittelt (Soll-Ist-

141 wvgl. Nr. 9 Satz 1 und 2 Verwaltungsvorschriften Uber die Gewéhrung von Mietzuschuss an Mieterhaushal-
te in Sozialwohnungen 2016 und Nr. 9 Abs. 1 Satz 1 und 2 der Verwaltungsvorschriften tber die Gewéh-
rung von Mietzuschuss an Mieterhaushalte in Sozialwohnungen 2017

142 vgl. Nr.2.4.1i.V.m. Nr. 2.2 AV § 7 LHO

143 vgl. Demir, in: Heuer/Scheller (Hrsg.), Kommentar zum Haushaltsrecht, 67. Lief. (Stand: 1. August 2018),
§ 7 BHO Rn. 47
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Vergleich).}** Mit der Wirkungskontrolle wird festgestellt, inwieweit die durchge-
fuhrte MaRnahme fur die Zielerreichung ursachlich und geeignet war. Mit der
Wirtschaftlichkeitskontrolle wird untersucht, ob der Vollzug der Malinahme im
Hinblick auf den Ressourcenverbrauch wirtschaftlich war (Vollzugswirtschaftlich-
keit) und ob die MaBRnahme im Hinblick auf Ubergeordnete Zielsetzungen insge-
samt wirtschaftlich war (MaRBnahmenwirtschaftlichkeit).!*> Bei Gesetzen ist das
Parlament Uber die Ergebnisse von Erfolgskontrollen zu informieren. Der Ge-
setzgeber soll insbesondere unterrichtet werden, wenn Gesetze nicht die beab-
sichtigten Wirkungen entfalten, um entscheiden zu kénnen, ob diese unverandert
fortbestehen kdnnen, aufzuheben oder zu 4ndern sind.#¢

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Senatsverwaltung keine systemati-
sche begleitende Erfolgskontrolle zu den bereits seit dem Jahr 2016 geltenden
gesetzlichen Mietzuschussregelungen durchgefuhrt hat. Hierzu ist sie aber ver-
pflichtet. Der Mietzuschuss ist — auch wenn er auf gesetzlicher Grundlage ge-
wahrt wird — eine finanzwirksame MalRnahme (vgl. T 237 und T 242 f.). Die Se-
natsverwaltung hat die Regelungen vorbereitet. Demzufolge hat sie die Erfolgs-
kontrollen flr den Mietzuschuss durchzufihren. Vorliegend drangte sich die
Durchfuhrung einer begleitenden Erfolgskontrolle insbesondere aus folgendem
Grund auf: In den Jahren 2016 bis 2019 wurden wesentlich weniger Antrage ge-
stellt und Mietzuschiisse bewilligt als erwartet. Infolgedessen wurde der ganz
Uberwiegende Teil der im Haushalt bereitgestellten Mittel fir den Mietzuschuss
nicht abgerufen (vgl. T 236).

Der Rechnungshof hat untersucht, zu welchen Erkenntnissen und Schliissen die
Senatsverwaltung bei Durchfiihrung der vorgeschriebenen begleitenden Erfolgs-
kontrolle hatte gelangen kdnnen. Die Untersuchung hat Folgendes ergeben:

Die Senatsverwaltung hatte zunachst eine Zielerreichungskontrolle durchfiih-
ren missen. Dabei hatte sie ermitteln missen, inwieweit mit der Mietzuschussre-
gelung die nach der Prognose anspruchsberechtigten Haushalte erreicht werden.
Der Rechnungshof hat festgestellt, dass sich die Zahl der Mietzuschuss bezie-
henden Haushalte in den Jahren 2016 bis 2019 wie folgt entwickelt hat:

144 vgl. Rundschreiben des Bundesministeriums der Finanzen vom 12. Januar 2011, geéndert durch Rund-
schreiben vom 6. Mai 2019 (GMBI S. 372), Arbeitsanleitung Einfuhrung in Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen, S. 31

145 Nr.2.2 AV 8§ 7LHO

146 vgl. Bemerkungen des Bundesrechnungshofs 2013 zur Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des Bundes
(Gesamtbericht), Nr. 81, S. 54, 330 ff.
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Ansicht 16: Entwicklung der Zahl der Mietzuschuss beziehenden Haushalte in den
Jahren 2016 bis 2019

Jahr Jan. Feb. | Marz | Apr. Mai Juni Juli | Aug. | Sep. Okt. Nov. | Dez.
2016 0 0 0 23 63 147 233 327 427 474 505 476
2017 431 476 447 431 452 518 569 554 571 574 682 | 1.083
2018 768 786 763 727 755 998 | 1.341 | 1.690 | 1.993 | 2.236 | 1.924 | 1.540
2019 1516 | 1.727 | 1.741 | 1.857 | 2.027 | 2.068 | 2.072 | 2.208 | 2.291 | 2.270 | 2.049 | 1.880

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Jahresberichte zu den Mietzuschiissen vom 27. Februar 2017,
16. Marz 2018, 14. Februar 2019 und 20. Februar 2020

Im Dezember 2017, zwei Jahre nach Inkrafttreten des Mietzuschusses, haben
1.083 Haushalte Mietzuschuss erhalten. Die Senatsverwaltung hatte fir das Jahr
2017 die Zahl der bezuschussten Haushalte auf 24.500 geschatzt (vgl. T 232).
Daraus ergibt sich zum Ablauf des Jahres 2017 ein Zielerreichungsgrad von
nur 4,4 %. Es wurde somit nur ein geringer Teil der fiir anspruchsberechtigt er-
achteten Haushalte erreicht. Auch auf der Grundlage der von der Senatsverwal-
tung angepassten Schéatzung, die von 14.000 bis 17.000 potenziell Anspruchsbe-
rechtigten ausging (vgl. T 233), ergibt sich fir dieses Ziel ein Zielerreichungsgrad
von nur 7,7 % (1.083 im Verhaltnis zu 14.000) bzw. 6,4 % (1.083 im Verhaltnis zu
17.000). Die Senatsverwaltung hatte diesen geringen Zielerreichungsgrad im
Rahmen der vorgeschriebenen begleitenden Erfolgskontrolle feststellen, themati-
sieren und nach den Ursachen hierfur forschen missen, um daraus Schlisse
zum Umgang mit dem Instrument Mietzuschuss zu ziehen. Insbesondere héatte
die Senatsverwaltung den geringen Zielerreichungsgrad zum Anlass nehmen
missen zu Uberprifen, ob die prognostizierte Zahl der anspruchsberechtigten
Haushalte auch bei der angepassten Schatzung zu hoch ausgefallen ist.

Zur Uberprufung ihrer Prognose zur Zahl der anspruchsberechtigten Haus-
halte hatte die Senatsverwaltung z. B. das Verhaltnis von Mietzuschussbewilli-
gungen und Ablehnungen (Ablehnungsquote) betrachten kénnen. So ist die Se-
natsverwaltung davon ausgegangen, dass das Verhaltnis von Bewilligungen und
Ablehnungen etwa 2/3 zu 1/3 betragt. Eine erheblich héhere Ablehnungsquote
lieBe in der Tendenz darauf schlieRen, dass die prognostizierte Zahl der an-
spruchsberechtigten Haushalte zu hoch ausgefallen ist.

Die Zahl der Bewilligungen und Ablehnungen hat sich in den Jahren 2016 bis
2019 wie folgt entwickelt:

Ansicht 17: Bewilligungen und Ablehnungen in den Jahren 2016 bis 2019

Jahr Bewilligungen Ablehnungen Ablehnungsquote
2016 588 642 52,2 %
2017 962 464 32,5 %
2018 3.350 3.622 52,0 %
2019 2.982 903 232 %
2016 bis 2019 7.882 5.631 41,7 %

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Jahresberichte zu den Mietzuschissen vom 16. Mérz 2018,
14. Februar 2019 und 20. Februar 2020
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Aus der Ansicht wird deutlich, dass die Ablehnungsquoten teilweise erheblich
hoher als erwartet ausgefallen sind. Bezogen auf den gesamten Zeitraum von
2016 bis 2019 lag die Ablehnungsquote bei 41,7 % und damit deutlich Gber der
Annahme der Senatsverwaltung (vgl. T 254). Die Ablehnungsquote lasst in der
Tendenz darauf schlieRen, dass die Zahl der anspruchsberechtigten Haushalte
niedriger liegt als von der Senatsverwaltung in den Schatzungen angenommen.

Im Zuge einer Wirkungskontrolle hatte die Senatsverwaltung ermitteln missen,
ob der Mietzuschuss fur die Erreichung des Hauptziels, tragbare Mieten im Be-
stand offentlich geférderter Wohnungen zu sichern, urséchlich und geeignet war.
Dabei hatte die Senatsverwaltung auch die beabsichtigten und unbeabsichtigten
Wirkungen des Mietzuschusses ermitteln missen. So héatte sie z. B. erkennen
kénnen, dass eine im Dezember 2017 durchgefiihrte Informationskampagne die
beabsichtigte Wirkung im Wesentlichen verfehlt hat. Um der niedrigen Inan-
spruchnahme des Mietzuschusses entgegenzuwirken, wurden 106.437 Informa-
tionsschreiben, die mit einem Formular fur einen Kurzantrag verbunden waren,
per Briefkasteneinwurf in den Wohnh&usern des Sozialen Wohnungsbaus ver-
teilt. Dies fuhrte kurzfristig zu einem voribergehend hohen Ricklauf an Kurzan-
trdgen und damit auch zu einem erheblichen Anstieg der Antragszahlen insbe-
sondere im Dezember 2017 und im Januar 2018:

Ansicht 18: Antrage Mietzuschuss Mitte 2017 bis Mitte 2018
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Quelle: Bericht zu den Mietzuschiussen 3. Quartal 2018 vom 22. Oktober 2018

Es wurde dadurch aber auch ein zusétzlicher Verwaltungsaufwand verursacht,
der sich in hohem MalRe nachteilig auf die Antragsbearbeitungszeiten auswirkte.
Denn aufgrund der Kurzantrdge wurden in erheblichem Umfang Bearbeitungska-
pazitaten gebunden. Bewilligungen konnten nicht zeitnah ausgesprochen wer-
den. Vielmehr mussten zunéchst eine Eingangsbestatigung sowie die regularen
Antragsformulare an die Antragstellenden versendet und von diesen ausgefuillt
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werden. Zudem mussten fehlende Unterlagen bei Antragstellenden mehrfach
nachgefordert werden. Dieses Verfahren und die hohe Zahl der Antragstellenden
fuhrte dazu, dass Bewilligungen vielfach erst lange Zeit nach Antragstellung aus-
gesprochen wurden. Auszahlungen fir sechs oder mehr Monate in einer Summe
(Einmalauszahlungen) waren keine Ausnahme (vgl. die farblich unterlegte Dia-
gonale in der nachfolgenden Ansicht). In 570 Féllen waren das Betrage von mehr
als 2.000 €.

Bezogen auf das zweite Halbjahr 2018 ergibt sich fir die Einmalauszahlungen
folgendes Bild:

Ansicht 19: Einmalauszahlungen des Mietzuschusses im zweiten Halbjahr 2018

Zeitraum Anzahl Einmalauszahlungen Betrag Betrag %
fiir sechs oder mehr Monate (M) Einmalaus- | Auszahlungen
6M [ 7M | 8M | om [10m [ 11m [12m | 3y | Zahlungen | insgesamt
insgesamt

07/2018 18 74 | 151 2 0 5 2 | 252 | 354.97355€| 550.65593€| 64,5
08/2018 25 36 | 140 | 183 4 0 3 | 391 626.77545€| 860.674,46€| 72,8
09/2018 25 45 56 | 119 | 139 1 3 | 388 | 645487,93€| 953.59554€| 67,7
10/2018 23 27 37 36 77 79 1 280 | 484.921,57€| 863.368,90€| 56,2
11/2018 27 30 31 13 21 53 63 | 238 | 438.92652€| 860.997,29€| 51,0
12/2018 17 25 13 16 11 17 | 128 | 227 | 473.580,46€ | 850.494,92€( 557

07/2018
bis 135 | 237 | 428 | 369 | 252 | 155 | 200 |1.776 | 3.024.665,48 € | 4.939.787,04 € | 61,2
12/2018

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis einer Auswertung der Mittelanforderungen fur Mietzuschisse fiir
das zweite Halbjahr 2018

Die Ansicht verdeutlicht das hohe Ausmall an Nachzahlungen. In 1.776 Féallen
wurde der Mietzuschuss fur sechs oder mehr Monate in einer Summe ausge-
zahlt. Fir diese Auszahlungen sind rd. 3,0 Mio. € der im zweiten Halbjahr 2018
verausgabten Haushaltsmittel von rd. 4,9 Mio. € (61,2 %) eingesetzt worden. In
200 dieser Falle wurde der Mietzuschuss sogar fur den gesamten zwdlfmonati-
gen Bewilligungszeitraum in einer Summe ausgezahlt. Dies widerspricht einer
zeitnahen und laufenden Zahlung der Mietzuschisse an beglinstigte Haushalte
(vgl. T 234). Die Senatsverwaltung hatte diesen Befund im Rahmen der Wir-
kungskontrolle systematisch bewerten und Schlisse fir die kinftige Gestaltung
des Antragsverfahrens ziehen missen.

Die Senatsverwaltung hétte zudem im Zuge der durchzufiihrenden begleitenden
Erfolgskontrolle auch eine Wirtschaftlichkeitskontrolle vornehmen miuissen
(vgl. T 249). Dabei hétte sie sich auch mit der Vollzugswirtschaftlichkeit befassen
missen. Der Rechnungshof hat zur Vollzugswirtschaftlichkeit Folgendes festge-
stellt:

Die Senatsverwaltung hatte in der von ihr erstellien Gesetzesvorlage zum
Berliner Wohnraumversorgungsgesetz fir die Jahre 2016 bis 2019 fur Mietzu-
schisse jahrliche Ausgaben von 35 Mio. € bis zu 39 Mio. € erwartet. Die erwar-
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teten Ausgaben fur die Durchfihrung des Mietzuschussverfahrens (Verwal-
tungskosten) hatte sie jeweils auf 5 Mio. € beziffert.}4” Im Einzelnen ergibt sich
folgendes Bild:

Ansicht 20: Ausgabeerwartungen fiir Mietzuschiisse und Verwaltungskosten

450 in Mio. €

40,0

35,0

35,0

2016 2017 2018 2019

m erwartete Ausgaben fiir Mietzuschtisse m erwartete Verwaltungskosten

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Kostenschatzung der Senatsverwaltung (Drs 17/2464, S. 4, 39)

Demnach hatte die Senatsverwaltung fir die Jahre 2016 bis 2019 angenommen,
dass die Verwaltungskosten 14,3 % (2016 und 2017) bzw. 12,8 % (2018 und
2019), im Durchschnitt der Jahre 2016 bis 2019 also 13,5 %, der Ausgaben flr
Mietzuschisse betragen.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass sich die tatsachlichen Ausgaben fir
den Mietzuschuss und die Verwaltungskosten in den Jahren 2016 bis 2019 wie
folgt entwickelt haben:

147 vgl. Begrindung zum Berliner Wohnraumversorgungsgesetz (Drs 17/2464), S. 4, 39
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Ansicht 21: Ausgaben fiir Mietzuschiisse und fiir die Durchfiilhrung des
Mietzuschussverfahrens in den Jahren 2016 bis 2019

in Mio. €

2016 2017 2018 2019

u Ausgaben fiir Mietzuschiisse m Verwaltungskosten

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Berichte der fir Wohnen zustandigen Senatsverwaltung vom
17. Februar 2017 und vom 13. Februar 2018 zum Kassenmittelabfluss an den Hauptausschuss des Abgeordne-
tenhauses (rote Nrn. 0259, 0259 B), der Antwort der Senatsverwaltung vom 16. Oktober 2019 auf eine Schriftli-
che Anfrage (Drs 18/21251) sowie der Angaben der Senatsverwaltung zu den Ausgaben flr Mietzuschusse und
Verwaltungskosten

Aus der vorstehenden Ansicht ergibt sich, dass die tatsédchlichen Verwaltungs-
kosten im Jahr 2016 rd. 240 % der flr Mietzuschisse geleisteten Ausgaben be-
trugen. Im Jahr 2017 betrug die Verwaltungskostenquote#® 76,5 %. Selbst in den
bislang erfolgreichsten Jahren 2018 und 2019 wurden fiir Verwaltungskosten
Betrage aufgewendet, die rund einem Viertel der geleisteten Mietzuschisse
entsprechen. Uber die Jahre 2016 bis 2019 lag die Verwaltungskostenquote
mit 37 % erheblich Uber der Erwartung der Senatsverwaltung von 13,5 %
(vgl. T 260). Die geringe Vollzugswirtschaftlichkeit gibt ebenfalls Anlass, den
Mietzuschuss konzeptionell von Grund auf zu Giberdenken.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die Senatsverwaltung eine systemati-
sche begleitende Erfolgskontrolle zum Mietzuschuss nicht durchgefiihrt hat. Die-
ses Versaumnis ist schwerwiegend, weil sich das Erfordernis einer begleitenden
Erfolgskontrolle nicht nur wegen des Zeitablaufs, sondern aufgrund der weit hin-
ter den Erwartungen zuriickbleibenden Inanspruchnahme des Mietzuschusses
und der aufféllig hohen Verwaltungskosten aufdrangte.

8.6 Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die fur Wohnen zustandige Senatsverwaltung hat die Beanstandungen des
Rechnungshofs im Kern eingeraumt. Zur Erlauterung ihres Handelns hat sie im
Wesentlichen Folgendes vorgetragen: Es sei vordringlich gewesen, den Mietzu-
schuss schnellstmoglich einzufihren, um Wohnungsverluste zu vermeiden. Zu-
dem sei die fehlende Information des Abgeordnetenhauses uber die Anrechnung

148 Die Verwaltungskostenqguote ist das Verhaltnis der Verwaltungskosten zu den Ausgaben fur Miet-
zuschusse.
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des Mietzuschusses auf das bundesgesetzlich geregelte Wohngeld nicht proble-
matisch. Denn der Landesgesetzgeber hatte den Mietzuschuss nach Auffassung
der Senatsverwaltung auch dann beschlossen, wenn die negativen Auswirkun-
gen der Regelung auf den Landeshaushalt durch geminderte Wohngelderstat-
tungen bekannt gewesen waren. Zudem habe sie die Zielgré3en fur eine Erfolgs-
kontrolle zu einem spéateren Zeitpunkt im Rahmen einer grundlegenden Reform
des Sozialen Wohnungsbaus in Berlin entwickeln wollen. Mit einer maximalen
Mietbelastung von 30 % des Haushaltseinkommens enthalte die gesetzliche
Mietzuschussregelung bereits eine messbare Zielgrol3e. Eine begleitende Er-
folgskontrolle zum Mietzuschuss sei entbehrlich gewesen, weil die Senatsverwal-
tung die im Koalitionsvertrag fur die Legislaturperiode 2016 bis 2021 vereinbarte
Umstellung der Bezugsgrol3e des Mietzuschusses von der Nettokaltmiete auf die
Bruttowarmmiete habe umsetzen missen. Sie habe aber die Erarbeitung einer
Erfolgskontrolle mit messbaren Zielgrofzen mit der Investitionsbank Berlin verein-
bart, die nunmehr mit der Durchfiihrung des Mietzuschusses beauftragt ist.

Die Ausfuhrungen der Senatsverwaltung vermégen das vom Rechnungshof
festgestellte unzureichende Verwaltungshandeln nicht zu rechtfertigen. Soweit
die Senatsverwaltung unterstellt, dass das Abgeordnetenhaus den Mietzuschuss
auch bei Kenntnis der geminderten Wohngelderstattungen des Bundes be-
schlossen hatte, verkennt sie ihre Aufgabe im Rahmen der Gesetzesfolgenab-
schatzung grundlegend. Nur wenn dem Abgeordnetenhaus auch die voraussicht-
lichen Folgen einer beabsichtigten Rechtsetzung bekannt sind, kann es fundiert
hierliber entscheiden. Die Senatsverwaltung hat diese Informationsaufgabe auch
dann zu erfillen, wenn sie annimmt, dass die bereitzustellenden Informationen
die parlamentarische Entscheidung im Ergebnis nicht wesentlich beeinflussen
werden. Es ist allein Sache des Parlaments zu entscheiden, wie es mit den be-
reitgestellten Informationen umgeht.

Die Ausfiihrungen der Senatsverwaltung machen ferner deutlich, dass sie auch
mehr als vier Jahre nach der Einfiihrung des Mietzuschusses noch keine konkre-
ten Ziele und Messkriterien fir Erfolgskontrollen zum Mietzuschuss festgelegt
hat. Sie hétte dies spatestens in der Planungsphase des Gesetzes zur Anderung
des Wohnraumgesetzes Berlin realisieren missen. Die in der gesetzlichen Miet-
zuschussregelung vorgesehene maximale Mietbelastung von 30 % des Haus-
haltseinkommens ist flr eine Kontrolle der Zielerreichung zu allgemein und daher
ungeeignet (vgl. T 242, T 245 ff.). Die Annahme der Senatsverwaltung, eine
begleitende Erfolgskontrolle sei entbehrlich gewesen, liegt deutlich neben der
Sache. Zu der vorgesehenen Umstellung der Bezugsgréf3e des Mietzuschus-
ses von der Nettokaltmiete auf die Bruttowarmmiete hat die Senatsverwaltung
die Gesetzesvorlage erarbeitet. Sie hatte deshalb in eigener Zustandigkeit
langst eine begleitende Erfolgskontrolle zum Mietzuschuss vorbereiten sowie
durchfithren kénnen und miissen. Im Ubrigen entbinden die von der Senats-
verwaltung in Bezug genommenen politischen Dokumente nicht von den haus-
haltsrechtlichen Vorgaben zur Durchfihrung begleitender Erfolgskontrollen.
Begleitende Erfolgskontrollen sind vielmehr die Voraussetzung dafiir, dass
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administrative und parlamentarische Entscheidungen zu der Frage, ob und wie
der Mietzuschuss fortgefuhrt werden soll, auf fundierter Informationsgrundlage
getroffen werden kénnen.

Der Rechnungshof bewertet es positiv, dass kiinftig begleitende Erfolgskontrollen
zum Mietzuschuss durchgefiihrt werden sollen. Er weist jedoch darauf hin, dass
die Senatsverwaltung und nicht der beauftragte Dienstleister (vgl. T 263) fur die
Festlegung der konkreten Ziele und Messkriterien sowie die Durchfiihrung der
Erfolgskontrolle zustandig ist (vgl. T 243).

8.7 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die fur Wohnen
zustandige Senatsverwaltung in den von ihr erstellten Gesetzesvorlagen zum
Mietzuschuss den Senat und das Abgeordnetenhaus nicht Uber die Anrechnung
dieser Leistung auf das bundesrechtlich geregelte Wohngeld und die damit ver-
bundenen negativen Auswirkungen auf den Haushalt Berlins informiert hat. Zu-
dem hat sie in der Planungsphase der Mietzuschussregelungen keine konkreten
Ziele und Messkriterien zur Durchfihrung von Erfolgskontrollen festgelegt. Trotz
der seit Jahren weit hinter den Erwartungen zurtckbleibenden Inanspruchnahme
des Mietzuschusses hat sie keine systematische begleitende Erfolgskontrolle
durchgefuhrt, um daraus fundierte Schlussfolgerungen fur den weiteren Umgang
mit diesem Foérderinstrument zu ziehen.

Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fur Stadtentwick-
lung und Wohnen in Bezug auf den Mietzuschuss umgehend

o konkrete Ziele und Messkriterien fur Erfolgskontrollen festlegt und

e eine begleitende Erfolgskontrolle durchfiihrt, um dem Senat und dem
Abgeordnetenhaus eine belastbare Grundlage fir die Entscheidung
bereitzustellen, ob der Mietzuschuss kinftig iberhaupt, in dieser oder
in veranderter Form fortgefiihrt werden soll.

Daruber hinaus erwartet der Rechnungshof, dass die Senatsverwaltung fur
Stadtentwicklung und Wohnen bei neuen Gesetzen, insbesondere wenn
diese neue Leistungsanspriche begrinden,

e in der Planungsphase ordnungsgeméafle Gesetzesfolgenabschéatzun-
gen durchfuhrt,

e konkrete Ziele und Messkriterien fur die Beurteilung des Erfolgs fest-
legt und

o Erfolgskontrollen durchfihrt und das Abgeordnetenhaus dartber in-
formiert.
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9 Umfassendes verwaltungsubergreifendes Kontrolldefizit
im Bereich der betreuten Wohngemeinschaften fiir Men-
schen mit Behinderung

Die fur Soziales zustandige Senatsverwaltung kontrolliert seit Jahren nicht sys-
tematisch, ob in den rd. 830 betreuten Wohngemeinschaften fiir Menschen mit
Behinderung das vertraglich vereinbarte Personal tats&chlich eingesetzt wird.
Sie hat damit wiederholt gegen Auflagen des Abgeordnetenhauses verstol3en.
Die vom Leistungserbringer dokumentierten Daten zum Personaleinsatz konnen
nachtraglich geandert werden, sodass eine Kontrolle keine belastbaren Ergeb-
nisse liefern kann. Die Heimaufsicht hat im Bereich der Wohngemeinschaften fiir
Menschen mit Behinderung in den Jahren 2016 und 2017 keine Kontrollen
durchgefiuhrt. Im Jahr 2018 gab es vier. Die fur Soziales und fur Pflege zustandi-
gen Senatsverwaltungen haben nicht auf eine Beseitigung der Kontrolldefizite
hingewirkt.

9.1 Einleitung

Die Eingliederungshilfe hat die Aufgabe, Menschen mit wesentlicher Behinde-
rung eine selbstbestimmte Lebensfiihrung zu erméglichen.'#® Die Leistungen der
Eingliederungshilfe werden grundséatzlich nicht vom Land selbst erbracht, son-
dern von Tragern der freien Wohlfahrtspflege oder von privaten Tragern (Leis-
tungserbringer). Die Ausgaben hierfir steigen im Land Berlin jahrlich. Sie belie-
fen sich im Jahr 2017 auf rd. 837 Mio. €.1° Mit ca. 80 % dieser Ausgaben wird
das Personal finanziert, das bei der Betreuung und Unterstitzung der Menschen
mit Behinderung eingesetzt wird.

Die genaue Anzahl des einzusetzenden Personals und seine fachliche Qualifika-
tion werden in schriftlichen Vereinbarungen zwischen dem Land und den einzel-
nen Leistungserbringern verbindlich vorgegeben.’®* Ob der Leistungserbringer
seinen vertraglichen Verpflichtungen zum Personaleinsatz tatsachlich nach-
kommt, unterliegt staatlicher Kontrolle. Die Zustandigkeit fur diese Kontrollen

149 8§53 Abs. 1 Satz 1 Sozialgesetzbuch — Zwoélftes Buch — Sozialhilfe — (SGB XII) (bis 31. Dezember 2019;
ab 1. Januar 2020 i. V. m. § 99 Sozialgesetzbuch — Neuntes Buch — Rehabilitation und Teilhabe von
Menschen mit Behinderungen — (SGB IX) in der ab 1. Januar 2020 geltenden Fassung)

150 Schreiben der Senatsverwaltung fir Finanzen vom 23. September 2018 an den Unterausschuss Bezirke
des Hauptausschusses des Abgeordnetenhauses (Bez 0019 B)

151 Berliner Rahmenvertrag gemaf § 79 Abs. 1 SGB Xl fur Hilfen in Einrichtungen einschlie3lich Diensten im
Bereich Soziales (BRV) in der ab 1. April 2017 geltenden Fassung und ab 1. Januar 2020 Berliner Rah-
menvertrag geman § 131 Abs. 1 SGB IX fur Leistungen der Eingliederungshilfe (BRV)
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verteilt sich im Wesentlichen auf die fiir Soziales zusténdige Senatsverwaltung®?
und die beim Landesamt fir Gesundheit und Soziales angesiedelte Heimauf-
sicht®3,

9.2 Prufungsanlass und Prifungsgegenstand

Der Rechnungshof hatte in seinem Jahresbericht 2015 (T 203 bis 216) gegen-
Uber dem Abgeordnetenhaus tber schwere Versdumnisse bei der Kontrolle von
entgeltfinanzierten Leistungen fir Menschen mit Behinderung durch die fiir Sozi-
ales zustandige Senatsverwaltung berichtet. Infolge der Berichterstattung hatte
das Abgeordnetenhaus die flr Soziales zustandige Senatsverwaltung mehrfach
aufgefordert, das Vorhandensein des vertraglich finanzierten Personals kinftig
systematisch zu kontrollieren und Vertragsverletzungen zu ahnden.*®* Die an-
schlieBenden Stellungnahmen der Senatsverwaltung gegentiber dem Abgeord-
netenhaus haben den Rechnungshof veranlasst, die Kontrolltatigkeit der Senats-
verwaltung einer erneuten Priifung zu unterziehen.®

Im Jahresbericht 2017 (T 270 bis 284) hatte der Rechnungshof lber die Kontrolle
durch die Heimaufsicht berichtet.®® Eine zentrale Beanstandung war, dass die
Heimaufsicht in stationaren Einrichtungen nahezu keine unangemeldeten Kon-
trollen durchgefiihrt hatte und hieran auch in Zukunft nichts andern wollte. Die
spater veroffentlichten Tatigkeitsberichte der Heimaufsicht wiesen zwar einen
Anstieg im Bereich der unangemeldeten Kontrollen in stationaren Einrichtungen
aus. Auffallend war jedoch, dass in den betreuten Wohngemeinschaften fiir Men-
schen mit Behinderung tber Jahre keinerlei Kontrollen durchgefuhrt worden wa-
ren — weder angemeldet noch unangemeldet.

Im Land Berlin existierten am 1. Januar 2017 rd. 830 betreute Wohngemein-
schaften fir Menschen mit Behinderung mit rd. 9.000 Platzen.® Der Rech-
nungshof hat im Jahr 2019 gepriift, ob die fir Soziales zustandige Senatsverwal-

152 88§ 3 Abs. 3, 97 Abs. 2 Satz 1 SGB XII, § 1 Abs. 1 Gesetz zur Ausfiihrung des Zwoélften Buches Sozialge-
setzbuch (AG-SGB XlI), § 4 Abs. 1 Satz 1 Gesetz Uber die Zustandigkeiten in der Allgemeinen Berliner
Verwaltung (Allgemeines Zustandigkeitsgesetz — AZG) i. V. m. Nr. 14 Abs. 4 Allgemeiner Zustandigkeits-
katalog (ZustKat AZG); die Geschaftsverteilung des Senats von Berlin (GV Sen) vom 12. April 2012
(ABI. S. 1062) und vom 21. April 2017 (ABI. S. 2031) weist die Aufgaben der Vertragsangelegenheiten
des Tragers der Sozialhilfe nach § 75 ff. SGB Xl sowie die ,Vertragskontrolle* und ,Durchsetzung von
Sanktionen* der fiir Soziales zustandigen Senatsverwaltung zu (Abschnitt VII Nr. 23 GV Sen 2017)

153 § 27 Abs. 1 Gesetz uber Selbstbestimmung und Teilhabe in betreuten gemeinschaftlichen Wohnformen
(Wohnteilhabegesetz — WTG), § 2 Abs. 4 Satz 1 Allgemeines Gesetz zum Schutz der 6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung in Berlin (Allgemeines Sicherheits- und Ordnungsgesetz — ASOG BIn) i. V. m. Nr. 32
Abs. 5 Zustandigkeitskatalog Ordnungsaufgaben (ZustKat Ord)

154 Auflagenbeschlisse des Abgeordnetenhauses vom 23. Juni 2016 (Plenarprotokoll 17/84, S. 8738), vom
6. Juli 2017 (Plenarprotokoll 18/13, S. 1341) und vom 14. Juni 2018 (Plenarprotokoll 18/28, S. 3303)

155 Schreiben der Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales vom 23. Januar 2017, 14. Dezem-
ber 2017 und 16. November 2018 an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nrn. 0182,
1119 und 1575)

156 vgl. hierzu Auflagenbeschliisse des Abgeordnetenhauses vom 14. Juni 2018 (Plenarprotokoll 18/28,
S. 3301) und vom 6. Juni 2019 (Plenarprotokoll 18/43, S. 5178)

157 Téatigkeitsbericht der Heimaufsicht Berlin nach 8 6 Abs. 5 Wohnteilhabegesetz fur das Jahr 2017,
Nr. 4.2.3.
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tung und die Heimaufsicht die Leistungserbringung in diesen rd. 830 betreuten
Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung im Land Berlin ordnungs-
geman kontrolliert haben. Die vorliegende Prifung bezieht sich auf Sachverhalte
aus den Jahren 2014 bis 2019.

9.3 Rechtsdanderungen im Priifungszeitraum

Im gepriften Zeitraum ist das Recht der Teilhabe fir Menschen mit Behinderung
mit der Einfiihrung des Gesetzes zur Starkung der Teilhabe und Selbstbestim-
mung von Menschen mit Behinderungen (Bundesteilhabegesetz) geandert wor-
den. Ein wesentliches Ziel der Reform war es, die Eingliederungshilfe aus dem
Fursorgesystem der Sozialhilfe herauszulésen und zu einem eigenstandigen
Leistungsrecht zu machen.*® Die Aufgaben Gibernahm ab 1. Januar 2020 ein neu
geschaffener Sozialleistungstrager: der Trager der Eingliederungshilfe.’®® Bis
zum 31. Dezember 2019 lag die Zustandigkeit noch beim Trager der Sozial-
hilfe.1®0 Wesentliche Aufgaben des Tragers der Sozialhilfe und des neuen Tra-
gers der Eingliederungshilfe nimmt die flr Soziales zustandige Senatsverwaltung
wahr.1®! Nachfolgend wird weiterhin die Bezeichnung Trager der Sozialhilfe
verwendet.

Auch das Vertragsrecht hat sich im Prufungszeitraum geadndert. Die zentralen
Vertragsregelungen fir die Leistungserbringung im Bereich der Menschen mit
Behinderung enthielt der am 1. April 2017 in Kraft getretene Berliner Rahmen-
vertrag gemall 8 79 Abs. 1 SGB Xll fur Hilfen in Einrichtungen einschlief3lich
Diensten im Bereich Soziales (BRV).162 Die fur die Durchfiihrung von Qualitats-
und Wirtschaftlichkeitskontrollen mafRgebliche Rahmenvertragsregelung (An-
lage 9 BRV) trat zum 1. Januar 2015 in Kraft.’®® Seit dem 1. Januar 2020 gilt
im Bereich der Eingliederungshilfe der neue Berliner Rahmenvertrag nach
§ 131 SGB IX.

9.4 Kontrolle durch den Trager der Sozialhilfe: Prufung der stan-
dardisierten Berichte

Die flr Soziales zustandige Senatsverwaltung hat als Tragerin der Sozialhilfe die
rechtliche Befugnis, die Qualitdt und Wirtschaftlichkeit der Leistungserbringung in
betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung zu kontrollie-

158 Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung (Drs 18/9522 des Deutschen Bundestages),
S. 196 ff.

159 8§94 Abs. 1 SGB IX, § 1 Gesetz zur Ausfihrung des Neunten Buches Sozialgesetzbuch (AG-SGB IX)
160 88 3 Abs. 3,97 Abs. 2 Satz 1 SGB Xlli. V. m. § 1a AG-SGB Xl

161 8§ 4 Abs.1Satz1 AZGi. V. m. Nr. 14 Abs. 4 ZustKat AZG i. V. m. GV Sen 2012 und GV Sen 2017
162 Dieser ersetzte den davor geltenden Rahmenvertrag vom 1. Januar 2014.

163 Beschluss Nr. 8/2014 der Vertragskommission 75 fur den Sozialhilfebereich vom 9. Dezember 2014
i. V. m. Anlage 9 BRV
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ren.'®* Das wichtigste Instrument der regelmaRigen Vertragskontrolle ist das Be-
richtswesen nach § 14a BRV. Es sieht vor, dass der Leistungserbringer jahrlich
einen Bericht Uber das in der betreuten Wohngemeinschaft eingesetzte Personal
und die durchgefiihrten Qualitatssicherungsmalnahmen erstellt.’®®> Die Daten
werden zu einem bestimmten Stichtag erhoben und der flr Soziales zustandigen
Senatsverwaltung zugeleitet (standardisierter Bericht). Die Senatsverwaltung ist
verpflichtet, die standardisierten Berichte zu kontrollieren (8 14a Abs. 3 BRV).
Weichen die Ist-Daten im Bericht vom vertraglichen Soll ab, kann die Senatsver-
waltung den Leistungserbringer um Stellungnahme bitten. Mit dem Berichtswe-
sen nach § 14a BRV soll gewahrleistet werden, ,dass tatsachlich auch alle Tra-
ger vollstandig im Hinblick auf die Vertragseinhaltung Gberpriift werden*.15¢

.Bei einer dauerhaften und nicht nur geringfligigen Unterschreitung des
vertraglich vereinbarten Personals” darf der Trager der Sozialhilfe die Vergitung
fur die Dauer der Vertragsverletzung rickwirkend kiirzen.'®” Dies regelt eine im
Jahr 2014 neu geschaffene Rahmenvertragsgrundlage.'®® Auch die auBerordent-
liche Kundigung nach § 78 SGB XIlI in der bis 31. Dezember 2019 geltenden
Fassung erfordert eine dauerhafte und schwerwiegende Vertragsverletzung.

Der Rechnungshof hatte bereits im Jahresbericht 2015 beanstandet, dass die
Senatsverwaltung fur Soziales die jahrlichen standardisierten Berichte der Be-
richtsjahre 2011 bis 2013 nicht systematisch kontrolliert hatte. Der Rech-
nungshof hat in seiner Prifung im Jahr 2019 festgestellt, dass die fir Soziales
zustandige Senatsverwaltung — entgegen ihren AuRerungen gegeniiber dem
Abgeordnetenhaus — in den vergangenen Jahren keine systematischen Auswer-
tungen der Berichtsdaten vorgenommen hat. Lediglich im Berichtsjahr 2014 wa-
ren die Berichte zum Personaleinsatz in den Wohngemeinschaften fiir Menschen
mit Behinderungen in nennenswertem Umfang ausgewertet worden. In den Be-
richtsjahren 2015 und 2016 erfolgte die Kontrolle nur noch sporadisch; im Be-
richtsjahr 2017 hat die Senatsverwaltung keine Berichte mehr ausgewertet. Eine
,Jahrliche flachendeckende® Kontrolle hat nicht stattgefunden. Damit hat die Se-
natsverwaltung wiederholt gegen die vom Abgeordnetenhaus erteilten Aufla-
gen®® verstoRen.

Die fUr Soziales zustandige Senatsverwaltung hatte das Abgeordnetenhaus
ebenfalls darauf hingewiesen, dass das im Jahr 2014 vereinbarte rahmenvertrag-

164 8§75 Abs. 3 Satz 3 SGB XIlI in der bis 31. Dezember 2019 geltenden Fassung, 88§ 14a, 19 ff. BRV

165 Die Leistungserbringer sind verpflichtet, ihre Qualitatssicherungsverfahren planmafig durchzufiihren und
sténdig hinsichtlich ihrer Wirksamkeit zu tUberpriifen (§ 13 Abs. 3 BRV).

166 Stellungnahme des Senats zum Jahresbericht 2015 des Rechnungshofs (Drs 17/2502), zu T 216
167 8§19 Abs. 3BRVi. V. m. Nr. 5 der Anlage zur Anlage 9 BRV

168 Schreiben der Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales vom 14. Dezember 2017 an den
Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1119); Beschluss Nr. 8/2014 der Vertragskommissi-
on 75 fur den Sozialhilfebereich vom 9. Dezember 2014 i. V. m. Anlage 9 BRV, die mit Wirkung zum
1. Januar 2015 in Kraft getreten ist

169 Auflagenbeschliusse des Abgeordnetenhauses vom 23. Juni 2016 (Plenarprotokoll 17/84, S. 8738), vom
6. Juli 2017 (Plenarprotokoll 18/13, S. 1341) und vom 14. Juni 2018 (Plenarprotokoll 18/28, S. 3303)
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liche Kontrollverfahren ihr erstmals die rechtliche Moglichkeit erdffnet habe, bei
vertraglicher Schlechtleistung die Vergltung des Leistungserbringers rickwir-
kend zu kiirzen — ein Novum im Recht der entgeltfinanzierten Sozialhilfe.1’® Tat-
sachlich war die Senatsverwaltung aber Uber Jahre gar nicht in der Lage, eine
solche riuckwirkende Vergutungskirzung vorzunehmen oder eine Kindigung
auszusprechen. Fur einen solchen Eingriff in die Rechtsposition des Leistungs-
erbringers verlangt der Rahmenvertrag namlich die dauerhafte und nicht nur ge-
ringfligige Unterschreitung des vertraglich vereinbarten Personals. Aufgrund der
fehlenden systematischen Kontrolle der standardisierten Berichte war es dem
Trager der Sozialhilfe nicht méglich, solche dauerhaften Unterschreitungen
des vertraglich vereinbarten Personals festzustellen. Beispielsweise hatte die
Senatsverwaltung im Berichtsjahr 2014 festgestellt, dass das Personal-Soll bei
54 Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung um mindestens 8 %
unterschritten worden war. Bei 17 der 54 aufgefiihrten Wohngemeinschaften hat-
te die Senatsverwaltung sogar eine Ist-Personalausstattung von weniger als
70 % des Personal-Solls festgestellt. Zwar seien die Leistungserbringer in den
genannten Fallen seitens der Senatsverwaltung gebeten worden, die Abwei-
chungen zu erlautern; weitere Nachweise wurden aber nicht angefordert (§ 14a
Abs. 2 BRV). Trotz dieser teilweise erheblichen Soll-Ist-Abweichungen hat die
Senatsverwaltung es unterlassen, diese Falle in den folgenden Berichtsjahren
erneut gezielt zu kontrollieren. Die fehlende Auswertung der standardisierten
Berichte im Zeitverlauf fihrt dazu, dass die im Jahr 2014 geschaffenen vertrag-
lichen Sanktionsregelungen'* genauso wenig greifen konnten wie die gesetzli-
che Kindigungsmaoglichkeit.

9.5 Kontrolle durch den Trager der Sozialhilfe: Qualitats- und
Wirtschaftlichkeitsprifung

Das zweite zentrale Kontrollinstrument in der entgeltfinanzierten Eingliederungs-
hilfe ist das Verfahren der ,Prifung von Wirtschaftlichkeit und Qualitat der
Leistung und Leistungserbringung“.t’2 Es ist aufwendiger als das oben darge-
stellte Berichtswesen (vgl. T 272) und ermdglicht eine vertiefte Kontrolle der Leis-
tungserbringung im Einzelfall. Der Trager der Sozialhilfe darf das Verfahren ent-
weder selbst durchfiihren oder hierfiir Sachverstandige beauftragen.'”

Eine wesentliche Voraussetzung fur die wirksame Kontrolle der Personalausstat-
tung ist ein unveranderbares, revisionssicheres Dokumentationssystem.'’* Die
Rahmenvertragsparteien waren sich bei der Vereinbarung des neuen Kontrollver-

170 Eine vergleichbare gesetzliche Regelung existiert in der Pflegeversicherung seit Jahren (§ 115 Abs. 3
SGB XI).

171 Vergutungskirzung nach Nr. 5.3 bzw. Nr. 7.2 der Anlage zur Anlage 9 BRV

172 8879 Abs. 1 Satz1 Nr.4i.V.m. 139 Abs. 3, 76 Abs. 3 SGB Xll in der bis 31. Dezember 2019 geltenden
Fassung, 88 19 bis 21 BRV i. V. m. Anlage 9 BRV

173 Nr. 3.4 der Anlage zur Anlage 9 BRV
174 § 14a Abs. 1 BRV, Nr. 3.4 der Anlage zur Anlage 9 BRV

136



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

277

278

fahrens einig, dass ein unveranderbares Dokumentationssystem unabdingbare
Voraussetzung fir wirksame Kontrollen ware.1’®

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass bis heute kein unveré&nderbares
Dokumentationssystem Uber den Personaleinsatz in Wohngemeinschaften fir
Menschen mit Behinderung existiert. Das heif3t, die vom Leistungserbringer do-
kumentierten Daten Uber das eingesetzte Personal kdnnen nachtraglich geandert
werden. Das hat zur Folge, dass die Kontrolle der Personalausstattung durch den
Trager der Sozialhilfe oder den von ihm eingesetzten Sachverstandigen trotz
Einsicht in das Dokumentationssystem des Leistungserbringers keine belastba-
ren Ergebnisse liefern kann. Das Prufverfahren des Rahmenvertrags ist damit in
seiner aktuellen Form fir Kontrollzwecke ungeeignet.

Die Senatsverwaltung hat seit dem Jahr 2014 in ihren Stellungnahmen gegen-
tber dem Rechnungshof und dem Abgeordnetenhaus’® angekiindigt, Qualitats-
kontrollen nach dem neuen Rahmenvertragsverfahren durchfiihren zu wollen.*””
Hierfur wollte sie einen externen Sachverstandigen beauftragen.'’® Bereits im
Haushaltsplan 2014/2015 war daher ein Ansatz von 250.000 € jahrlich veran-
schlagt worden.'”® Entgegen diesen Ankiindigungen fand tiber Jahre keine Quali-
tatskontrolle statt. Erst im Jahr 2018 hat die flr Soziales zustandige Senatsver-
waltung ein europaweites Ausschreibungsverfahren betrieben und im August
2018 einem Bieter den Zuschlag erteilt. Bis Mitte 2019 hatte der externe Sach-
verstandige noch keine Kontrolle der Leistungserbringung in Einrichtungen und
betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung durchgefihrt. Ein
Grund fur die erhebliche Verzégerung der Qualitdtskontrollen waren daten-
schutzrechtliche Bedenken. Die Bedenken waren von denjenigen Leistungser-
bringern vorgebracht worden, bei denen der externe Sachverstandige die ersten
Qualitatskontrollen im Sommer 2018 durchfihren sollte. Die Senatsverwaltung
hatte es versaumt, die datenschutzrechtlichen Fragestellungen friihzeitig zu
klaren, um einen reibungslosen Ablauf des seit Jahren angekiindigten Qualitats-
prufungsverfahrens sicherzustellen.

175 Nr. 7.1 der Anlage zur Anlage 9 BRV

176 Schreiben der Senatsverwaltung fir Gesundheit und Soziales vom 17. September 2015 an den Aus-
schuss fur Gesundheit und Soziales und an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote
Nr. 2167); Schreiben der Senatsverwaltung fir Gesundheit und Soziales vom 20. November 2015 an den
Unterausschuss Bezirke des Hauptausschusses des Abgeordnetenhauses (Bez 0088 E); Schreiben der
Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales vom 23. Januar 2017 an den Hauptausschuss des
Abgeordnetenhauses (rote Nr. 0182); Schreiben der Senatsverwaltung fur Integration, Arbeit und Soziales
vom 14. Dezember 2017 an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1119); Schreiben
der Senatsverwaltung fur Integration, Arbeit und Soziales vom 16. November 2018 an den Hauptaus-
schuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1575)

177 Schreiben der Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales vom 16. November 2018 an den
Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1575)

178 Schreiben der Senatsverwaltung fir Gesundheit und Soziales vom 17. September 2015 an den Aus-
schuss fir Gesundheit und Soziales und an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote
Nr. 2167)

179 Haushaltsplan 2014/2015, Kapitel 1150 Titel 52610, Ifd. Nr. 2
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Die fur Soziales zustandige Senatsverwaltung wollte zudem erstmals Wirtschaft-
lichkeitskontrollen auf Grundlage des im Jahr 2014 vereinbarten Kontrollverfah-
rens durchfiihren.'® Auch dies unterblieb. Im November 2018 wurde das Abge-
ordnetenhaus dariiber in Kenntnis gesetzt, dass ,die Uberlegungen zum Umset-
zungsprozess von Wirtschaftlichkeitsprifungen [...] noch nicht abgeschlossen®
seien.’®! Beginn sollte ,zeitnah im Jahr 2019“ sein. Tatsachlich hatte die Senats-
verwaltung bis Januar 2020 keine Wirtschaftlichkeitskontrollen begonnen.

Wiederholt hatte die fir Soziales zustandige Senatsverwaltung gegentber dem
Abgeordnetenhaus betont: ,Das Land Berlin will sich durch gezielte Vor-Ort-
Prifungen davon Uberzeugen, dass die Leistungsberechtigten die vereinbarte
Leistung in Qualitat und Umfang tatsachlich erhalten. [...] Die externen Sachver-
standigen werden die Priifungen vor Ort vornehmen.“*®2 Die Prifung durch den
Rechnungshof hat jedoch ergeben, dass die Senatsverwaltung keine Vor-Ort-
Prifungen in den betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinde-
rung durchfthrt.

9.6 Ordnungsrechtliche Kontrollen durch die Heimaufsicht

Die Heimaufsicht hat wie der Trager der Sozialhilfe die Aufgabe, die Leistungser-
bringung in betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung zu
kontrollieren.'®® Die gesetzliche Kontrollbefugnis ergibt sich fur die Heimaufsicht
aus dem Gesetz Uber Selbstbestimmung und Teilhabe in betreuten gemein-
schaftlichen Wohnformen (Wohnteilhabegesetz — WTG) vom 3. Juni 2010. Ein
wesentlicher Zweck des Wohnteilhabegesetzes als Schutzgesetz ist es, Men-
schen mit Behinderung in betreuten gemeinschaftlichen Wohnformen vor Beein-
trachtigungen zu schitzen.!®*

Die Heimaufsicht darf insbesondere prifen, ob der Leistungserbringer das ver-
traglich vorgesehene Fachpersonal in ausreichender Zahl eingesetzt hat.’® Im
Gegensatz zu den stationdren Einrichtungen setzt die Kontrolle in den betreuten
Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung allerdings zwingend vo-
raus, dass der Heimaufsicht konkrete Hinweise auf Mangel vorliegen.'® Die bei

180 8§21 BRVi. V. m. Anlage 9 BRV
181 Schreiben der Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales vom 16. November 2018 an den
Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1575)

182 Schreiben der Senatsverwaltung fur Gesundheit und Soziales vom 17. September 2015 an den
Ausschuss fir Gesundheit und Soziales und an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses
(rote Nr. 2167); Schreiben der Senatsverwaltung fur Gesundheit und Soziales vom 20. November 2015
an den Unterausschuss Bezirke des Hauptausschusses des Abgeordnetenhauses (Bez 0088 E)

183 §18i.V.m. 817 Abs. 1 Satz 2 und 3 und § 11 Abs. 2 WTG

184 §1i.V.m. 84 Abs. 2 WTG,; vgl. auch Begrindung zum Gesetzentwurf des Senats vom 13. Oktober 2009
(Drs 16/2705), S. 34

185 §18i.V.m. 8§17 Abs. 1 Satz 2 und 8 11 Abs. 2 Nr. 2WTG i. V. m. den Vereinbarungen nach § 75 Abs. 3
SGB Xll in der bis 31. Dezember 2019 geltenden Fassung zwischen dem Tréger der Sozialhilfe und dem
einzelnen Leistungserbringer

186 §18 Satz 1WTG
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stationaren Einrichtungen Ublichen Regelprifungen!®’ — also regelméaBige Kon-
trollen, die auch ohne Hinweise auf Mangel durchgefihrt werden dirfen — sieht
der Landesgesetzgeber bei betreuten Wohngemeinschaften nicht vor.

Das Gesetz verpflichtet die Heimaufsicht sowie die fir Soziales zustandige Se-
natsverwaltung zur Zusammenarbeit im Bereich der betreuten Wohnformen fur
Menschen mit Behinderung.'® Heimaufsicht und Senatsverwaltung sind gesetz-
lich verpflichtet, die fur ihre Zusammenarbeit erforderlichen Daten untereinander
auszutauschen.8®

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Heimaufsicht in den rd. 830
Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung in den Jahren 2016
und 2017 keine Kontrollen durchgefiihrt hat. Im Jahr 2018 hat sie lediglich vier
Kontrollen in Wohngemeinschaften fiir Menschen mit Behinderung vorgenom-
men. Zur Begrindung fuhrte die Heimaufsicht an, dass ihr flr weitere Kontrollen
keinerlei Hinweise auf Mangel in den Wohngemeinschaften vorgelegen hatten;
daher sei sie gar nicht befugt gewesen, in den Wohngemeinschaften zu kontrol-
lieren. Hinweise auf Mangel erhielt die Heimaufsicht auch nicht von der fir Sozia-
les zustandigen Senatsverwaltung. Da die Senatsverwaltung die ihr vorliegenden
Daten zum Personaleinsatz in den betreuten Wohngemeinschaften seit Jahren
nicht systematisch ausgewertet hat (vgl. T 274), konnte sie auch keine Erkennt-
nisse Uber relevante Vertragsverstof3e beim Personaleinsatz in den Wohnge-
meinschaften feststellen und der Heimaufsicht weitergeben (8§ 28 Abs. 2 WTG).
Selbst Informationen zu den im Berichtsjahr 2014 festgestellten Personalunter-
schreitungen bei immerhin 54 betreuten Wohngemeinschaften flir Menschen mit
Behinderung (vgl. T 275) wurden nicht an die Heimaufsicht weitergegeben. Der
Rechnungshof sieht einen unmittelbaren Zusammenhang zwischen den fehlen-
den systematischen Kontrollen durch die fir Soziales zusténdige Senatsverwal-
tung und der fehlenden Kontrolle der Heimaufsicht in den rd. 830 betreuten
Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung. Ein wesentlicher Schutz-
zweck des Wohnteilhabegesetzes, Menschen mit Behinderung in betreuten ge-
meinschaftlichen Wohnformen vor Beeintrachtigungen zu schitzen, kann ohne
die Kontrollen nach § 18 WTG nicht erfullt werden. Der Rechnungshof hat dies
beanstandet und ein unverzigliches und wirksames Gegensteuern angemahnt.

9.7 Erhalt von Hinweisen auf Mangel durch Zusammenarbeit

Die Heimaufsicht hat die gesetzliche Verpflichtung, im Bereich der betreuten
Wohnformen fir Menschen mit Behinderung eine Arbeitsgemeinschaft zu bil-
den.'*® Als Mitglieder der Arbeitsgemeinschaft nennt das Gesetz neben der fur

187 §17 Abs. 1 1. Alt. WTG

188 §28 Abs. 1 Nr. 2WTG

189 § 28 Abs. 2 WTG

190 §28 Abs. 4WTGi.V.m. § 28 Abs. 1 Nr. 2WTG
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Soziales zustdndigen Senatsverwaltung auch die fir Gesundheit zustdndige Se-
natsverwaltung sowie die bezirklichen Gesundheitsamter.

Gegenstand des gegenseitigen Austauschs sollen u. a. Absprachen Uber Maf3-
nahmen zur Qualitatssicherung und Uber das Abstellen von Mangeln sein.'®* Die
partnerschaftliche Zusammenarbeit der Akteure soll ,der Qualitatssicherung und
dem Schutz der Bewohnerinnen und Bewohner von betreuten gemeinschattli-
chen Wohnformen dienen“.2®2 Die Heimaufsicht soll Hinweise auf Mangel in be-
treuten Wohngemeinschaften auch von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der
Bezirksamter erhalten konnen.%3

Die Heimaufsicht hatte es Uber Jahre versdumt, die Arbeitsgemeinschaft fir
den Bereich der betreuten Wohnformen fur Menschen mit Behinderung zu grin-
den. Die Grindung erfolgte erst sieben Jahre nach Inkrafttreten des
Wohnteilhabegesetzes im Anschluss an die Jahresberichterstattung 2017 durch
den Rechnungshof. Entgegen dem eindeutigen Gesetzesauftrag an die Arbeits-
gemeinschaft, sich Gber MaBnahmen der Qualitatssicherung und zur Abstellung
von Mangeln auszutauschen,'®* hat die Heimaufsicht diese rechtliche Mdoglichkeit
nicht genutzt.

Auch ein gezielter Austausch mit den Bezirksdmtern mit dem Zweck,
Hinweise auf Mangel nach § 18 WTG zu erhalten, fand nicht statt. Ein solcher
Austausch boéte sich vor allem mit den bezirklichen Tragern der Eingliederungs-
hilfe an. Diese sind erste behérdliche Ansprechpartner fir den Menschen mit
Behinderung, insbesondere wenn es um Mangel bei der Leistungserbringung
durch den ambulanten Dienst geht.’®> Die Heimaufsicht hat keine der bestehen-
den Mdglichkeiten proaktiv genutzt, um dem umfassenden Kontrolldefizit im Be-
reich der betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderungen wirk-
sam zu begegnen und so ihrem Schutzauftrag (8 1 WTG) hinreichend Rechnung
zu tragen.

9.8 Meldung der bekannten Wohngemeinschaften (§ 15 WTG)

Die fir Soziales zustandige Senatsverwaltung ist als Tragerin der Sozialhilfe®
nach 8 15 WTG verpflichtet, der Heimaufsicht die ihr bekannten Wohngemein-
schaften fur Menschen mit Behinderung mitzuteilen. Da die fir Soziales zustan-
dige Senatsverwaltung grundséatzlich fir jede der rd. 830 Wohngemeinschaften
eine Vereinbarung mit dem jeweiligen Leistungserbringer abschliel3t, verfugt sie

191 §28 Abs. 1 WTG

192 Begriindung zum Gesetzentwurf des Senats vom 13. Oktober 2009 (Drs 16/2705), S. 103
193 Begriindung zum Gesetzentwurf des Senats vom 13. Oktober 2009 (Drs 16/2705), S. 91
194 8§28 Abs. 1 Nr. 2WTG

195 §2 Abs. 1 AG-SGB XII, § 2 Abs. 1 AG-SGB IX

196 8§97 SGB XIl'i.V.m. 8 2 Abs. 1 AG-SGB Xll und § 4 Abs. 1 AZG i. V. m. Nr. 14 ZustKat AZG i. V. m.
Abschnitt VIl GV Sen 2017
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stets Uber aktuelle Daten zu den im Land existierenden betreuten Wohngemein-
schaften. Sie speichert diese in einer Vertragsdatenbank.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Senatsverwaltung ihrer Meldepflicht
gegeniuber der Heimaufsicht nur unzureichend nachgekommen ist. Die Heim-
aufsicht hatte zum Zeitpunkt der Prifung durch den Rechnungshof keine Kennt-
nis Uber die im Land Berlin aktuell existierenden Wohngemeinschaften. Gegen-
Uber dem Abgeordnetenhaus hatte die fir Grundsatzangelegenheiten des
Wohnteilhabegesetzes zustandige Senatsverwaltung fir Gesundheit, Pflege und
Gleichstellung'®” noch im Dezember 2018 zugesichert, ,dass der Heimaufsicht
fur deren ordnungsgeméRe Aufgabenwahrnehmung die notwendigen Daten zu
Eingliederungshilfe-Wohnformen fir Menschen mit geistiger, kdrperlicher oder
mehrfacher Behinderung sowie fur Menschen mit seelischer Behinderung in re-
gelmaRigen Abstanden Ubermittelt werden.“*®® Die der Heimaufsicht im Februar
2019 vorliegenden Ubersichten zu den Wohngemeinschaften fiir Menschen mit
Behinderung waren jedoch rd. 1,5 bzw. 2,5 Jahre alt. In der Zwischenzeit waren
erhebliche Anderungen eingetreten, die der Heimaufsicht nicht bekannt waren
(z. B. Anderung der Platzzahl oder der vertraglichen Vorgaben fiir die Personal-
ausstattung, geénderte Anschrift oder SchlieBung der Wohngemeinschatft). Eine
ordnungsgemale Kontrolle durch die Heimaufsicht konnte auch wegen dieser
Defizite nicht sichergestellt werden.

Im Bereich der betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit seelischer
Behinderung kam es zu extrem divergierenden Angaben gegeniber dem
Rechnungshof. Folgende nach Angaben der Senatsverwaltungen aktuelle Auf-
stellungen waren dem Rechnungshof wahrend der Prifung zur Verfigung ge-
stellt worden.

Ansicht 22: Wohngemeinschaften fiir Menschen mit seelischer Behinderung

Art der Quelle und Herkunft (Verwaltung) Mitgeteilte Anzahl der Wohngemeinschaften fiir
Menschen mit seelischer Behinderung

Aufstellung der fir Gesundheit zustiandigen Senatsver- 595 (2.069 Platze),

waltung, E-Mail vom 21.03.2019 davon 112 (323 Platze) ohne Wohngemeinschaften in
Verblinden'

Aufstellung der fir Soziales zusténdigen Senatsverwal- 165 (7.710 Platze),

tung (Tréagerin der Sozialhilfe), E-Mail vom 25.03.2019 davon 40 (323 Platze) ohne Wohngemeinschaften in
Verbiinden'

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Angaben der Senatsverwaltungen

1 Der Verbund stellt die Verknlpfung von verschiedenen Wohnsituationen mit Betreuung innerhalb einer
definierten Region (z. B. eines Bezirks oder einer definierten Versorgungsregion im Sinne des Psychiatrie-
entwicklungsprogramms) dar (vgl. Anlage 1a zum BRYV, Leistungsbeschreibung fur Verbiinde von therapeu-
tisch betreutem Wohnen fur seelisch Behinderte, Stand: April 2015).

197 Abschnitt V Nr. 33 GV Sen 2017

198 Schreiben der Senatsverwaltung fir Gesundheit, Pflege und Gleichstellung vom 20. Dezember 2018 an
den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1639)
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Im Vergleich mit den Tatigkeitsberichten der Heimaufsicht fur die Jahre 2017 und
2018, wonach im Land in beiden Jahren 499 Wohngemeinschaften fir Menschen
mit seelischer Behinderung mit insgesamt 7.046 Platzen existierten, erscheint
keine der Zahlen plausibel. Die erheblichen Abweichungen konnten im Rahmen
der Prifung nicht erlautert werden.

Es besteht eine Vertragsdatenbank bei der fir Soziales zustandigen Senatsver-
waltung und eine WTG-Datenbank bei der Heimaufsicht. Es ist nicht nachvoll-
Ziehbar, weshalb die Senatsverwaltung zur Umsetzung ihrer Verpflichtung aus
8 15 WTG keine Moglichkeit zum regelmafRigen Datenaustausch geschaffen
hat; auf diese Weise wirde die Heimaufsicht automatisch stets Giber den aktuel-
len Stand der Wohngemeinschaften fur Menschen mit Behinderung verfugen.
Der nach § 28 Abs. 2 WTG gesetzlich vorgesehene Datenaustausch wirde damit
ebenfalls deutlich erleichtert. Der Rechnungshof hatte dies bereits in seinem
Jahresbericht 2017 (T 279) angeregt. Die Heimaufsicht hat im Rahmen der Pru-
fung angekindigt, fur die WTG-Datenbank die Programmierung einer Excel-
Schnittstelle zu prufen.

9.9 Fachaufsicht tiber die Heimaufsicht

Die Fachaufsicht Uber die Heimaufsicht als nachgeordnete Behdrde ist den
Geschéftsbereichen von zwei Senatsverwaltungen zugeordnet: dem Geschéfts-
bereich der Senatsverwaltung fur Integration, Arbeit und Soziales — sofern die
Eingliederungshilfe fir Menschen mit Behinderung betroffen ist!®® — und dem
Geschéftsbereich der Senatsverwaltung fur Gesundheit, Pflege und Gleichstel-
lung, sofern es um Pflege oder Grundsatzangelegenheiten des Wohnteilhabege-
setzes geht?®. Die Fachaufsicht tber die Heimaufsicht im Rechtskreis der Ein-
gliederungshilfe obliegt nach der Geschéftsverteilung des Senats der Senatsver-
waltung fur Integration, Arbeit und Soziales.?** Die Fachaufsicht erstreckt sich auf
die recht- und ordnungsmaRige Erledigung der Aufgaben.?°2

Die flr Soziales zustandige Senatsverwaltung hat die Fachaufsicht nur
unzureichend wahrgenommen. Die Fachaufsicht hat nichts unternommen, um
das erhebliche Kontrolldefizit im Bereich der betreuten Wohngemeinschaften fur
Menschen mit Behinderung zu reduzieren. Sie hat keine MalRnahmen ergriffen,
um insbesondere den gezielten Datenaustausch im Bereich der betreuten
Wohngemeinschaften zwischen Senatsverwaltung und Heimaufsicht wirksam zu
verbessern.

199 Abschnitt VII Nr. 47 GV Sen 2017

200 Abschnitt V Nr. 39 GV Sen 2017

201 89 Abs. 1Satz 1 ASOG BIni. V. m. Abschnitt VII Nr. 47 GV Sen 2017
202 §10 Abs. 2 ASOG Bin
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9.10 Novellierung des Wohnteilhabegesetzes zum Schutz der
Menschen mit Behinderung

Das Wohnteilhabegesetz wurde im Jahr 2019 anlasslich der Umsetzung des
Bundesteilhabegesetzes im Land Berlin geandert (Art. 8 Gesetz zur Umsetzung
des Bundesteilhabegesetzes in Berlin (Berliner Teilhabegesetz — BInTG)). Weite-
re umfangreiche Anderungen sind in Planung. Eine entsprechende Gesetzesno-
velle wird von der fir Grundsatzangelegenheiten des Wohnteilhabegesetzes zu-
standigen Senatsverwaltung fur Gesundheit, Pflege und Gleichstellung?®® vorbe-
reitet.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass mit keinem der Reformvorhaben das
derzeit existierende eklatante Kontrolldefizit im Bereich der betreuten Wohnge-
meinschaften fir Menschen mit Behinderung gezielt reduziert werden soll. Der
Heimaufsicht soll auch in Zukunft keine gesetzliche Befugnis eingerdumt wer-
den, die Leistungserbringung in betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen
mit Behinderung auch unabh&ngig von einem konkreten Anlass zu kontrollie-
ren. Angesichts des festgestellten Kontrolldefizits in diesem Bereich ist nicht
nachvollziehbar, warum im Rahmen der Gesetzgebungsverfahren keine entspre-
chenden Anderungen der Regelung in § 18 WTG vorgeschlagen wurden. Bei-
spiele aus anderen Bundeslandern zeigen, dass bei betreuten Wohngemein-
schaften fur Menschen mit Behinderung gesetzliche Kontrollbefugnisse durchaus
grundrechtskonform verankert werden kénnen. Zum Beispiel ist in Baden-
Wirttemberg fir Wohngemeinschaften, die — wie in Berlin — von einem einzigen
Leistungserbringer betreut werden, in den ersten drei Jahren grundsatzlich eine
jahrliche, anlasslose Regelprifung vorzunehmen (8 4 i. V. m. 8 18 Gesetz fir
unterstiitzende Wohnformen, Teilhabe und Pflege). In Nordrhein-Westfalen ist
die Regelprifung spéatestens alle zwei Jahre vorgeschrieben (8 30 Abs. 3 Wohn-
und Teilhabegesetz). Diese rechtlichen Mdglichkeiten fir anlasslose Regelprii-
fungen wurden im Rahmen der Anderung des Wohnteilhabegesetzes nicht auf-
gegriffen, um das Kontrolldefizit zu verringern.

Auch in den wichtigen Bereichen Zusammenarbeit mit der Heimaufsicht und
Datenaustausch (8§ 28 Abs. 1 Nr. 2, Abs. 2 WTG) haben die zustandigen Senats-
verwaltungen keine Anderungen des Wohnteilhabegesetzes vorgesehen. Zur
Reduzierung des Kontrolldefizits im Bereich der betreuten Wohngemeinschaften
fur Menschen mit Behinderung wéare es zweckméRig, die gesetzliche Zusam-
menarbeit explizit auch auf den bezirklichen Trager der Eingliederungshilfe
zu erstrecken (vgl. T 284). Immerhin werden diesem vom Jahr 2020 an zuséatzli-
che zentrale Steuerungsaufgaben im Bereich der Betreuung und Teilhabe von
Menschen mit Behinderung zugewiesen.?** Eine solche gesetzliche Erganzung
ware auch deswegen zweckmé&Rig, weil die Trager der Eingliederungshilfe seit
dem 1. Januar 2020 kraft Bundesgesetzes ausdrucklich verpflichtet sind, ihrer-

203 83 Abs. 1 Nr. 1 AZGi. V. m. Abschnitt V Nr. 33 GV Sen 2017
204 8117 ff. SGBIXi.V.m.z.B.82Abs. 1,87 Abs. 4, 8§ 10 BInTG
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seits der Heimaufsicht auf Anforderung Informationen mitzuteilen (§ 128 Abs. 1
Satz 4 SGB IX). Eine korrespondierende Regelung im Landesgesetz, mit der die
Heimaufsicht zum Informationsaustausch mit den Tragern der Eingliederungshilfe
verpflichtet wird, fehlt. Der Rechnungshof sieht angesichts des Kontrolldefizits
erheblichen Regelungsbedarf.

9.11  Stellungnahme der gepriiften Stellen

Die fir Soziales zustandige Senatsverwaltung hat bestéatigt, dass sie die
standardisierten Berichte der Berichtsjahre 2015, 2016 und 2017 nicht systema-
tisch geprift und ausgewertet habe. Sie hat dies mit krankheitsbedingten Ausfal-
len und langen, zum Teil erfolglosen Stellenbesetzungsverfahren begriindet. Die
Senatsverwaltung hat aber angektindigt zukunftig sicherzustellen, dass die stan-
dardisierten Berichte vollstandig und zeitnah ausgewertet und bei relevanten
Abweichungen des Personal-Ists vom vertraglichen Soll Qualitatsprifungen ver-
anlasst wirden.

Die fiir Soziales zustandige Senatsverwaltung halt den Aufbau eines unveran-
derbaren Dokumentationssystems zur Kontrolle des vertraglich vereinbarten Per-
sonals flr ,derzeit schwierig umsetzbar®. Sie habe daher im neuen Berliner Rah-
menvertrag Eingliederungshilfe (§ 131 SGB 1X) ,nach intensiven Verhandlungen®
mit der LIGA der freien Wohlfahrtspflege (Zusammenschluss der Spitzenverban-
de der freien Wohlfahrtspflege in Berlin) génzlich auf die Vorgabe eines revisi-
onssicheren Dokumentationssystems verzichtet.

Bestétigt wurde auch, dass es bei der Beauftragung des externen Sachverstan-
digen zur Durchfuhrung von Qualitatsprifungen zu ,erheblichen zeitlichen Verzo-
gerungen®“ gekommen ist. Zur Begrindung hat die fir Soziales zustandige Se-
natsverwaltung angefuhrt, dass ,zunéchst vertraglich noch offene Punkte zu den
Prifungen zwischen dem Land Berlin und der LIGA der freien Wohlfahrtspflege
auszuhandeln“ gewesen seien. Diese Verhandlungen hatten erst im Jahr 2018
abgeschlossen werden kénnen. Nach europaweiter Ausschreibung konnte ein
externer Sachverstandiger mit den Qualitatsprifungen beauftragt werden. Nach
Bekanntwerden datenschutzrechtlicher Bedenken seitens der Leistungserbringer
habe die Senatsverwaltung das Verfahren aussetzen mussen. Erst im zweiten
Halbjahr 2019 wurde mit den Kontrollen begonnen. Bis Mitte Dezember 2019
seien 28 Qualitatsprifungen in Auftrag gegeben worden und 22 Prifberichte bei
der Senatsverwaltung eingegangen, darunter drei Prifungen von Wohngemein-
schaften fir Menschen mit Behinderungen.

Aus Sicht der Senatsverwaltung wirden Vor-Ort-Priifungen durch den externen
Sachverstandigen zu keinem wesentlichen Erkenntnisgewinn fiihren; sie stinden
»=auler Verhaltnis zu dem damit verbundenen Aufwand®. Die Prifung des vertrag-
lich vereinbarten Personals kbénne anhand der vom Leistungserbringer zugeliefer-
ten Unterlagen erfolgen.
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Die fir Soziales zustandige Senatsverwaltung hat zugesagt, fur Wirtschaftlich-
keitsprufungen ein Konzept entwickeln zu wollen, sobald die hierflr ausgeschrie-
bene Stelle besetzt sei. Bei der ,Konzeption eines Controllings der Vertragserfil-
lung® wirden auch Vor-Ort-Prifungen ,eine Rolle spielen®.

Die Ausfuhrungen der Senatsverwaltung entkraften die Beanstandungen des
Rechnungshofs nicht. Die Anmerkung der Senatsverwaltung, dass ein revisions-
sicheres Dokumentationssystem zu schwierig umzusetzen gewesen sei, ist nicht
nachvollziehbar. Immerhin hatten sich die Rahmenvertragspartner bereits im Jahr
2014 dazu einstimmig verstandigt und dies im Rahmenvertrag von 2017 noch-
mals ausdricklich vereinbart (,Die Angaben zum Personaleinsatz [...] missen
sich revisionssicher, das heil3t unveréanderbar bzw. nachvollziehbar im Hinblick
auf nachtragliche Anderungen (aus der Dokumentation [...]) des Tragers erge-
ben“ — § 14a Abs. 1 BRV). Angesichts der Bedeutung effektiver staatlicher Kon-
trollen im Bereich der Leistungserbringung fir Menschen mit Behinderung und
angesichts der hohen Ausgaben fiir den Einsatz qualifizierten Fachpersonals ist
es nicht hinnehmbar, dass die flr Soziales zustandige Senatsverwaltung im neu-
en BRYV fir die Eingliederungshilfe ab 2020 in Ganze auf die Vorgabe eines revi-
sionssicheren — also unveranderbaren — Dokumentationssystems verzichtet hat.
Eine effektive Kontrolle des vertraglich vereinbarten und mit 6ffentlichen Mitteln
finanzierten Fachpersonals ist so auch in Zukunft nicht mdglich.

Obwohl sich die Rahmenvertragsparteien im Jahr 2014 einstimmig darauf ver-
standigt hatten, dass ein externer Sachverstandiger die Qualitatsprifungsverfah-
ren bei den Leistungserbringern durchfiihren diirfe, war es nach den Ausfiihrun-
gen der Senatsverwaltung erforderlich, mit der LIGA der freien Wohlfahrtspflege
bis August 2018 Uber weitere Details zu verhandeln. Das ist nicht nachvollzieh-
bar. Ebenso wenig nachvollziehbar ist es, dass die wahrend der mehrjahrigen
Verhandlungen mit der LIGA in Kraft getretenen erheblichen Anderungen im
Recht des Sozialdatenschutzes nicht berticksichtigt wurden. Dies fuhrte zu einer
neuerlichen Verzdogerung des Beginns der seit 2014 angekiindigten Qualitatspri-
fungen. Der Rechnungshof empfiehlt, dass die Senatsverwaltung die Praxis der
Rahmenvertragsverhandlungen kritisch tGberpruift.

Die Beanstandung eines umfassenden Kontrolldefizits im Bereich der Wohnge-
meinschaften fir Menschen mit Behinderung besteht fort. Die Angabe, es seien
mittlerweile drei der rd. 830 betreuten Wohngemeinschaften fir Menschen mit
Behinderung geprift worden, vermag dies nicht zu entkréften. Der Rechnungshof
sieht einer zugigen Entwicklung der angekundigten ,Konzeption eines Control-
lings der Vertragserfullung® und eines Konzepts fur Wirtschaftlichkeitsprifungen
entgegen.

Der Rechnungshof hélt es nach wie vor fur erforderlich, dass die fir Soziales
zustandige Senatsverwaltung ihrer Ankindigung gegeniber dem Parlament
nachkommt, Vor-Ort-Kontrollen durchzufiihren. Denn solange der Personalein-
satz von den Leistungserbringern nicht revisionssicher dokumentiert werden
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kann, ist der Erkenntnisgewinn der Gbersandten Unterlagen fraglich und sind Vor-
Ort-Kontrollen notwendig.

Die Heimaufsicht hat angekiindigt, in der Arbeitsgemeinschaft fir den Bereich
der betreuten Wohnformen fiir Menschen mit Behinderung einen weiteren Ta-
gesordnungspunkt aufzurufen. Unter diesem Tagesordnungspunkt sollen kinftig
auch Hinweise zur Leistungserbringung in Wohngemeinschaften fur Menschen
mit Behinderung ausgetauscht werden kénnen.

Die Heimaufsicht und die flr Soziales zustandige Senatsverwaltung halten den
Aufwand fir einen gegenseitigen IT-gestitzten Datenaustausch zu Kontrollzwe-
cken fir unverhaltnismaRig. Aufgrund einer Verabredung sei aber sichergestellt,
dass der Heimaufsicht in regelmafiigen Abstanden die notwendigen Daten Uber-
mittelt wurden.

Die fur Soziales zustandige Senatsverwaltung hat die unzureichende Wahrneh-
mung ihrer Fachaufsichtsaufgaben mit der Trennung und Neubildung der Res-
sorts ,Pflege“ und ,Soziales in den Jahren 2016/2017 begriindet. Damals sei
das komplette Personal, das mit der Fachaufsicht tber die Heimaufsicht betraut
war, in die fur Pflege zustandige Senatsverwaltung Gbergegangen. Die Fachauf-
sicht fir den Bereich Menschen mit Behinderung sei erst ab dem Doppelhaushalt
2020/2021 bei der fur Soziales zustandigen Senatsverwaltung personell neu un-
terlegt worden.

Die gepriften Senatsverwaltungen haben erklart, dass sie — abweichend von den
anderen Bundesléndern — anlasslose Prifungen in Wohngemeinschaften fur
Menschen mit Behinderung fir nicht vereinbar mit dem Grundrecht auf Unverletz-
lichkeit der Wohnung (Art. 13 Grundgesetz) hielten. Konkret fihrten sie dazu Fol-
gendes aus: ,Bei Menschen mit Behinderungen, die in Wohngemeinschaften
leben, ist [...] grundsatzlich anzunehmen, dass sie die Fahigkeit haben, sich an
Personen und/oder Behorden zu wenden und Tatsachen mitzuteilen, die eine
Prifung erfordern. Insofern tberwiegt fur diese Klientel das Grundrecht der Un-
verletzlichkeit der Wohnung die Schutzbeddirftigkeit.“ Weiter béten die wenigen
Beschwerden und festgestellten Méangel keinen Grund, kiinftig anlasslose Pri-
fungen oder Regelprifungen zu verankern. Auch schienen solche Prifungen bei
rd. 830 Wohngemeinschaften fir Menschen mit Behinderung kaum realisierbar.

Der Rechnungshof begruf3t die Schaffung eines eigenen Tagesordnungspunktes
in der Arbeitsgemeinschaft fir den Bereich der betreuten Wohnformen fir Men-
schen mit Behinderung. Die weiteren Ausfiihrungen der gepriften Stellen sind
jedoch nicht geeignet, die Beanstandungen des Rechnungshofs auszurdumen
oder zu entkraften.

Aus Sicht des Rechnungshofs hétte mit dem Neuzuschnitt der Ressorts infolge
der Wahlen zum Abgeordnetenhaus im September 2016 die Aufgabe der Fach-
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aufsicht mit den notwendigen Personalstellen bereits zum Doppelhaushalt
2018/2019 unterlegt werden mussen.

Der Rechnungshof ist der Auffassung, dass — wie in anderen Bundeslandern —
Kontroliméglichkeiten verfassungskonform gesetzlich geregelt werden kénnen. Er
weist darauf hin, dass in den hier infrage stehenden Wohngemeinschaften aus-
schlie3lich Menschen leben, deren Grad der Behinderung so wesentlich ist, dass
sie einen Anspruch auf Eingliederungshilfeleistungen haben. Der Bundesgesetz-
geber hat mit dem Bundesteilhabegesetz einen Paradigmenwechsel herbeige-
fuhrt und das Recht der Eingliederungshilfe personenzentriert und nicht mehr an
einer bestimmten Wohnform ausgerichtet. Es wird angeregt, dass die fiir Sozia-
les zustdndige Senatsverwaltung gemeinsam mit der fir die Grundsatzangele-
genheiten des Wohnteilhabegesetzes zustandigen Senatsverwaltung fur Pflege
die beabsichtigten gesetzlichen Verbesserungen der Kontrollen in Pflegewohn-
gemeinschaften auch auf den Bereich der Wohngemeinschaften fir Menschen
mit Behinderung erstreckt. Die fur Pflege zustdndige Senatsverwaltung plant
namlich, Neuregelungen bei anbieterverantworteten Pflegewohngemeinschaften
im Wohnteilhabegesetz zu schaffen. ,Ziel sei es, dass die anbieterverantworteten
Pflegewohngemeinschaften in die Beratungspflicht und Prufverfahren hineinge-
langten; Kontrollen sollten besser moglich werden. Damit werde die Grundlage
dafur geschaffen, dass die Heimaufsicht mit der Prifung und Beratung der Pfle-
ge-WGs beauftragt werde kénne.“?%

Im Ubrigen begrinden weder die geringe Anzahl der bisherigen Beschwerden
noch die festgestellten Méangel oder die hohe Anzahl anbieterverantworteter
Wohngemeinschaften einen Verzicht auf anlasslose Prifungen.

9.12 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend ein umfassendes, verwal-
tungsibergreifendes Kontrolldefizit im Bereich der betreuten Wohngemeinschaf-
ten fir Menschen mit Behinderung.

Der Rechnungshof erwartet, dass

o die Senatsverwaltung fur Integration, Arbeit und Soziales als Tragerin
der Eingliederungshilfe kiinftig die Einhaltung des vertraglich verein-
barten Personal-Solls systematisch kontrolliert und Vertragsverlet-
zungen ahndet,

o die Qualitatskontrollen auch vor Ort bei den Menschen mit Behinde-
rung durchgefiihrt werden und regelmaRig Wirtschaftlichkeitskontrol-
len bei den Leistungserbringern erfolgen,

205 Inhaltsprotokoll 18/41 des Ausschusses fur Gesundheit, Pflege und Gleichstellung des Abgeordnetenhau-
ses vom 21. Oktober 2019, S. 7
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e kinftig Hinweise auf Mangel in betreuten Wohngemeinschaften fir
Menschen mit Behinderung in geregelten Verfahren an die Heimauf-
sicht weitergegeben werden, um diese in die Lage zu versetzen, ihre
ordnungsrechtlichen Kontrollaufgaben effektiv wahrnehmen zu kén-
nen,

e unverzuglich ein unveradnderbares Dokumentationssystem uber die
Leistungserbringung und den Personaleinsatz in den betreuten
Wohnformen fiir Menschen mit Behinderung geschaffen wird,

o die Senatsverwaltung flr Integration, Arbeit und Soziales ihrer Mittei-
lungspflicht nach 8 15 WTG ordnungsgemall nachkommt und die in
ihrer Vertragsdatenbank vorhandenen aktuellen Daten der Heimauf-
sicht zur Verfligung stellt,

e die Fachaufsicht Uber das Landesamt fir Gesundheit und Soziales
entsprechend der Geschaftsverteilung des Senats wirksam ausgetibt
wird,

e die Heimaufsicht alle rechtlichen Mdglichkeiten ausschopft, um die
Anzahl der Kontrollen in den Wohngemeinschaften fir Menschen mit
Behinderung wesentlich zu erhéhen und damit dem Schutzzweck des
Wohnteilhabegesetzes gerecht zu werden (8§ 18i. V.m. 8 1 WTG) und

o die flr Soziales und fur Pflege zustandigen Senatsverwaltungen Malf3-
nahmen prufen, damit die fir eine wirksame ordnungsrechtliche Kon-
trolle notwendigen gesetzlichen Erméachtigungsgrundlagen zum Zwe-
cke des Schutzes der Menschen mit Behinderung im Rahmen einer
Gesetzesanderung des Wohnteilhabegesetzes geschaffen werden
kdénnen.
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Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung ist ihrer Steuerungsverantwortung
zur Einfihrung und Umsetzung eines standardisierten Fach- und Finanzcontrol-
lings bei den Hilfen zur Erziehung nicht hinreichend nachgekommen. Obwohl die
Transferausgaben fur Hilfen zur Erziehung stetig steigen und im Jahr 2019 einen
Umfang von uber 620 Mio. €% hatten, fehlt nach wie vor ein grundlegendes
Steuerungskonzept. Darlber hinaus hat es die Senatsverwaltung versdumt, ge-
samtstadtische Festlegungen zur Einfliihrung einer einheitlichen Steuerungs- und
Fachcontrollingstruktur in den Bezirken vorzugeben. Zudem sind die zwischen
der Senatsverwaltung und den Bezirken vereinbarten Ziele noch nicht vollstan-
dig umgesetzt.

10.1  Einleitung

Hilfen zur Erziehung (HzE) sind Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe, auf die
Eltern minderjahriger Kinder nach § 27 SGB VI111?°7 einen Rechtsanspruch haben,
wenn sie eine dem Kindeswohl entsprechende Erziehung nicht gewahrleisten
koénnen, die Hilfe aber fur die Entwicklung geeignet und notwendig ist. Auch jun-
ge Volljahrige haben bis zum 27. Lebensjahr einen Anspruch auf vergleichbare
Hilfen fur ihre Personlichkeitsentwicklung und fir die eigenverantwortliche Le-
bensflihrung, sofern dies ihre individuelle Lebenssituation erfordert.

In Berlin entwickelten sich die HzE von 26.488 Fallen im Jahr 2016 auf 34.696
Falle im Jahr 2017 und auf 39.006 Falle im Jahr 2018. Im Jahr 2019 waren es
35.485 Falle.2% Die Transferausgaben?® fur die HzE haben sich in diesem Zeit-
raum wie folgt entwickelt:

Ansicht 23: Entwicklung der Transferausgaben HzE und Eingliederungshilfe
gemal § 35a SGB VIl (inkl. Inobhutnahmen) 2016 bis 2019

Jahre 2016 2017 2018 2019

Ausgaben 525,0 Mio. € 573,0 Mio. € 594,7 Mio. € 620,7 Mio. €

Quelle: Schreiben der Senatsverwaltung fir Bildung, Jugend und Familie vom 6. August 2020 an den Haupt-
ausschuss des Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1190 P)

206 Transferausgaben fur Hilfen zur Erziehung und Eingliederungshilfen gemaR § 35a SGB VII (inkl. Inob-
hutnahmen)

207 Sozialgesetzbuch — Achtes Buch — Kinder- und Jugendhilfe (SGB VIII)

208 Amt fir Statistik Berlin-Brandenburg, Statistiken, Offentliche Sozialleistungen, Kinder- und Jugendhilfe,
Statistische Berichte, Jugendhilfe im Land Berlin, veroffentlicht auf https://www.statistik-berlin-
brandenburg.de (Stand: 16. Oktober 2020)

209 Transferausgaben umfassen gesetzlich vorgeschriebene Geldleistungen an Bediirftige. Zu den Transfer-
ausgaben gehdren u. a. Sozialausgaben an Einrichtungen, die Leistungen fur Empfangerinnen und Emp-
fanger von Sozialleistungen erbringen (vgl. Friedrich-Ebert-Stiftung, Kommunalpolitik verstehen im Land
Berlin, 3. Aufl. 2016, S. 18).
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Der Senat nimmt durch die Hauptverwaltung die Aufgaben von gesamtstadti-
scher Bedeutung wahr. Dazu gehéren die Leitungsaufgaben (Planung, Grund-
satzangelegenheiten, Steuerung, Aufsicht).?° Jedes Senatsmitglied ist zustéandig
fur das Fachcontrolling innerhalb seines Geschaftsbereichs einschlief3lich der
entsprechenden Bereiche der Bezirke.?!! Die fur Jugend zustandige Senatsver-
waltung ist dartber hinaus fur die Planung, Koordinierung und das Controlling im
Bereich Jugend zustandig.?!?

In den Richtlinien der Regierungspolitik fir die Legislaturperiode 2016 bis 2021
hat sich der Senat das Ziel gesetzt, das Controlling der Sozialausgaben weiter-
entwickeln zu wollen. Dazu hat er im Jahr 2018 eine Arbeitsgruppe eingerichtet,
die sich u. a. mit der Steuerung der Sozialausgaben im Bereich HzE befasst.

Auch das Abgeordnetenhaus hatte bereits im Jahr 20092%3 fur den Bereich HzE
u. a. beschlossen, dass die Bezirke qualifizierte Zielvereinbarungen mit dem
Senat abschliel3en, die ein externes und internes Benchmark sowie fachliche
Ziele beinhalten. Zur Kontrolle der Zielvereinbarungen sollte bis spatestens
30. September 2009 unter Federfihrung der fir Jugend zustandigen
Senatsverwaltung ein standardisiertes Fachcontrolling eingerichtet werden,
das die Prifung und Steuerung atypischer Fallzahlen- und -kostenentwicklungen
in den Bezirken durch den Haushaltsgesetzgeber ermdoglicht. Nach dem Ver-
sténdnis der Senatsverwaltung und der Bezirke gehort dazu auch ein Finanz-
controlling.

Der Rechnungshof hat im Jahr 2019 die Einrichtung und Umsetzung des Fach-
und Finanzcontrollings Hilfen zur Erziehung — im Folgenden FFC HzE — bei der
Senatsverwaltung fur Bildung, Jugend und Familie geprift.

10.2 Entwicklung und Einfiihrung eines Steuerungskonzepts

Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung hat in den Jahren von 2009 bis
2018 insgesamt sechs Zielvereinbarungen mit jeweils allen zwolf Bezirksamtern
zur Einfuhrung und Weiterentwicklung eines standardisierten FFC HzE in
den bezirklichen Geschéftsbereichen Jugend und auf gesamtstadtischer Ebene
geschlossen. Nach der ersten Zielvereinbarung aus dem Jahr 2009 sollte eine
den gesamtstadtischen Festlegungen entsprechende Steuerungs- und Fach-
controllingstruktur in den Bezirken eingerichtet werden. Die gesamtstadti-
schen Festlegungen sind von der fir Jugend zustdndigen Senatsverwaltung im
Rahmen ihrer Steuerungsverantwortung zu definieren. Darauf aufbauend sollte
entsprechend der Zielvereinbarung aus dem Jahr 2010 u. a. ein am Steuerungs-

210 Art. 67 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 VvB, 8 3 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 AZG

211 Abschnitt Allgemeines Nr. 7 der Geschaftsverteilung des Senats von Berlin (GV Sen) vom 21. April 2017
(ABI. S. 2031)

212 Abschnitt [l Nr. 1 GV Sen
213 Beschluss des Abgeordnetenhauses vom 11. Juni 2009 (Plenarprotokoll 16/49, S. 4593)
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kreislauf orientiertes Steuerungskonzept entwickelt und verbindlich implemen-
tiert werden.

Ansicht 24: Steuerungskreislauf fiir das FFC HzE?'4

Ziele definieren
(Grundlagen: Bedarfs- und
Bestandsanalyse,
Ergebnisse der Evaluation)

MaRnahmen evaluieren

(Grundlagen: Analysen

von Zielerreichung und
Wirkungen) (

MaRnahmen planen
(Grundlagen: z. B. Konzept-
entwicklung, Akquise von
Ressourcen)

|

Durchfiihrung Uberpriifen
(Grundlagen: Berichtspflich- (Grundlagen: Tragerauswahl,
ten fir das Controlling aus Abschluss von Vertragen und
den Zielvereinbarungen) Zielvereinbarungen)

Umsetzung einleiten

Quelle: Anlage zur Zielvereinbarung vom 17. Dezember 2010, Schreiben der Senatsverwaltung fur Bildung,
Wissenschaft und Forschung vom 7. Februar 2011 an den Hauptausschuss des Abgeordnetenhauses
(rote Nr. 2144 A)

Zur Umsetzung der Zielvereinbarung aus dem Jahr 2009 hatte die Lenkungs-
gruppe HzE?'® im Februar 2010 beschlossen, dass die unterschiedlichen Fach-
controlling-Instrumente der Bezirke gesichtet und auf ihre Geeignetheit zur Uber-
tragung auf ein standardisiertes gesamtstadtisches Fachcontrolling bewertet
werden sollen. Dieser Arbeitsauftrag wurde mit Beschluss vom 25. Juni 2010
darauf beschrankt, ein einheitliches Steuerungs- und Fachcontrolling-
verstandnis im Jahr 2010 zu erarbeiten.

Die fur Jugend zusténdige Senatsverwaltung konnte dem Rechnungshof im Jahr
2019 weder ein Steuerungskonzept, noch Unterlagen Uber gesamtstadtische
Festlegungen zur Steuerungs- und Fachcontrollingstruktur in den Bezirken oder
Zu einem gemeinsamen Steuerungs- und Controllingverstandnis vorlegen.

Nach Erkenntnissen des Rechnungshofs?!® bestehen im bezirklichen Vergleich
sehr heterogene Controllingstrukturen und -ablaufe sowie Verantwortlichkeiten.
Dies geht einher mit erheblichen Unterschieden in der Ausfihrung, im Umfang
und bei der Qualitat des Controllings.

214 Am 22. Februar 2019 hat die Lenkungsgruppe Fach- und Finanzcontrolling zu der Neuausrichtung des
FFC HzE einen neuen Steuerungskreislauf erstellt, der diese fuinf Schritte beibehalt (vgl. Schreiben der
Senatsverwaltung fur Bildung, Jugend und Familie vom 27. August 2019 an den Hauptausschuss des
Abgeordnetenhauses (rote Nr. 1190 N), Schaubild in Anlage 2).

215 Die Lenkungsgruppe HzE besteht aus vier Bezirksstadtratinnen und -raten unter Leitung der fur Jugend
und Familie zustandigen Staatssekretarin. Sie soll auf strategischer Ebene Ziele vorgeben, beauftragen
und Ergebnisse uberprifen.

216 Ergebnis des Auskunftsersuchens vom 12. Dezember 2018 an die Bezirke zu ihren bezirksinternen
Controllingstrukturen zum FFC HzE (u. a. zeitliche und inhaltliche Festlegungen zum Berichtskreislauf,
Rahmenbedingungen fiir die Sicherstellung der Prozess-, Ergebnis- und Datenqualitt sowie Zustandig-
keiten fur die Planungs- und Steuerungsentscheidungen)
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Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung ist ihrer Federfihrung zur
Einflhrung eines standardisierten FFC HzE nicht hinreichend nachgekommen.
Die in den Jahren 2009 und 2010 vereinbarten Ziele sind nach tber zehn Jah-
ren noch immer nicht umgesetzt. Ohne ein Steuerungskonzept und gesamtstad-
tische Festlegungen zu Fachcontrollingstrukturen in den Bezirken fehlen nach
wie vor elementare Grundlagen zur Einfuhrung eines standardisierten Fach-
und Finanzcontrollings. Da auch kein gemeinsames Steuerungs- und Control-
lingverstandnis erarbeitet wurde, fehlen entscheidende Festlegungen fir eine
einheitliche Umsetzung in den Bezirken.

10.3  Zielvereinbarungen zur Einfiihrung und Weiterentwicklung
des Fach- und Finanzcontrollings Hilfen zur Erziehung

Fur alle finanzwirksamen Maflnahmen sind angemessene Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen durchzufiihren (8 7 Abs. 2 LHO), die u. a. Aussagen zu folgen-
den Teilaspekten enthalten missen (Nr. 2.1 AV 8§ 7 LHO):

e Ziele, Prioritatsvorstellung und mogliche Zielkonflikte
¢ finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt

e Eignung der einzelnen Losungsmdglichkeiten zur Erreichung der Ziele un-
ter Einbeziehung der rechtlichen, organisatorischen und personellen Rah-
menbedingungen

e Zeitplan fur die Durchfiihrung der MaRnahme
o Kriterien und Verfahren fur Erfolgskontrollen

Bei der Festlegung der Ziele wird insbesondere der SMART-Ansatz empfohlen.
Die Buchstaben werden zum Teil unterschiedlich belegt, was aber die Gesamt-
ausrichtung des SMART-Ansatzes nicht wesentlich andert.?

Danach sollen Ziele beispielsweise

e spezifisch = unmissverstandlich und eindeutig,

e messbar = Kiriterien fur die Zielerreichung enthaltend,

e anspruchsvoll = eine gewisse Anstrengung erfordernd
bzw. herausfordernd,

e realistisch = aktiv beeinflussbar sowie

e terminiert = durch einen Endtermin,

ggf. auch durch Zwischentermine/Meilensteine
beschrieben werden.?®

217 vgl. Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Bd. 18, Anforderun-
gen an Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen finanzwirksamer Manahmen nach § 7 Bundeshaushaltsord-
nung, 2013, S. 59

218 vgl. Bundesministerium des Innern, Praxisleitfaden Projektmanagement fur die 6ffentliche Verwaltung,
Stand: Dezember 2012, S. 18
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Der Rechnungshof hat die Zielvereinbarungen fur die Jahre 2016/2017 und fur
das Jahr 2018 insbesondere unter dem Aspekt des SMART-Ansatzes betrachtet.
Die Zielvereinbarungen legen fast wortgleich die folgenden fiinf Zielebenen fest:

o Weiterentwicklung eines aufeinander abgestimmten gesamtstadtischen
Fach- und Finanzcontrollingverfahrens

e Generierung von HzE-steuerungsrelevanten Rahmendaten
¢ Qualifizierung der Entscheidungsprozesse im Jugendamt

o Starkung der Ressourcen im Sozialraum

e Dampfung des Anstiegs der HzE-Ausgaben

Eine weitere Konkretisierung zum Stand der Zielerreichung und zur Fortschrei-
bung der Ziele unter den funf Zielebenen erfolgt in den beiden Zielvereinbarun-
gen nicht.

In der Zielvereinbarung fir die Jahre 2016/2017 werden sogenannte zentrale
Schwerpunkte aufgelistet. Unter diesen Schwerpunkten wird zunachst der Sach-
stand oder das Problem umrissen, danach werden die beabsichtigten weiteren
Schritte und am Ende MalRnahmen, jedoch bis auf eine Ausnahme keine (Unter-)
Ziele genannt (spezifisch). Lediglich unter dem Schwerpunkt ,Platzausbau Inob-
hutnahme® wird das Ziel ausdriicklich als solches erkennbar formuliert: ,Ziel ist
es, schnellstmoéglich mindestens 40 Krisenplatze fur Jugendliche zu schaffen.” In
diesem Fall wird auch eine Zahl zur Messung der Zielerreichung festgelegt
(messbar). Nicht dargelegt ist jedoch, bis wann (terminiert) diese Krisenplatze
geschaffen werden sollen.

Die geplanten MaBnhahmen unter den einzelnen Schwerpunkten sind zum Teil
nur mit der Angabe ,mittelfristig®, ,schnellstmdglich® oder ,unverziglich® verse-
hen.

Unter dem Schwerpunkt ,Bedarfsgerechter Platzausbau HzE-Bedarfe Fliicht-
lingsfamilien unbegleiteter minderjahriger Flichtlinge/Auslander” ist vereinbart,
dass sich die Bezirke zwischen zwei Mdglichkeiten der Produktzuordnungen zur
Erfassung der Personengruppen erst noch verstandigen sollen. Es fehlt eine ein-
deutige Zielfestlegung auf eine Produktzuordnung (spezifisch).

Die Anforderungen an die Festlegung von Zielen und damit an die Planung
finanzwirksamer MalRnahmen sind bei den beiden gepriften Zielvereinbarungen
nicht vollstandig beachtet. Insbesondere wird der SMART-Ansatz nur teilweise
bertcksichtigt. Die Zielvereinbarungen enthalten zu den funf Zielebenen keine
weiteren Konkretisierungen. Sie sind nicht ausreichend spezifisch, weil sie
grof3tenteils nicht auf Unterziele heruntergebrochen sind und zum Teil keine
eindeutigen Zielfestlegungen enthalten. Die Ziele enthalten auch tberwiegend
keine Terminfestlegungen, sodass der Zeitpunkt zum Erreichen der Ziele nicht
nachprifbar ist.
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10.4 Jugendhilfeplanung als Bestandteil des Steuerungskreislaufs

In der Zielvereinbarung aus dem Jahr 2009 ist ausgefuhrt, dass u. a. die
Jugendhilfeplanung?®® integrierter Bestandteil des Steuerungskreislaufs ist.
Dies bedeutet, dass zwischen der Jugendhilfeplanung und dem Fach- und Fi-
nanzcontrolling die Kommunikationswege im Steuerungskreislauf strukturell ver-
ankert und mit einer Regelhaftigkeit sichergestellt sein miissen.??°

Wahrend der Prifung hat die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung angege-
ben, dass der Bereich Jugendhilfeplanung an einzelnen spezifischen Problemen
und Fragestellungen im Fach- und Finanzcontrolling beteiligt war.

Das im Jahr 2009 vereinbarte Ziel, auf gesamtstadtischer Ebene die Jugendhil-
feplanung als integrierten Bestandteil in den Steuerungskreislauf des FFC HzE
aufzunehmen, hat die fir Jugend zustandige Senatsverwaltung bislang nicht
ausreichend umgesetzt. Die Beteiligung der Jugendhilfeplanung zu einzelnen
Problemen oder Fragestellungen im Fach- und Finanzcontrolling entspricht nicht
einer strukturellen und regelhaften Integration in den Steuerungskreislauf.

10.5 Generierung steuerungsrelevanter Rahmendaten

In der Zielvereinbarung aus dem Jahr 2009 haben die fir Jugend zustandige
Senatsverwaltung und die Bezirksdmter die Generierung von HzE-steuerungs-
relevanten Rahmendaten vereinbart. Ergédnzend wurde im Jahr 2010 festgelegt,
dass dieses Ziel u. a. durch die Implementierung eines aufeinander bezogenen
Berichtskreislaufs zum FFC HzE auf gesamtstadtischer und bezirklicher Ebene
realisiert werden soll. Dafur haben die Senatsverwaltung und die Bezirksamter
festgelegt, dass Instrumente entwickelt (Kennzahlen, Erhebungsmethoden
und -verfahren, Berichte) bzw. die vereinbarten Datengrundlagen und Analysen
so aufbereitet werden, dass die unterschiedlichen Steuerungsebenen in den
Bezirken (Regionalleitungen, fachliche Steuerung, Leitung des Jugendamts) und
auf der Landesebene mit den fur sie relevanten Daten zur Steuerung versorgt
werden. Der Senatsverwaltung obliegt es im Rahmen ihrer Federfihrung, Krite-
rien festzulegen, die die dafir benétigte Informationsqualitéat sicherstellen.

219 Jugendhilfeplanung ist ein unverzichtbares Instrument, um Ziele und MalRnahmen der Jugendhilfe trans-
parent, offentlich und veranderbar zu machen. Sie beinhaltet immer analytische, entwicklungsbezogene
und evaluative Aspekte (vgl. Wiesner, in: Wiesner (Hrsg.), SGB VIII, 5. Aufl. 2015, § 80 Rn. 3 sowie
Tammen, in: Miinder/Meysen/Trenczek (Hrsg.), Frankfurter Kommentar SGB VIlI, 8. Aufl. 2019, § 80
Rn. 6).

220 vgl. Niederséchsisches Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie — Landesjugendamt (Hrsg.),
Handreichung zum Aufbau eines Fach- und Finanzcontrollings, Dezember 2013, S. 14,
https://www.ib-niedersachsen.de/display/IW/Handreichung+zum+Aufbau+eines+Fach-
+und+Finanzcontrollings (Stand: 27. Oktober 2020)
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Die Senatsverwaltung hat in diesem Zusammenhang auf ihre jahrlichen
Berichte | (Fallzahlen und Transferausgaben)??, Il (Hilfestruktur)??? und 11l (So-
zialstrukturdaten)??® verwiesen. Der Bericht Il ist seit dem Jahr 2016 ausgesetzt.
Die Berichte werden fur alle Steuerungsebenen auf bezirklicher und Landes-
ebene gleich erstellt.

Nach Angabe der Senatsverwaltung werden von ihr keine Qualitatskriterien zur
Berichterstellung definiert. Der Rechnungshof hat anhand des Berichts | (Stand:
21. Februar 2019) die Informationsqualitat der Berichte beispielhaft Gberprift und
dabei Mangel, wie z. B. Rechenfehler, unterschiedliche Definitionen von Kenn-
zahlen, Abweichungen zwischen Uberschrift und Sachverhalt oder Achsenbe-
zeichnung und Legende, festgestellt.

Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung hat das seit dem Jahr 2009 ver-
einbarte Ziel der Generierung von HzE-steuerungsrelevanten Rahmendaten
hinsichtlich der Kennzahlenauswahl und -festlegung sowie der Bereitstellung der
relevanten Daten fiir die unterschiedlichen Steuerungsebenen in den Bezirken
und auf Landesebene bislang nicht erreicht.

Bei den Berichten | und Il handelt es sich um eine Sammlung von Daten und
Kennzahlen, die in keinem Zusammenhang mit fachlichen Zielen (aus den Ziel-
vereinbarungen) oder Soll-Vorgaben stehen. Sie kdnnen daher keine Aussage
liefern, inwieweit die vereinbarten Ziele erreicht werden oder ob Nachsteue-
rungsbedarf gegeben ist. Sie sind damit keine ausreichende Steuerungs- und
Planungsgrundlage. Hinzu kommt, dass der vom Rechnungshof exemplarisch
Uberprufte Bericht | zum Teil nicht die erforderliche Informationsqualitat auf-
weist.

Zudem hat die Senatsverwaltung den Bericht Ill Gber Sozialstrukturdaten seit
dem Jahr 2016 nicht mehr weitergefihrt.

Kennzahlen in der Jugendbhilfe sind fur sich genommen ohne Relevanz. Erst im
Vergleich, in einem definierten Kontext und im Zusammenhang mit einem Ziel,
das zu erreichen ist, haben sie Bedeutung.??* Da dieser Kontext fehlt, sind die
Informationen aus den Berichten | und Il fiir die Steuerung nur begrenzt aussage-
fahig.

221 Im Bericht | werden die Fallzahlen- und Transferausgabenentwicklung, die Hilfedichten auf Bezirksregio-
nen sowie die Hilfedichte und Transferausgaben pro Einwohner im Bezirksvergleich dargestelit.

222 Im Bericht Il werden die Hilfe- und Altersstruktur im Bezirksvergleich, die Familienkonstellation und das
Geschlecht sowie die beendeten Hilfen und Griinde der Beendigung berlinweit erfasst.

223 Im Bericht Il werden Indikatoren zur Ermittlung soziostruktureller Belastungen in den Bezirken anhand
der Demografie, der Bevolkerungsstruktur sowie der Familien- und Bildungsstruktur dargestellt.

224 vgl. Hardrich, Kennzahlen und Ziele zur Steuerung der Jugendhilfe — die integrierte Berichterstattung in
Niedersachsen [IBN]. Ein Berichtswesen als Instrument der Qualitatsentwicklung in der Jugendhilfe, Dia-
log Erziehungshilfe, 3/2007, S. 16 f.
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10.6 Systematische Analysen

Die Zielvereinbarung aus dem Jahr 2010 sieht u. a. vor, dass kontinuierlich und
systematisch die Prozesse und Strukturen zur Zielerreichung beobachtet
und analysiert sowie Ergebnisse tUberprift werden sollen. Angesprochen ist
damit Schritt funf im vereinbarten Steuerungskreislauf (vgl. Ansicht 24). Die
Uberprifung der Ergebnisse bleibt somit nicht bei der Feststellung von Abwei-
chungen stehen, sondern nutzt den Informationswert von Kontrollen (Soll-Ist-
Vergleiche) fur eine zukunftsorientierte Steuerung.

Der Rechnungshof hat von der fir Jugend zustéandigen Senatsverwaltung keine
Unterlagen zu einem vereinbarten Verfahren erhalten, das festlegt, wie Prozes-
se und Strukturen zur Zielerreichung beobachtet und analysiert sowie die Ergeb-
nisse Uberprift werden sollen. Die Senatsverwaltung hat auf Nachfrage, ob re-
gelmafig Abweichungs- und Ursachenanalysen durchgefihrt und daraus ge-
meinsame Steuerungsimpulse fur den kinftigen Ziel- und Planungsprozess im
Bereich der HzE abgeleitet werden, auf die vereinbarte Berichtsstruktur verwie-
sen. Die Berichte enthalten in der Regel einen Uberblick Gber die Entwicklung
von drei Jahren und Vergleiche zwischen den Bezirken. Sie enthalten keine Soll-
Ist-Vergleiche und keine weitergehenden Analysen, die sich auf die Zielvereinba-
rungen beziehen.

Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung hat nicht nachgewiesen, dass sie
auf gesamtstadtischer Ebene regelmafige Soll-Ist-Vergleiche zur Zielerrei-
chung sowie ggf. Abweichungs- und Ursachenanalysen im standardisierten
Fachcontrolling durchfihrt. Es fehlen ihr daher die notwendigen Grundlagen,
um daraus gemeinsame Steuerungsimpulse oder MaRnahmen fiir den kinftigen
Ziel- und Planungsprozess fur HzE abzuleiten.

10.7  Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung hat mitgeteilt, dass die Entwicklung
des Konzepts eines gesamtstadtischen FFC HzE, das auf Landesebene in der
spezifischen Situation eines Stadtstaates wahrgenommen wird, ein pilotartiger
und kontinuierlich zu fuhrender Prozess sei, der einer standigen Weiterentwick-
lung einschlieB3lich der Erforderlichkeit von Richtungskorrekturen unterliege. Die
Lenkungsgruppe FFC HzE habe daher am 8. November 2019 in ihrer Zielbe-
stimmung auch das Vorhaben aufgenommen, das Konzept des FFC HzE zu ak-
tualisieren. In dem Konzept sollen die Erfahrungen zentraler Akteure der Berliner
Kinder- und Jugendhilfe sowie die wissenschaftliche Entwicklung im Bereich
Steuerung und Governance bertcksichtigt werden.

Zu der Erarbeitung eines einheitlichen Steuerungs- und Fachcontrolling-
verstdndnisses hat sich die Senatsverwaltung nicht gedufRert. Sie hat auch nicht
dargelegt, wie sie die heterogenen Steuerungsstrukturen in den Bezirken auf-
einander abstimmen will.
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Die Senatsverwaltung hat dem Rechnungshof bei der Prifung im Jahr 2019
weder ein Steuerungskonzept noch Unterlagen Uber einen kontinuierlichen Ent-
wicklungsprozess vorgelegt. Ein Steuerungskonzept oder zumindest die Festle-
gung eines einheitlichen Steuerungs- und Fachcontrollingverstandnisses wéaren
jedoch bereits zu Beginn der Einfuhrung eines standardisierten gesamtstadti-
schen Fach- und Finanzcontrollings dringend erforderlich gewesen. Da es sich
bei dem Controlling originar um ein betriebswirtschaftliches Instrument handelt,
hatte in einem Konzept vorab geklart werden muissen, wie dieses Instrument
spezifisch fur den Bereich HzE umgesetzt bzw. angewendet werden kann. Im
Ubrigen kann nach uber zehnjahrigem Bestehen des FFC HzE auch nicht mehr
von einem pilotartigen Charakter ausgegangen werden.

Die Senatsverwaltung hat hinsichtlich der Zielvereinbarungen eingeraumt, dass
nach den bisherigen Erfahrungen der Abschluss von Zielvereinbarungen zur Um-
setzung des FFC HzE kein geeignetes methodisches Steuerungsinstrument sei.
Die Eigenstandigkeit der bezirklichen Akteure im Prozess und nicht zuletzt die
durch das SGB VIII in der Kinder- und Jugendhilfe vorgegebene Kooperation
aller Akteure hatten dazu gefihrt, dass die Zielvereinbarungen zunehmend den
Charakter von strategischen, die gemeinsame Orientierung leitenden Zielver-
standigungen erhalten haben.

In der Lenkungsgruppe HzE habe man daher darauf verzichtet, ab dem Jahr
2019 eine neue Zielvereinbarung abzuschlieBen und stattdessen eine Zielbe-
stimmung fir die begonnene Arbeitsphase verabschiedet. Es werde an einem
alternativen Steuerungskonzept gearbeitet.

Der Rechnungshof kann nicht nachvollziehen, dass die Lenkungsgruppe
entgegen den Festlegungen im ,Zukunftspakt Verwaltung“ im Bereich FFC HzE
keine weiteren Zielvereinbarungen mehr schlieen will. Nach dem ,Zukunftspakt
Verwaltung“ sollen Zielvereinbarungen als Herzstuck einer veranderten Steue-
rung fur die Zusammenarbeit zwischen Senat und Bezirken zum bedeutenden
Instrument gesamtstadtischer Verwaltungssteuerung werden.??® Die Ankindi-
gung, an einem alternativen Steuerungskonzept zu arbeiten, raumt die Bean-
standung des Rechnungshofs aber nicht aus. Ein alternatives Steuerungskon-
zept muss ebenfalls an Zielvorgaben ausgerichtet sein, um ein funktionsfahiges
Controllingsystem zu gewdhrleisten. Daher ist auch fir kinftige Ziele der
SMART-Ansatz zu bertcksichtigen.

Zur Verzahnung der Jugendhilfeplanung mit dem FFC HzE hat die Senats-
verwaltung mitgeteilt, dass inzwischen eine regelmafiige Teilnahme der Gesamt-
jugendhilfeplanung in der Lenkungsgruppe HzE und in den Arbeitsstrukturen der
laufenden Teilprojekte abgesichert sei. Eine operative Zusammenarbeit zwischen
Jugendhilfeplanung und Fachebene HzE finde derzeit bei der Verstandigung zur

225 vgl. Der Regierende Burgermeister von Berlin — Senatskanzlei — Zukunftspakt Verwaltung, 14. Mai 2019,
S. 3, https://www.berlin.de/rbmskzl/politik/verwaltungssteuerung/zukunftspakt/ (Stand: 30. Oktober 2020)
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Datenaufbereitung zum Fachverfahren 1SBJ-Jugendhilfe, der Analyse der Aus-
wirkungen des Budgetierungsmodells und bei der Entwicklung und Pflege eines
Kontextmodells zur Abbildung der soziostrukturellen Rahmenbedingungen statt.

Mit der Einfuhrung der IT-Fachsoftware 1SBJ-Jugendhilfe/SoPart sei eine einheit-
liche Datenbasis verfligbar, die hervorragende Voraussetzungen fur die Fortent-
wicklung einer gesamtstadtischen Planung im Sinne des § 42 AG KIJHG?%
i. V. m. 8 80 Abs. 2 und 4 SGB VIII schaffe.

Der regelmaRige Fachaustausch und die Verzahnung zwischen der bezirklichen
Jugendhilfeplanung und Gesamtjugendhilfeplanung erfolge im Rahmen der
Strukturen der Arbeitsgemeinschaft Berliner Offentliche Jugendhilfe. Erkenntnis-
se der Jugendhilfeplanung aus den Analysen der Entwicklungen in der Jugend-
hilfe sowie der Sozialstruktur wirden in der Fachplanung Hilfen zur Erziehung
verwendet.

Der Rechnungshof entnimmt den Ausfihrungen der Senatsverwaltung, dass die
Gesamtjugendhilfeplanung an laufenden Teilprojekten beteiligt wird und inzwi-
schen regelméaflig an den Sitzungen der Lenkungsgruppe HzE teilnimmt. Aller-
dings entkraften die Ausfiihrungen der Senatsverwaltung die Beanstandung des
Rechnungshofs nicht, dass auf gesamtstadtischer Ebene die Jugendhilfeplanung
bis zum Abschluss der Erhebungen des Rechnungshofs nicht integrierter Be-
standteil des Steuerungskreislaufs war (vgl. T 314 f.). Die Senatsverwaltung hat
nicht dargelegt, wie sie mit Hilfe der Einfihrung der IT-Fachsoftware SoPart und
der regelmafigen Fachaustausche im Rahmen der Strukturen der Arbeitsge-
meinschaft Berliner Offentliche Jugendhilfe die Gesamtjugendhilfeplanung struk-
turell und regelhaft in den Steuerungskreislauf des FFC HzE integriert hat.

Zur Generierung steuerungsrelevanter Rahmendaten hat die Senatsverwal-
tung auf die gesamtstadtischen jahrlichen Berichte als Rahmenvorgabe verwie-
sen, innerhalb derer die bezirkliche Auslegung und Steuerung erfolge. Auf dieser
Grundlage wirden valide Bezirksvergleiche durchgefiihrt. Es kénnten Zeitreihen
zur Abbildung der bezirksspezifischen Entwicklung aufgebaut werden. Die Se-
natsverwaltung habe die Kennzahlen gemeinsam mit den Bezirken insbesondere
im Hinblick auf die Steuerungsrelevanz ausgewaéhlt. Vor allem die zentralen
Kennzahlen Hilfedichte und Transferkosten pro Jugendeinwohner wiirden durch
ihren Einwohnerbezug auf unterschiedliche soziostrukturelle Belastungen in den
Bezirken hinweisen und somit implizit im Zusammenhang mit den fachlichen Zie-
len aus dem FFC HzE stehen. Sie werde auRerdem bei einer zukiinftigen vertief-
ten Analyse starker zwischen steuerbaren und nicht steuerbaren Faktoren unter-
scheiden.

Zur Informationsqualitat der Berichte hat sich die Senatsverwaltung nicht ge-
aulert.

226 Gesetz zur Ausfuhrung des Kinder- und Jugendhilfegesetzes und zur Férderung der Beteiligung und
Demokratiebildung junger Menschen (Jugendhilfe- und Jugendférdergesetz — AG KJHG)
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Die Ausfiuihrungen der Senatsverwaltung entkraften die Beanstandung des
Rechnungshofs nicht. Der Rechnungshof nimmt zur Kenntnis, dass die Senats-
verwaltung die Kennzahlen gemeinsam mit den Bezirken ausgewahlt hat und die
einmal jahrlich gleichbleibende Datensammlung in den Berichten der Senatsver-
waltung Grundlage fur Bezirksvergleiche und Zeitreihen ist. Da die in den Berich-
ten der Senatsverwaltung enthaltene Datensammlung allerdings in keinem Zu-
sammenhang zu den vereinbarten (fachlichen) Zielen oder Soll-Vorgaben im
FFC HZE steht, kann sie keine spezifischen Informationen lber die Umsetzung
und das Erreichen von vereinbarten (fachlichen) Zielen im FFC HzE liefern. Sie
ist damit keine ausreichende Steuerungs- und Planungsgrundlage fur das
FFC HzE (vgl. T 318). Aus dem gleichen Grund lberzeugt auch nicht die Argu-
mentation der Senatsverwaltung, Hilfedichte und Transferkosten pro Jugendein-
wohner wirden implizit im Zusammenhang mit den fachlichen Zielen aus dem
FFC HzE stehen, da auch ihnen eine Differenzierung nach den jeweiligen Zielen
im FFC HzE fehlen. Der Rechnungshof weist darauf hin, dass auch die Absicht
der Senatsverwaltung, bei einer zukinftigen vertieften Analyse starker zwischen
steuerbaren und nicht steuerbaren Faktoren unterscheiden zu wollen, insbeson-
dere voraussetzt, dass sie hierfur bereits im Vorfeld gezielt steuerungsrelevante
Daten identifiziert und festlegt.

In ihrer Stellungnahme hat die Senatsverwaltung darauf verwiesen, dass sie
systematische Analysen anhand spezifischer Themen wahrgenommen habe,
die in den durch die Fachexpertise der Jugendamter und der Senatsverwaltung
gepragten Diskursen zum FFC HzE als relevant bewertet wurden: die strategi-
sche Neuausrichtung der sozialpddagogischen Familienhilfe gemaR § 31
SGB VIl und die Neuausrichtung der Pflegekinderhilfe.

Der Rechnungshof merkt hierzu an, dass es sich bei den Analysen zu den
genannten spezifischen Themen lediglich um Daten zu einem Ist-Stand handelt
(Bestandsanalysen). Diese kénnen Ausgangslage fir neue Ziele oder Hand-
lungsempfehlungen sein. Systematische Analysen im FFC HzE beinhalten da-
riiber hinaus jedoch die Uberpriifung, ob alle vereinbarten Ziele im FFC HzE er-
reicht werden konnten (Abweichungsanalysen). Hierzu ist es vorab erforderlich,
messbare Indikatoren festzulegen, mit deren Hilfe nach der Umsetzung in einem
Soll-Ist-Abgleich das Erreichen der Ziele tberpriift werden kann. Da den Zielen
im FFC HzE diese Festlegungen gréftenteils fehlten, lagen auch keine Daten flr
einen Soll-Ist-Abgleich vor, der in der Folge weitergehende Abweichungsanaly-
sen ermoglicht hatte.

10.8 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die fur Jugend
zustandige Senatsverwaltung im Rahmen ihrer Federfihrung beim FFC HzE
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Der

nicht sichergestellt hat, dass nach Uber zehn Jahren ein Steuerungskon-
zept auf der Grundlage eines verbindlichen Steuerungskreislaufs erarbeitet
und implementiert wird,

nach Uber zehn Jahren auch keine gesamtstadtischen Festlegungen zur
Implementierung einer Steuerungs- und Fachcontrollingstruktur in den Be-
zirken vorgegeben hat,

Zielvereinbarungen geschlossen hat, die die Anforderungen an die Festle-
gung von Zielen (SMART-Ansatz) und damit an die Planung finanzwirksa-
mer MalRnahmen nicht ausreichend beachten,

das im Jahr 2009 vereinbarte Ziel zur Integration der Jugendhilfeplanung in
den Steuerungskreislauf auf gesamtstadtischer Ebene noch nicht ausrei-
chend umgesetzt hat,

das seit dem Jahr 2009 vereinbarte Ziel der Generierung von HzE-
steuerungsrelevanten Rahmendaten hinsichtlich der Kennzahlenauswahl
und -festlegung bisher nicht erreicht hat,

keine Kriterien zur Gewadhrleistung der Informationsqualitét der Berichte
vorgegeben hat sowie

nicht kontinuierlich und systematisch die Prozesse und Strukturen zur Ziel-
erreichung beobachtet, analysiert und die Ergebnisse Uberpriift hat.

Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fur Bildung,

Jugend und Familie im Rahmen ihrer Federfihrung beim FFC HzE

umgehend in einem Steuerungskonzept einheitliche grundlegende
Festlegungen fur ein aufeinander abgestimmtes FFC HzE zusammen
mit den Bezirken entwickelt und implementiert,

zeitnah gesamtstadtische Festlegungen zu Steuerungs- und Fachcon-
trollingstrukturen in den Bezirken erarbeitet; hierzu gehért u. a. auch
die Entwicklung eines gemeinsamen Steuerungs- und Fachcontrol-
lingverstandnisses,

sicherstellt, dass kiinftig Ziele vereinbart werden, die dem SMART-
Ansatz entsprechen, damit das Erreichen dieser Ziele Uberprifbar ist,

die gesamtstadtische Jugendhilfeplanung vollstandig in den Steue-
rungskreislauf integriert,

gemeinsam mit den Bezirken grundlegende steuerungsrelevante
Kennzahlen im FFC HzE entwickelt und diese zuklnftig hinsichtlich
der festgelegten Steuerungsziele und Informationsbedarfe regelméaRig
Uberprift und ggf. anpasst,

Kriterien zur Informationsqualitat der Berichte definiert sowie

sicherstellt, dass kiinftig sowohl die Ergebnisse wie auch die Prozes-
se und Strukturen zur Zielerreichung kontinuierlich und systematisch
Uberpriuft und analysiert werden.
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. Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021
1 Ungerechtfertigte Ausgaben in Millionenhohe im Bereich
der Kindertagespflege

Durch die fehlerhafte Erstattung von Beitrdgen sind dem Land Berlin allein fir das
Jahr 2017 rechnerisch ungerechtfertigte Ausgaben von rd. 7,8 Mio. € im Bereich
der Kindertagespflege entstanden. Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung
hat ab dem Jahr 2009 Sozialversicherungsbeitrdge als pauschalen Bestandteil der
Betreuungsentgelte fur Tagespflegepersonen gezahlt. Dabei hat die Senatsver-
waltung die Hohe dieser Beitrdge so festgelegt, dass sie die nach Bundes- und
Landesrecht zulassigen Erstattungen tberschreiten. Die pauschal gezahlten So-
zialversicherungsbeitréage lagen in den gepriften Fallen Uber den nachgewiese-
nen Aufwendungen der Tagespflegepersonen. Die Senatsverwaltung hat auf eine
Verrechnung mit den nachgewiesenen Aufwendungen verzichtet.

11.1  Einleitung

Als Leistung der Jugendhilfe??’ dient die Kindertagespflege der Betreuung und
Entwicklungsférderung von Kindern. Sie soll den Eltern dabei helfen, Erwerbs-
tatigkeit und Kindererziehung miteinander zu vereinbaren. Die Kindertagespflege
ist vorrangig ein Angebot flir Kinder bis zum dritten Lebensjahr. Die Entwicklung
des Verhéltnisses zwischen der Anzahl der Tagespflegekinder und der Anzahl
der Tagespflegepersonen im Land Berlin kann der nachstehenden Darstellung
entnommen werden:

Ansicht 25: Entwicklung der Anzahl der Tagespflegekinder und Tagespflege-
personen (Stichtagsdaten)

7.000

Kinder
e
6.000
5.000 /
4.000
3.000
2.000
N
1.000 Tagespflegepersonen
0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Antwort der Senatsverwaltung fur Bildung, Jugend und Familie
vom 17. Mérz 2017 auf eine Schriftliche Anfrage (Drs 18/10644, Daten fiir 2012 bis 2017), ergénzt um Daten
des Statistischen Bundesamtes fuir 2009 bis 2011 und fiir 2018 (www.destatis.de, Abruf: 24. April 2019); Stich-
tag jeweils 1. Marz

227 vgl. 8§ 2 Abs. 2 Nr. 3i. V. m. 88 22 bis 25 Sozialgesetzbuch — Achtes Buch — Kinder- und Jugendhilfe
(SGB VIII), 8 1 Abs. 6 Gesetz zur Forderung von Kindern in Tageseinrichtungen und Kindertagespflege
(Kindertagesforderungsgesetz — KitaFoG)
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Die Jugendamter der Bezirke nehmen die Aufgaben im Bereich der Kindertages-
pflege als sachlich zustandige Trager der Jugendhilfe wahr.??®2 Neben vielen an-
deren Aufgaben obliegt ihnen auch die Feststellung des Betreuungsbedarfs, die
Erlaubniserteilung fir die Tagespflegepersonen und die Finanzierung der Leis-
tungen aus den bezirklichen Haushalten.??® Die in den Bezirkshaushalten aus-
gewiesenen Gesamtausgaben Berlins fir die Leistungen der Kindertagespflege
betrugen fir das Haushaltsjahr 2017 ca. 53 Mio. € und fir das Haushaltsjahr
2018 ca. 56 Mio. €. Die Gesamtausgaben Berlins fir die Leistungen der Kinder-
tagespflege haben sich in den Jahren 2008 bis 2018 wie folgt entwickelt:

Ansicht 26: Ausgabenentwicklung

in Mio. €

60,0
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40,0 //_/
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300
/
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0,0
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Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Zahlenangaben der Senatsverwaltung fur Finanzen in den
Haushaltsrechnungen 2008 bis 2018

11.2  Kurzchronologie

Seit dem Jahr 2009 hat der Bereich der Kindertagespflege erhebliche bundes-
rechtliche Veranderungen erfahren. Bei 6¢ffentlicher Kindertagespflege von nicht
mehr als funf Kindern wurde bis zum 31. Dezember 2008 unterstellt, dass die
Pflege nicht erwerbsmaliig betrieben wurde. Seit dem 1. Januar 2009 unterliegen
selbststandig tatige Tagespflegepersonen der Versicherungspflicht in der gesetz-
lichen Rentenversicherung.?*° Zudem ergaben sich auch Auswirkungen auf ihre
Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrage.

228 vgl. § 85 Abs. 1 SGB VIIl i. V. m. § 33 Abs. 1 Satz 2 Gesetz zur Ausfuhrung des Kinder- und Jugendhilfe-
gesetzes und zur Férderung der Beteiligung und Demokratiebildung junger Menschen (Jugendhilfe- und
Jugendfordergesetz — AG KJHG)

229 Kapitel 4021 Titel 67151; bis zum Haushaltsjahr 2013 wurden die Ausgaben im Kapitel 4020 nach-
gewiesen

230 vgl. 8§ 2 Satz 1 Nr. 1 Sozialgesetzbuch — Sechstes Buch — Gesetzliche Rentenversicherung (SGB VI);
vgl. auch Bundesministerium der Finanzen, Schreiben vom 17. Dezember 2007, ,Einkommensteuerrecht-
liche Behandlung der Geldleistungen fiir Kinder in Kindertagespflege sowie Deutsche Rentenversiche-
rung, Rundschreiben Nr. 3/2008 vom 17. Dezember 2008

162



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

337

338

Die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung hat deshalb mit einer am
1. Januar 2009 in Kraft getretenen Ausfuhrungsvorschrift zur Finanzierung der
Kindertagespflege, die ab 1. Januar 2011 durch eine Nachfolgeregelung abgelést
wurde®!, ein neues Finanzierungssystem in der Kindertagespflege eingefiihrt.
Das bis zum 31. Dezember 2008 geleistete Erziehungsgeld in der Kindertages-
pflege wurde durch ein Entgelt zur Vergutung der Foérderleistung ersetzt. Das
Entgelt wird seither in leistungsgerecht gestaffelten Pauschalen gezahlt, in denen
Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteile fir die Renten-, Kranken- und Pflegeversi-
cherung enthalten sind. Mit der Einbeziehung der vollen Sozialversicherungsan-
teile sollten die finanziellen Mehrbelastungen abgefedert werden, die den Tages-
pflegepersonen durch die bundesrechtlichen Anderungen ab 2009 auferlegt wor-
den waren.

11.3  Finanzierungsvorgaben

Die laufende Geldleistung an eine Tagespflegeperson umfasst geman
§ 23 Abs. 2 SGB VIII neben einem Betrag zur Anerkennung der Fdrderleistung
u. a. auch die halftige Erstattung nachgewiesener Aufwendungen zu einer ange-
messenen Alterssicherung sowie die halftige Erstattung nachgewiesener Auf-
wendungen zu einer angemessenen Kranken- und Pflegeversicherung der
Tagespflegeperson.

Der Bundesgesetzgeber hat in § 26 SGB VIl die Lander erméchtigt, das Néahere
Uber Inhalt und Umfang der Aufgaben und Leistungen der Férderung von Kin-
dern in Kindertageseinrichtungen und in Kindertagespflege zu regeln.

Die Pauschalierung der Geldleistungen ist grundsatzlich mdglich. Dies wurde
— auch hinsichtlich der Sozialversicherungsbeitrdge — durch einen Beschluss des
Oberverwaltungsgerichts vom Juli 2019%*? bestatigt. Allerdings bleibt die Erstat-
tung auch bei einer Pauschalierung wegen der Gesetzgebungskompetenz des
Bundes?® auf die halftigen Aufwendungen beschréankt.

Das Land Berlin hat mit dem Gesetz zur Férderung von Kindern in Tageseinrich-
tungen und Kindertagespflege (Kindertagesforderungsgesetz — KitaF0G) ergan-
zende landesgesetzliche Regelungen getroffen. Nach § 18 Abs. 1 KitaFoG erhalt
die Tagespflegeperson vom Jugendamt die gemaR § 23 Abs. 2 SGB VIl vorge-
sehenen Geldleistungen (angemessene Sachkostenpauschale, angemessenen
Forderbetrag, Erstattung von Versicherungsbeitrdgen). Auf der Grundlage des
§ 27 KitaF6G hat die fur Jugend zustandige Senatsverwaltung Ausflhrungsvor-
schriften zur Finanzierung der Kindertagespflege erlassen.

231 Ausfuhrungsvorschriften zur Finanzierung der Kindertagespflege (AV-FinKTP) mit Wirkung ab 1. Janu-
ar 2009, abgeldst mit Wirkung ab 1. Januar 2011 durch die Ausfuhrungsvorschriften zur Kindertages-
pflege (AV-KTPF)

232 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 18. Juli 2019 — 6 N 27.19 (vorhergehend VG Berlin, Urteil vom
14. Marz 2019 — 18 K 601.17)

233 vgl. Art. 70 Abs. 1i. V. m. Art. 72 Abs. 1 Grundgesetz
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Danach wird das monatliche Entgelt in gestaffelten Pauschalen gezahlt:

Ansicht 27: Ubersicht iiber die Entgeltpauschalen je Kind?3*

Kindertagespflege (Pauschalen ab 01.01.2017 bis 31.12.2019)

Angebotsform im Einzelfall ftir im Regelfall fiir im Regelfall ftir im Regelfall ftir
bis zu 3 Kinder 4 und 5 Kinder 6 bis 8 Kinder 9 bis 10 Kinder

Ganztagsplatz
erweitert 01.01.2017 | 441€
mehr als 180 Be-
treuungsstunden

im Monat 01.08.2017 527 €
(110 %)

01.01.2017 | 541€ | 01.01.2017 | 556€ [ 01.01.2017 | 571€

Ganztagsplatz
mehr als 140 bis 01.01.2017 401 €
einschlielich

180 Betreuungs-
stunden im Monat 01.082017 | 479€
(100 %)

Teilzeitplatz
Gber 100 bis 01.01.2017 | 361€
einschlieRlich

140 Betreuungs-
stunden im Monat 01082017 | 431¢€
(90 %)

01.01.2017 | 492€ | 01.01.2017 | 506€ | 01.01.2017 | 518€

01.01.2017 | 443€ | 01.01.2017 | 455€ [ 01.01.2017 | 467€

Halbtagsplatz
bis einschlieBlich 01.01.2017 | 320€
100 Betreuungs- 01.01.2017 394 € 01.01.2017 405€ 01.01.2017 415€
stunden im Monat

(80 %) 01.08.2017 382€

Quelle: Darstellung Rechnungshof nach Nr. 11 Abs. 8i. V. m. Nr. 12 Abs. 4 AV-KTPF i. d. F. vom
4. August 2017 bis zum 31. Dezember 2019

In den Pauschalen sind nach den Ausflihrungsvorschriften angemessene Anteile
fur die Kranken- und Pflegeversicherung sowie fir die Altersvorsorge (z. B. Ren-
tenversicherung) enthalten. Die Senatsverwaltung hat in den Ausfiihrungsvor-
schriften jedoch keine Betrége fur die integrierten Sozialversicherungsanteile
ausgewiesen oder Anteile bestimmt.

Nach den bis zum 31. Dezember 2019 geltenden Regelungen waren die Tages-
pflegepersonen verpflichtet, dem zustandigen Jugendamt einmal jahrlich nach-
zuweisen, dass Beitrdge zur Kranken- und Pflegeversicherung sowie fir die Al-
tersvorsorge (z. B. Rentenversicherung) geleistet wurden. Die Senatsverwaltung
hatte festgelegt, dass von einer nachtraglichen Verrechnung mit den im Entgelt
enthaltenen Anteilen abgesehen wird.?*

Lediglich in den Fallen, in denen die Tagespflegepersonen Sozialversicherungs-
beitrage trotz bestehender Verpflichtung nicht oder nicht vollstdndig zahlten, soll-

234 Fdur bis zu funf Kinder kann die Tagespflege durch eine Tagespflegeperson wahrgenommen werden,
Kindertagespflege mit mehr als finf Kindern ist im Verbund zweier Tagespflegepersonen zu organisieren
(vgl. Nr. 6.1 bzw. 6.3 AV-KTPF i. d. F. vom 4. August 2017 bis zum 31. Dezember 2019).

235 vgl. Nr. 11 Abs. 9 AV-KTPF
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ten zukinftige Entgelte um den entsprechenden Anteil reduziert und fir die zu-
rickliegende Zeit ein Zahlungsverfahren mit der Tagespflegeperson festgelegt
werden.

Die Geldleistungen fiur die Tagespflegepersonen erfolgen seit Dezember 2009 im
Rahmen automatisierter Berechnungen Uber das zentralisierte IT-Verfahren
ISBJ?%, fur das die Senatsverwaltung verfahrensverantwortlich ist. Die Senats-
verwaltung hat im IT-System ISBJ folgende Berechnungsparameter fiir die Sozi-
alversicherungsbestandteile der Entgelte hinterlegt:

e bis 31. Mai 2015
- Krankenversicherung 15,5 %

- Pflegeversicherung 2,2%

- Rentenversicherung 19,9 %
e ab1.Juni2015

- Krankenversicherung 14,6 %

- Pflegeversicherung 2,6 %
- Rentenversicherung 18,7 %

Es handelt sich hierbei um die zu diesen Zeitpunkten geltenden Beitragssatze fur
abhangig Beschéftigte (Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteil). Fir die an die Ta-
gespflegepersonen ubermittelten Einkommensnachweise wurde das Bruttoent-
gelt (vgl. Ansicht 27) mit den hinterlegten Beitragssatzen zur Renten-, Kranken-
und Pflegeversicherung multipliziert. Insofern wurden automatisiert nicht nur die
Arbeitgeber- und Arbeitnehmeranteile der Sozialversicherung berticksichtigt,
sondern jeweils eine noch dartiber hinausgehende Summe als Sozialversiche-
rungsbeitrag ausgewiesen.

11.4  Verwaltungspraxis

Die Senatsverwaltung hat wahrend der Prifung gegeniiber dem Rechnungshof
die Auffassung vertreten, dass es sich bei den im Entgelt enthaltenen Anteilen
zur Kranken- und Pflegeversicherung sowie fiir die Altersvorsorge um eine Pau-
schale handele, die immer dann gewahrt werde, wenn die Tagespflegeperson
selbst einen Beitrag zahle und dies nachweise. Die Hohe sei dann unerheblich,
da standige Verrechnungen nicht gewollt seien, selbst wenn die nachgewiesenen
Beitrage unter den von der Senatsverwaltung eingerechneten Séatzen liegen.
Dementsprechend haben die Jugendamter den Tagespflegepersonen die in dem
Entgelt enthaltenen Pauschalen fir die Sozialversicherung — unabh&ngig von der
Hohe der tatsachlichen individuellen Sozialversicherungsaufwendungen — belas-
sen.

236 Integrierte Software Berliner Jugendhilfe
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11.5 Wirdigung und finanzielle Auswirkungen

Die vom Bundesgesetzgeber vorgesehene halftige Erstattung nachgewiesener
Aufwendungen®’ an die anspruchsberechtigte Tagespflegeperson ergibt sich
aus den bundesrechtlichen Regelungen zur Alters-2%, Kranken-2*® und Pflege-
versicherung?®. Die Senatsverwaltung hat mit der pauschalen Einbeziehung
der vollen Sozialversicherungsanteile in die Entgelte und mit dem Verzicht
auf eine Verrechnung mit nachgewiesenen Aufwendungen gegen die Vorga-
ben des Bundes- und Landesgesetzgebers?*! verstoBen und damit rechtswidrig
gehandelt.

Um feststellen zu kénnen, in welchem Umfang die mit den pauschalen Entgelten
geleisteten Sozialversicherungsanteile die zulassige halftige Erstattung nachge-
wiesener Aufwendungen ubersteigen, hat der Rechnungshof im Rahmen einer
Stichprobe fur 50 Tagespflegepersonen fur das Jahr 2017 die Halfte der nach-
gewiesenen Beitrage fur die Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung den von
der Senatsverwaltung als Anteil des Entgelts gezahlten Pauschalen flir Sozial-
versicherungsbeitrage gegenibergestellt.

Ansicht 28: Finanzielle Auswirkungen

Kranken- und Pflegeversicherung
fiir 50 Tagespflegepersonen

Alterssicherung
fiir 50 Tagespflegepersonen

1 2 3 4 S 6
Anspruch Zahlung _ Differenz Anspruch Zahlung _ Differenz
(Soll) (Ist) (Uberzahlung) (Sall) (Ist) (Uberzahlung)
69.528,85 € 246.649,74 € 177.120,89 € 71.059,59 € 234.441,50 € 163.381,92 €

Quelle: Berechnung Rechnungshof auf Basis der Nachweise der Tagespflegepersonen und der Jahresbeschei-
nigungen aus dem IT-System ISBJ fiir das Jahr 2017

Nach den Berechnungen des Rechnungshofs Uberstiegen die fur das Jahr 2017
fir 50 Tagespflegepersonen im Entgelt enthaltenen Anteile fur die Alterssiche-
rung, Kranken- und Pflegeversicherung die Halfte der nachgewiesenen Beitrags-
zahlungen um insgesamt rd. 340.000 € (vgl. Ansicht 28, Summe der Spalten 3
und 6).

Die Senatsverwaltung hat in einem internen Vermerk vom 23. Januar 2019 fest-
gestellt, dass berlinweit ca. 1.150 Tagespflegepersonen in unterschiedlichem
Ausmald von der Problematik betroffen sind. Danach wirden sich — unter Zu-
grundelegung des Ergebnisses der Stichprobe des Rechnungshofs — rein rech-
nerisch ungerechtfertigte Ausgaben von rd. 7,8 Mio. €242 allein fur das Jahr 2017
ergeben.

237 vgl. § 23 Abs. 2 Nr. 3 und 4 SGB VIl

238 SGB VI

239 SGBV

240 SGBXI

241 823 Abs. 2 Nr.3und 4 SGB VIIli. V. m. § 18 Abs. 1 KitaF6G

242 340.000 €/ 50 Tagespflegepersonen x 1.150 Tagespflegepersonen
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11.6  Stellungnahme der Senatsverwaltung

In ihrer Stellungnahme hat die flr Jugend zustandige Senatsverwaltung zunachst
auf die Situation der Kindertagesbetreuung in Berlin insgesamt hingewiesen. Da-
nach stehe Berlin vor der Herausforderung, die Kindertagesbetreuung fir alle
Kinder sicherzustellen und daflir Sorge zu tragen, dass kein Kindertagesbetreu-
ungsplatz entfallt. Fir die Kindertagespflege bedeute dies, dass insbesondere
die Rahmenbedingungen fir Tagespflegepersonen nicht unattraktiv und unwirt-
schaftlich ausgestaltet werden durfen.

Die Senatsverwaltung halt ihr Handeln fur gerechtfertigt. Die Moglichkeit einer
Pauschalierung, und zwar auch in Bezug auf die Sozialversicherungsbeitrage,
werde auch in einem Beschluss des Oberverwaltungsgerichts vom Juli 201943
bestatigt:
,Die Art und Weise, in der die einzelnen Bestandteile der laufenden Geldleistung
zu gewahren sind, regelt die Vorschrift?*4 nicht. Insbesondere schreibt sie nicht
vor, dass diese Bestandteile bei der Festsetzung der Geldleistung im Einzelnen
erkennbar sein und ausgewiesen werden muissen. Im Rahmen des dem Trager
der 6ffentlichen Jugendhilfe zustehenden Beurteilungsspielraums bleibt es daher
grundsatzlich diesem Uberlassen, auf welche Weise er den Tagespflegepersonen
die einzelnen Bestandteile der laufenden Geldleistung gewahrt.*

Bei Einfuhrung der Sozialversicherungspflicht fir die Kindertagespflege im Jahr
2009 sei im Land Berlin ein Finanzierungssystem konzipiert worden, das sowohl
die Vorgaben des SGB VIl beriicksichtigte als auch eine Naherung zu analogen
Vergutungssatzen der Tarifbeschéftigten im Erziehungsdienst herstellte. Dieses
Finanzierungssystem enthalte als Besonderheit Pauschalen, die sowohl die half-
tigen Sozialversicherungsanteile fur ,Arbeithehmer” als auch fir ,Arbeitgeber®
abbildeten. Beide Anteile waren von den selbststandigen Tagespflegepersonen
zu entrichten und stellten eine enorme plétzliche Belastung dar. Diese Belastung
durch Steuer- und Sozialversicherungsbeitrage sollte abgefedert werden. Es
wurde ein pauschaliertes System gewahlt, welches den Verwaltungsaufwand
minimieren sollte.

Dem Vorwurf des Rechnungshofs, fir das Land Berlin sei ein Schaden entstan-
den, werde zudem nicht nur rechtlich, sondern auch fachpolitisch entgegengetre-
ten. Die Zahlungen fiur Tagespflegepersonen seien rechtmaflig gewesen und
dienten zudem dem Erhalt von Kinderbetreuungsplatzen in Berlin. Fur die Unter-
bringung und Betreuung der gleichen Anzahl an Kindern in Kindertageseinrich-
tungen waren erheblich héhere Kosten entstanden bzw. hatten dem Land Berlin
dringend bendétigte Rechtsanspruchsplatze in der Kindertagesbetreuung gefehit.

243 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 18. Juli 2019 — 6 N 27.19 (vorhergehend VG Berlin, Urteil vom
14. Marz 2019 — 18 K 601.17)

244 §23 Abs. 2 SGB VIl
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Das Fehlen dieser Rechtsanspruchsplatze héatte fir das Land Berlin aufgrund von
Ersatzbeschaffungen und durch Klagen auf Schadenersatz weit hthere Kosten
verursacht.

Der Rechnungshof sieht unter Wirdigung der Stellungnahme der Senatsverwal-
tung keine Veranlassung, von seinen Beanstandungen Abstand zu nehmen. Die
Ausfuihrungen der Senatsverwaltung gehen am Kern der Beanstandungen vor-
bei. Der Rechnungshof hat die Festlegung der Héhe der Betrage fur die Aner-
kennung der Foérderleistung der Tagespflegepersonen nicht kritisiert. Zudem ver-
tritt er ebenfalls die Auffassung, dass die Betrage nach 8§ 23 Abs. 2a SGB VIl
durch die Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe in eigener Zustandigkeit festgelegt
werden durfen. Der Rechnungshof hat demgegeniiber den Verstol3 gegen die
bundesgesetzlich zwingend vorgeschriebene hélftige Erstattung nachgewiesener
Aufwendungen zu einer angemessenen Altersvorsorge sowie Kranken- und Pfle-
geversicherung beanstandet. Die Beanstandungen richteten sich nicht gegen die
Pauschalierung als solche, sondern gegen die Einbeziehung der vollen Sozial-
versicherungsanteile in die Pauschale und den Verzicht auf die nachtragliche
Verrechnung mit nachgewiesenen Aufwendungen fur die Sozialversicherungs-
beitrage.

Die Senatsverwaltung hat zwischenzeitlich die Kritik des Rechnungshofs aufge-
griffen und die AV-KTPF entsprechend neu gefasst. Sie wurde am 10. Juli 2020
vertffentlicht und trat riickwirkend zum 1. Januar 2020 in Kraft.

11.7 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet die rechtswidrigen Vorgaben der fiur Jugend
zustandigen Senatsverwaltung im Zeitraum 2009 bis 2019, die zu erheblichen
ungerechtfertigten Ausgaben fur den Landeshaushalt im Bereich der Kinderta-
gespflege gefihrt haben.

Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fur Bildung,
Jugend und Familie kinftig fur eine rechtskonforme Umsetzung des § 23
Abs. 2 Nr.3 und 4 SGB VIIl i. V. m. § 18 Abs. 1 KitaF6G durch die Jugend-
amter sorgt.
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12 Fehlsteuerung von Ressourcen bei der Betriebspriufung

Der Rechnungshof hat in vier Berliner Finanzamtern gepruft, wie die Steuer-
erklarungen von Steuerpflichtigen bearbeitet werden, die Uberschusseinkiinfte
Uber 500.000 € jahrlich erzielen (Steuerpflichtige mit bedeutenden Einkdiinften).
Diese Falle unterliegen wie GroR3betriebe bundeseinheitlich der stéandigen Be-
triebspriifung und binden damit erhebliche Ressourcen, die flr andere Steuerfal-
le nicht zur Verfigung stehen. Der Rechnungshof hat festgestellt, dass eine
standige Betriebsprufung nicht erforderlich ist. Im Durchschnitt fihrt die Be-
triebsprifung pro Fall nur zu Mehrergebnissen von durchschnittlich etwa
68.000 €, wéhrend durch die Prifung von GroBBbetrieben Mehrergebnisse von
durchschnittlich rd. 173.000 € erzielt werden. Zudem ist die Einordnung der Félle
mit bedeutenden Einkiinften nicht ausreichend risikoorientiert. Der Rechnungs-
hof erwartet von der Senatsverwaltung fur Finanzen, dass sie sich in den zu-
standigen Bund-Lander-Gremien dafir einsetzt, dass die Kriterien risikoorientiert
Uberarbeitet werden. Anderenfalls kommt es weiterhin zu einer Fehlsteuerung
knapper Ressourcen bei der Betriebspriifung durch eine ungerechtfertigte Kon-
zentration auf Falle, bei denen das Risiko von Steuerausfallen gering ist.

12.1  Einleitung

Steuerpflichtige, bei denen die Summe der positiven Uberschusseinkiinfte
stichtagsbezogen in mindestens zwei von drei festgelegten Jahren mehr als
500.000 € (Schwellenwert) betragen hat, werden nach den bundeseinheitlich
geltenden Kriterien zur Einordnung in GroRenklassen nach § 3 Betriebspri-
fungsordnung (BpO)?* als bE-Falle definiert. Vermogensverwaltende Personen-
gesellschaften zahlen — soweit die Summe der positiven Uberschusseinkunfte
Uber dem entsprechenden Schwellenwert liegt — ebenfalls zu den bE-Fallen. Zu
den Uberschusseinkiinften zahlen nach § 2 Abs. 2 Nr. 2 Einkommensteuerge-
setz (EStG) Einkunfte aus nichtselbstandiger Arbeit, aus Kapitalvermdégen,
aus Vermietung und Verpachtung sowie sonstige Einkiinfte nach § 22 EStG
(z. B. Renten). Kapitalertréage, die abgeltend besteuert werden, sind bei der Er-
mittlung der Einkunfte nicht einzubeziehen. Reine Arbeitnehmerfélle, also Steu-
erpflichtige, die ausschlie3lich Einkinfte aus nichtselbstandiger Arbeit erzielen,
werden nicht als bE-Fall eingeordnet. Nicht zu den Uberschusseinkiinften geho-
ren dagegen die EinklUnfte aus Land- und Forstwirtschaft, aus Gewerbebetrieb
und aus selbstandiger Arbeit, die nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 EStG als Gewinneinkinf-
te bezeichnet werden.

Entsprechend § 3 BpO werden zu Beginn eines dreijahrigen Prifungsturnus (Ein-
ordnungsstichtag) die Betriebe im Sinne des 8§ 193 Abs. 1 Abgabenordnung (AO)

245 Allgemeine Verwaltungsvorschrift fur die Betriebsprifung (Betriebsprifungsordnung — BpO) vom
15. Mérz 2000 (BStBI | S. 368), zuletzt geandert durch allgemeine Verwaltungsvorschrift vom
20. Juli 2011 (BStBI | S. 710)
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und bestimmte andere Steuerpflichtige in Unternehmensarten eingeteilt. Nach
hierflir spezifischen Abgrenzungskriterien wird dann eine GréRenklasse ermittelt.
Es wird zwischen GrofR3-, Mittel-, Klein- und Kleinstbetrieben unterschieden. Die
bE-Falle werden derzeit den GroRRbetrieben zugeordnet und unterliegen damit
gemal § 4 Abs. 2 BpO der standigen Betriebsprifung. Nach § 32 BpO haben die
Betriebsprifungsstellen eine Betriebskartei zu fiuihren. Steuerpflichtige, die die
Kriterien als bE-Fall erfillen, werden automatisch der Betriebskartei zugeordnet.
Zum Einordnungsstichtag 1. Januar 2016 wurden in Berlin 489 Steuerfalle als
bE-Falle fur statistische Zwecke in der Betriebskartei gefuhrt. Ein Funftel davon
entfiel auf vermodgensverwaltende Personengesellschaften. Zum Vergleich sei
erwahnt, dass fur den Veranlagungszeitraum (VZ) 2016 ausweislich einer Auf-
stellung der Senatsverwaltung fir Finanzen in 2.904 Steuerféllen die Summe der
Einkiinfte (Uberschuss- und Gewinneinkiinfte) mehr als 500.000 € betragen hat.
Dies macht deutlich, dass von Steuerféllen mit hohen Einkinften tats&chlich nur
ein geringer Teil als bE-Fall eingeordnet ist.

Fur den VZ 2016 fiihrten die Berliner Finanzamter etwas mehr als 1,1 Mio. Ein-
kommensteuerfestsetzungen durch. Der Anteil der Steuerfélle natirlicher Perso-
nen mit bedeutenden Einklnften betrug mithin weniger als 0,04 %. Die in den
bE-Fallen der natlrlichen Personen veranlagte Einkommensteuer?*® betrug
gemal einer Aufstellung der Senatsverwaltung fur Finanzen fir den VZ 2016
75,4 Mio. €, also im Durchschnitt 187.096 € je Steuerpflichtigem.

12.2  Priifungsansatz und -vorgehen

Der Rechnungshof hat in den Finanzamtern Steglitz, Wedding, Zehlendorf und
Prenzlauer Berg den Arbeitsstand und die Arbeitsweise bei den bE-Fallen ge-
pruft. Der Rechnungshof hat sein Augenmerk hierbei auf die Erstbearbeitung
durch die Steuern festsetzenden Stellen (F/E-Platze) und die sich anschliel3ende
Bearbeitung durch die Betriebspriifungen gerichtet. Uberpriift werden sollte au-
Berdem, ob die derzeitigen Einordnungskriterien fir die bE-Falle fir einen ziel-
gerichteten Einsatz der Ressourcen der Betriebsprifung geeignet sind.

Grundlage fir die ortlichen Erhebungen des Rechnungshofs waren hinsichtlich
der Erstbearbeitung der bE-Falle durch die Finanzamter die 172 Steuerfalle, die
in den gepruften Finanzamtern zum 1. Januar 2016 als bE-Fall in der Betriebs-
kartei eingeordnet waren. Hiervon hat der Rechnungshof 154 Steuerfélle in die
Prifung einbezogen. Er hat dabei die drei fur die Einordnung zum 1. Januar 2016
mafgeblichen VZ 2012, 2013 und 2014 betrachtet.

AulRerdem bezog der Rechnungshof die in den Jahren 2016 bis 2018 von den
Betriebsprifungsstellen abgeschlossenen 92 Betriebsprifungen von bE-Féllen
mit gemeldeten Mehrergebnissen von fast 33 Mio. € in seine Prifung ein. Hier-
von hat der Rechnungshof 85 Betriebsprifungen betrachtet.

246 festgesetzte Einkommensteuer abziglich angerechnete Einkommensteuer

170



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

353

354

12.3  Erstbearbeitung durch die F/E-Platze

Die Erstbearbeitung von Steuererkldarungen erfolgt grundsatzlich durch die
F/E-Platze. Da bE-Félle bundeseinheitlich als Grol3betriebe gelten, fur die
grundséatzlich eine regelméaRige Betriebsprifung vorgesehen ist, werden die
Steuern bei bE-Féllen regelmaRig nach 8§ 164 AO unter dem Vorbehalt der
Nachprifung festgesetzt.

Vor der Steuerfestsetzung durchlauft jede Steuererklarung ein Risikomanage-
mentsystem (RMS). Hierdurch wird die personelle Bearbeitung von Steuererkla-
rungen mittels Risikohinweisen zielgerichtet auf risikobehaftete und prifungswir-
dige Punkte gelenkt. Bei Ausgabe der vom RMS generierten Risikohinweise sind
durch die F/E-Platze entsprechende Ermittlungen und Prufungen vorzunehmen,
um die gleichmafige und gesetzesmalRige Festsetzung der Steuer zu gewahr-
leisten. Die Senatsverwaltung fir Finanzen hat in ihren Bearbeitungsgrund-
satzen zum RMS konkretisiert, wer welche Hinweise prift und bearbeitet. Da-
nach muss der F/E-Platz beispielsweise die Risikohinweise, die durch die spatere
Betriebsprifung aufgegriffen werden, nicht weiter prifen. Alle Hinweise, die nicht
die Ermittlung von Einkinften betreffen oder nicht Gegenstand der Betriebs-
prufung sein werden, hat der F/E-Platz jedoch abschlieRend zu bearbeiten. Dies
gilt auch fur bE-Félle.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die F/E-Platze der gepriften Finanzam-
ter sich nicht immer an diese Bearbeitungsgrundsatze halten. So wurde der
F/E-Platz in einem bE-Fall mittels Risikohinweisen aufgefordert, sowohl fir den
VZ 2013 als auch den VZ 2014 die als Sonderausgaben abziehbaren Kirchen-
steuerzahlungen zu priifen. In beiden VZ unterblieb eine Uberpriifung des Son-
derausgabenabzugs mit Hinweis auf die bevorstehende Betriebspriifung. Dies
war nicht sachgerecht, weil nach den o. g. Bearbeitungsgrundsatzen diese Risi-
kohinweise keinen konkreten Bezug zu der anstehenden Betriebsprifung hatten
und deshalb von dem F/E-Platz zu bearbeiten gewesen waren.

Die spater durchgefiihrte Betriebsprifung ergab fir die fraglichen VZ ein Mehrer-
gebnis von etwa 33.000 €. Neben geringfligigen Anderungen aufgrund von Mit-
teilungen zu gewerblichen Beteiligungseinkinften wurden sowohl fiir den
VZ 2013 als auch den VZ 2014 die als Sonderausgaben abziehbaren Kirchen-
steuerzahlungen durch die Betriebsprifung erheblich gekirzt. Grund hierfir war,
dass Kirchensteuerzahlungen auf Abgeltungsteuer bei Kapitalertrdgen nicht ab-
ziehbar sind. Explizit darauf hatten aber die Risikohinweise bereits drei bzw. zwei
Jahre zuvor hingewiesen. Die entsprechenden Mehrergebnisse hétten bei ord-
nungsgemaler Bearbeitung des Risikohinweises durch den F/E-Platz friher
festgesetzt und vereinnahmt werden kénnen. Das von der Betriebsprifung
anzuschreibende Mehrergebnis wéare dementsprechend deutlich geringer gewe-
sen.
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12.4 Fehlendes Risikopotenzial bei Einkiinften aus nichtselbstan-
diger Arbeit

Viele Daten, die die Einkiinfte aus nichtselbstéandiger Arbeit betreffen, liegen dem
Finanzamt bei Festsetzung der Einkommensteuer bereits elektronisch vor. So
Ubermitteln die Arbeitgeber die Daten der Lohnsteuerbescheinigung ebenso wie
die Agentur fur Arbeit oder die Krankenkassen ggf. gezahlte Lohnersatzleistun-
gen. Zu den Werbungskosten bei nichtselbstandiger Arbeit werden durch das
RMS zahlreiche Risikohinweise ausgegeben. Sofern die Risikohinweise beachtet
und sachgerecht bearbeitet werden, ist das Risiko sehr gering, dass die Ein-
kunfte aus nichtselbstandiger Arbeit in unzutreffender Hohe ermittelt werden. Mit
dem Ausschluss reiner Arbeithehmerfélle bei der Einordnung als bE-Fall wurde
diesem Sachverhalt bereits teilweise Rechnung getragen.

Aus der nachfolgenden Grafik ist ersichtlich, dass die vom Rechnungshof geprif-
ten Steuerfélle trotzdem Uberwiegend aufgrund der den Schwellenwert von
500.000 € Ubersteigenden Einkiinfte aus nichtselbstandiger Arbeit als bE-Fall
eingeordnet worden sind. In diesen Steuerfallen erzielten die Steuerpflichtigen
weitere — teilweise geringe — Einklinfte oder nicht abgeltend besteuerte Kapitaler-
trage (z. B. Erstattungszinsen).

Ansicht 29: Prozentuale Verteilung der gepriiften bE-Falle, in denen bestimmte
Uberschusseinkiinfte den Schwellenwert von 500.000 € (iberschritten
haben

9%

® Einkiinfte aus nichtselbstandiger Arbeit

= Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung

nicht abgeltend besteuerte Kapitalertrage

2% 58 %

m mehrere Uberschusseinkiinfte

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Prifungsfeststellungen

So erzielte beispielsweise ein Steuerpflichtiger in den VZ 2012 bis 2017 neben
Einkunften aus nichtselbstandiger Arbeit von mehr als 500.000 € weitere jahrliche
Einnahmen aus einer Aufsichtsratsvergiitung zwischen 2.500 € und 3.500 €, die
als Einkinfte aus selbstandiger Arbeit zusatzlich zu versteuern waren. Da es sich
somit nicht um einen reinen Arbeitnehmerfall handelt, ist der Steuerfall folgerich-
tig zu den Einordnungsstichtagen 1. Januar 2016 und 1. Januar 2019 als bE-Fall
eingeordnet worden. Weder die Einkinfte aus nichtselbstandiger Arbeit noch die
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geringen sonstigen Einkinfte bergen jedoch ein Risiko, das diese Art von Steuer-
fallen besonders Uberprifenswert macht.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass bei den gepriften Steuerfallen die
Einordnung als bE-Fall zu 58 % auf Einkinfte aus nichtselbstandiger Arbeit von
mehr als 500.000 € zuriickgeht (vgl. Ansicht 29). Zwar werden nach bundesein-
heitlichen Kriterien reine Arbeitnehmerfalle bereits bei der Einordnung als bE-Fall
ausgeschlossen, geringe weitere Einkinfte aus jedweder anderen Einkunftsart
machen einen Steuerfall mit einem Arbeitslohn von mehr als 500.000 € aber
trotzdem zu einem bE-Fall, obwohl dieser kein besonderes Risikopotenzial birgt.
Der Rechnungshof schlagt vor, dass diese Einkunftsart kiinftig nicht zur Ein-
ordnung als bE-Fall herangezogen wird. Durch eine entsprechende Uberarbei-
tung der bundeseinheitlich geltenden Kriterien zur Einordnung in GroRenklassen
nach § 3 BpO koénnte sichergestellt werden, dass nur die Ubrigen bedeutenden
Uberschusseinkiinfte einer besonderen Uberpriifung durch das Finanzamt unter-
zogen werden. Die Ressourcen der Finanzamter wiirden zielgerichteter auf mog-
licherweise risikobehaftete Steuerfélle gelenkt werden.

12.5 bE-Falle und Prufungsgeschaftsplan

Nach § 34 BpO sind die in der Betriebskartei erfassten und zur Betriebspriifung
vorgesehenen Steuerfélle in regelmaRligen Abstanden in Prufungsgeschéftspla-
nen zusammenzustellen. Nach den Weisungen der Senatsverwaltung fiir Finan-
zen sind alle bE-Falle in den Prifungsgeschéaftsplan aufzunehmen, also bei-
spielsweise auch die wenig risikobehafteten Steuerfdlle, deren Einordnung auf
Einkunfte aus nichtselbsténdiger Arbeit von mehr als 500.000 € zurtickgeht. Da-
bei soll der Prifungsgeschéftsplan 100 % der voraussichtlichen Arbeitsleistung
der Betriebsprifungsstelle jedoch nicht Uberschreiten.

Steuerfalle, die in den Priifungsgeschéftsplan aufgenommen wurden, sind an-
schlieRend entweder durch die Betriebsprifung zu prufen oder qualifiziert vom
Prifungsgeschaftsplan abzusetzen, d. h., es ist nach Aktenlage festzustellen, ob
der Steuerfall Uberhaupt prifungswirdig ist. Qualifizierte Absetzungen sind not-
wendig, damit die Betriebsprufung ihr Augenmerk in erster Linie auf solche Sach-
verhalte richtet, die zu endgultigen Steuerausfallen oder Steuererstattungen oder
zu nicht unbedeutenden Gewinnverlagerungen fihren kdnnen.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die gepriiften Finanzamter entgegen
den Weisungen der Senatsverwaltung rein rechnerisch nicht alle bE-Falle tat-
sachlich in den Prifungsgeschéaftsplan aufgenommen haben. Von den auf den
1. Januar 2016 statistisch als bE-Fall erfassten 489 Steuerfallen wurden berlin-
weit in den Jahren 2016 bis 2018 insgesamt in 129 bE-Fallen die Betriebsprifun-
gen abgeschlossen und 130 bE-Félle qualifiziert vom Prifungsgeschaftsplan
abgesetzt. In 26 bE-Féllen fuhrte die Betriebsprifung nur zu einem steuerlichen
Mehrergebnis von 0 € bzw. unter 2.500 € (sogenannte Null- bzw. Bagatellfalle).
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Ansicht 30: Anzahl der abschlieBend gepriiften und qualifiziert abgesetzten
bE-Falle

Jahr Summe der qualifiziert
abgesetzten und
abschlieBend von den
Finanzémtern gepriiften
bE-Falle

davon abschlie-
Rend von den
Finanzémtern

gepriifte bE-Falle

davon qualifiziert
abgesetzte bE-Fille

Anteil mit Ergebnis
von 0 € bis 2.499 €
(Null- bzw. Bagatellfall)

Anzahl Prozentual Anzahl Anzahl Prozentual
2016 27 16 59 % 1" 2 18 %
2017 152 85 56 % 67 14 21%
2018 80 29 36 % 51 10 20 %
Gesamt 259 130 50 % 129 26 20 %

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der vorliegenden Meldebdgen Jahresstatistik der Betriebsprifung
der Senatsverwaltung fur Finanzen

Bertlicksichtigt man, dass nicht alle im Jahr 2016 abgeschlossenen Betriebspri-
fungen auf die zum 1. Januar 2016 als bE-Fall eingeordneten Steuerfélle, son-
dern auch auf bE-Félle des vorangegangenen Einordnungsstichtags zurlickge-
hen, so sind ausweislich der Bundesstatistik mindestens 230 von 489 bE-Féallen
bis zum Ablauf des Jahres 2018 weder abschlieBend gepriuft noch qualifi-
ziert abgesetzt worden. Auf entsprechende Anfrage hatte die Senatsverwaltung
fur Finanzen mitgeteilt, dass in diesen Steuerféallen davon auszugehen sei, dass
eine Prufungswaurdigkeit von vornherein nicht gegeben gewesen ware.

Der Rechnungshof hat Bedenken hinsichtlich der Zweckmafigkeit der Weisung,
alle bE-Falle in den Prifungsgeschéftsplan aufzunehmen. Uber die Halfte der auf
dem Prifungsgeschéftsplan stehenden bE-Falle wurde anschlieBend qualifiziert
abgesetzt, wahrend die durchschnittliche Absetzungsquote in den Jahren 2016
bis 2018 bei den Ubrigen GroRbetrieben nur 4,7 % betrug. Durch die Aufnahme
zahlreicher von vornherein als nicht prifungswirdig erkennbarer bE-Falle wird
die Kapazitat des Prifungsgeschaftsplans unndtig in Anspruch genommen. Da
gleichzeitig die MalRgabe besteht, dass der Priifungsgeschaftsplan 100 % der
voraussichtlichen Arbeitsleistung der Betriebspriifungsstelle nicht tUberschreiten
soll, kénnen andere aus sonstigen Grinden prufungswirdige Steuerfélle zu-
nachst nicht in den Prifungsgeschaftsplan aufgenommen werden. Fir solche
Falle stehen keine entsprechenden Ressourcen in der Betriebsprifung zur Ver-
fugung. Der Zweck des Priifungsgeschéftsplans, die Arbeitsplanung in der Be-
triebsprifung zu steuern, wird nicht erreicht. Der Rechnungshof hélt es fur not-
wendig, dass die Senatsverwaltung flr Finanzen ihre diesbezlglichen Weisun-
gen dahingehend anpasst, dass nur tatsachlich prifungswurdige und risikobehaf-
tete bE-Falle in den Prifungsgeschaftsplan aufgenommen werden.

12.6 Unzutreffende Einordnung von gepruften Steuerfallen als

bE-Fall

In den gepruften Finanzamtern wurden in den Jahren 2016 bis 2018 bei
bE-Fallen insgesamt 92 Betriebspriifungen abgeschlossen. Davon hat der Rech-
nungshof insgesamt 85 mit 241 VZ in die 6rtlichen Erhebungen einbezogen. Der
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Rechnungshof hat die unzutreffende Einordnung der Steuerfélle als bE-Fall
und/oder Fehleintragungen durch die Betriebsprifungen beanstandet, die zu ei-
ner fehlerhaften Statistik gefihrt haben. Die Beanstandungsquoten bezogen auf
die VZ sind aus der nachfolgenden Ansicht ersichtlich.

Ansicht 31: Beanstandungsquote

Finanzamt vom Rechnungshof gepriifte beanstandet in Bezug | Beanstandungsquote
bE-Fille VZ auf die Anzahl der VZ

Steglitz 14 42 25 59,5 %

Wedding 1 3 3 100,0 %

Zehlendorf 23 79 73 92,4 %

Prenzlauer Berg 47 117 93 79,5 %

Gesamt 85 4 194 80,5 %

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der Prufungsfeststellungen

Fur die hohen Beanstandungsquoten in den Finanzamtern Steglitz und
Zehlendorf waren lediglich unwesentliche Fehleintragungen in der Statistik ur-
sachlich. Dagegen waren die Beanstandungen in den Finanzéamtern Prenzlauer
Berg und Wedding grof3tenteils auf die unzutreffende Einordnung von gepriften
Steuerfallen als bE-Fall zurtickzuftihren. 38 der 48 der von der Betriebsprifung
dieser beiden Finanzamter gepriften vermeintlichen bE-Falle waren in der Be-
triebskartei nicht als solche ausgewiesen. Die mit der Prufung beauftragten
Dienstkréfte haben in diesen Fallen weisungswidrig verfugt, die von ihnen geprif-
ten Falle statistisch als bE-Fall zu erfassen. Nach den Feststellungen des Rech-
nungshofs hatte keiner dieser 38 Steuerfalle der Finanzamter Prenzlauer Berg
und Wedding zum mafRgeblichen Einordnungsstichtag die Voraussetzungen zur
Einordnung als bE-Fall erflllt (vgl. T 349).

Ansicht 32: Vergleich der Anzahl von gemeldeten, dem Rechnungshof iibermittel-
ten und tatsachlich festgestellten Betriebspriifungen bei bE-Fallen fiir
die Jahre 2016 bis 2018

= gemeldete Daten (an Abgeordnete)

Finanzamt
Steglitz

dem Rechnungshof iibermittelte Daten

| tatsachliche bE-Fall-Priifungen nach Feststellungen des Rechnungshofs

Finanzamt
Wedding

Finanzamt
Zehlendorf

Finanzamt
Prenzlauer
Berg

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der von der Senatsverwaltung fur Finanzen gelieferten Daten und
der Prufungsfeststellungen
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Die gepriften Finanzdmter begrindeten ihre von den bundeseinheitlichen
Kriterien abweichenden Eintragungen mit Hinweis auf § 193 Abs. 1 i.V.m.
§ 147a AO. Nach § 147a AO haben Steuerpflichtige, bei denen die Uberschuss-
einkinfte mehr als 500.000 € betragen, die Aufzeichnungen und die Unterlagen
uber die den Uberschusseinkiinften zugrunde liegenden Einnahmen und Wer-
bungskosten sechs Jahre aufzubewahren. Die Betriebsprifung ist in diesen
Steuerfallen bereits fur das Jahr, in dem erstmalig die Grenze von 500.000 €
Uberschritten ist, zulassig (Nr. 4 des Anwendungserlasses zur AO zu § 193 AO).
Die Finanzamter durfen zwar Prufungen unter Hinweis auf die bedeutenden Ein-
kunfte ankindigen, dirfen dann aber die in diesem Zusammenhang erzielten
Mehrergebnisse aufgrund der fehlenden stichtagsbezogenen Einordnung des
Falles nach den bundeseinheitlichen Kriterien statistisch nicht als bE-Fall ab-
rechnen (vgl. T 349). So lagen beispielsweise in einem Fall bei Prufungsanord-
nung die Voraussetzungen fur eine Prifung nach 8 193 Abs. 1i. V. m § 147a AO
vor, da der Steuerpflichtige im Priifungszeitraum 2013 und 2014 Uberschussein-
kinfte von mehr als 500.000 € erzielte. Zum fir die Einordnung des Falles als
bE-Fall maf3geblichen Stichtag lagen die Voraussetzungen nach den bundesein-
heitlichen Kriterien zur Einordnung in GroRRenklassen nach § 3 BpO jedoch nicht
vor. Das Finanzamt hatte das in diesem Fall erzielte Mehrergebnis von mehr als
10.000 € statistisch nicht der Kategorie bE-Fall zurechnen durfen, obwohl die
Betriebsprifung auf Grundlage von 8§ 193 Abs. 1i. V. m. § 147a AO durchgefihrt
wurde.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die gepriften Finanzamter in mehr als
der Halfte der Steuerfélle die Einordnung als bE-Fall bezogen auf die bun-
deseinheitlichen Kriterien unzutreffend vorgenommen haben. Hierdurch fehlt
der Steuerverwaltung ein Uberblick, wie viele von den als bE-Fall eingeordneten
Steuerféallen tatsachlich einer Betriebsprifung unterzogen wurden. Auflerdem
werden die durch die Betriebspriifung erzielten steuerlichen Mehrergebnisse
nicht der zutreffenden GrofRenklasse zugeordnet. Die Sachgebietsleitungen und
insbesondere die Hauptsachgebietsleitung kamen hier vor allem im Finanzamt
Prenzlauer Berg ihrer dahingehend bestehenden Fachaufsicht nicht nach.

12.7 Statistik

Nach § 35 BpO haben die Betriebsprifungsstellen jahrlich eine Statistik ihrer
Arbeitsergebnisse aufzustellen. Hierbei sind die mit bundeseinheitlich abge-
stimmtem Schreiben vom 2. Dezember 2004 ,Grundsatze zur Aufstellung einer
Jahresstatistik der Betriebsprufung® (nachfolgend: Statistikgrundséatze) zu beach-
ten. Diese Jahresergebnisse der Betriebsprifung melden die obersten Finanzbe-
horden der Lander dem Bundesministerium der Finanzen bis zum 31. Méarz des
Folgejahres. Das Bundesministerium der Finanzen gibt das Gesamtergebnis in
einer zusammengefassten Veroffentlichung jahrlich bekannt.
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In den bundeseinheitlichen Statistikgrundsatzen ist u. a. geregelt, wie das steu-
erliche Ergebnis der Betriebsprufung zu ermitteln ist. Die festgestellten Mehr-
oder Mindersteuern ergeben sich als Unterschied zwischen den festgestellten
Steuern nach Betriebsprifung und den Steuern vor Betriebsprufung. Die Steuern
vor Betriebsprifung sind beispielsweise bei bereits erfolgten Steuerfestsetzungen
die festgesetzte Steuer oder bei noch ausstehenden Veranlagungen die Steuer
laut vorliegender Steuererkldarung. Nach dem Sachgebietsleiter-Handbuch der
Berliner Finanzamter obliegt der Hauptsachgebietsleitung Betriebspriifung die
Kontrolle der statistischen Anschreibungen auf formelle und sachliche Rich-
tigkeit.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Finanzamter nicht nur Steuerfalle
unzutreffend als bE-Fall eingeordnet (vgl. T 361 und 363), sondern auch mehr-
fach die Statistikgrundsatze missachtet und somit die Mehrergebnisse in unzu-
treffender Hohe ausgewiesen haben. Das Finanzamt Prenzlauer Berg hat so um
29,6 Mio. € zu hohe Mehrergebnisse gemeldet. Allerdings bezieht sich das unzu-
treffend ausgewiesene Mehrergebnis grof3tenteils nur auf einen einzigen Fall.
Hier beruhte das vermeintliche ,Mehrergebnis“ ganz tberwiegend auf der zu Pri-
fungsbeginn bereits vorliegenden, jedoch nicht bearbeiteten Steuererklarung. Der
F/E-Platz hatte Steuern in der entsprechenden Hohe vor Beginn der Betriebspri-
fung festsetzen kénnen. Die festgesetzten Steuern resultieren somit ganz Uber-
wiegend aus der Bearbeitung der Steuererklarung und waren damit tatsachlich
keine Mehrergebnisse der Betriebspriufung.

Nachfolgend werden die dem Bundesministerium der Finanzen gemeldeten, dem
Rechnungshof von der Senatsverwaltung tbermittelten und die nach den Pri-
fungsfeststellungen statistisch zutreffenden Mehrergebnisse fur die Jahre 2016
bis 2018 gegeniibergestellt:

Ansicht 33: Vergleich der statistisch aufgezeichneten Mehrergebnisse fiir die
Jahre 2016 bis 2018

in Mio. €
= gemeldete Mehrergebnisse

Finanzamt dem Rechnungshof iibermittelte Mehrergebnisse
Steglitz
m statistisch zutreffende Mehrergebnisse

Finanzamt
Wedding

Finanzamt
Zehlendorf

Finanzamt
Prenzlauer
Berg

0 5 10 15 20 25 30

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der von der Senatsverwaltung fur Finanzen gelieferten Daten und
der Prufungsfeststellungen
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Der Rechnungshof hatte wegen der erheblichen Bedeutung dieser Feststellun-
gen die Senatsverwaltung fir Finanzen mit Schreiben vom 8. August 2019 vorab
Uber seine bis dahin vorliegenden Prifungsergebnisse informiert und die Senats-
verwaltung aufgefordert, das Abgeordnetenhaus entsprechend zu informieren.
Dies ist mit Schreiben vom 23. August 2019 geschehen. Die Senatsverwaltung
fur Finanzen hat am 28. August 2019 auch dem Bundesministerium der Finanzen
eine Korrektur Ubersandt.

Schon der Bundesrechnungshof hat in seinen Bemerkungen 2018 zur Haushalts-
und Wirtschaftsfilhrung des Bundes?¥’ festgestellt, dass das Hauptaugenmerk
der Steuerverwaltung und auch der Medien bei der jahrlichen Préasentation der
Arbeitsergebnisse der Betriebsprifung u. a. den erzielten Mehrergebnissen gilt.
Umso wichtiger ist es, die statistischen Anschreibungen zu den Arbeitsergebnis-
sen der Betriebspriifung sorgfaltig vorzunehmen, um so kein falsches Bild — auch
in der Offentlichkeit — zu erzeugen.

12.8 Fehlsteuerung von Ressourcen der Betriebspriifung

Das Land Berlin hat dem Bundesrat auf Beschluss des Senats am 20. April 2020
eine Vorlage zur Einfihrung eines Mindestprufungsintervalls fir Steuerprifungen
bei Steuerpflichtigen mit bedeutenden Einkiinften zugeleitet.?® Als angemessen
wird ein Intervall von drei Jahren angesehen. Zur Begriindung wird vorgetragen,
dass die Zahl der bundesweit durchgefiihrten Prifungen bei bE-Fallen riicklaufig
sei. Die Steuerlasten seien jedoch im Verhaltnis der wirtschaftlichen Leistungsfa-
higkeit auf die Steuerpflichtigen zu verteilen. Die Durchsetzung des Leistungsfa-
higkeitsprinzips sei auch im Rahmen von AuRenprifungen regelmafig zu tber-
prufen. Dies entspricht jedoch im Grunde der bereits geltenden derzeitigen bun-
deseinheitlichen Regelung. Denn bE-Félle gelten bundeseinheitlich als Grol3-
betriebe, fur die grundsatzlich eine regelmaliige Betriebsprifung vorgesehen
ist (vgl. T 353).

Demgegeniber haben die fir die Betriebsprifung zustandigen Referatsleiter des
Bundes und der Lander beschlossen, die bE-Falle ab dem 1. Januar 2022 nicht
mehr als GrofRbetriebe, sondern voraussichtlich nur noch als Mittelbetriebe auf-
zunehmen. Ursé&chlich hierfir konnte die oben erwahnte hohe Absetzungsquote
von bE-Fallen und die hohe Anzahl von Null- und Bagatellfallen sein (vgl. T 358).

Anders als GroRRbetriebe unterliegen Mittelbetriebe nicht der stindigen Betriebs-
prufung. Der durchschnittliche Turnus, in dem Mittelbetriebe in den Jahren 2016
bis 2018 einer Prufung unterzogen wurden, betrug rechnerisch zwdlf Jahre.

247 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2018 — Erganzungsband Nr. 08
248 Drs 189/20 des Bundesrates
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Nach Bereinigung um die in den gepriften Finanzamtern unzutreffend ermittelten
Mehrergebnisse lag das durchschnittliche Mehrergebnis je Betriebsprifung
bei bE-Fallen in den Jahren 2016 bis 2018 bei rd. 68.000 € und damit deutlich
unter den im gleichen Zeitraum fur die Ubrigen GroRbetriebe aller Berliner Fi-
nanzamter gemeldeten Mehrergebnisse von rd. 173.000 €. Im Berichtszeitraum
2019 lag das durchschnittlich festgestellte Mehrergebnis je gepriftem bE-Fall
sogar nur bei 3.738 €24,

Zwar lag das durchschnittliche Mehrergebnis je Betriebsprufung bei bE-Fallen in
den Jahren 2016 bis 2018 von rd. 68.000 € deutlich Uber dem in diesen Jahren
durchschnittlich erzielten Mehrergebnis bei Mittelbetrieben, zu berilicksichtigen ist
jedoch, dass der Betriebsprifung fir die Prifung von Grof3betrieben und somit
auch von bE-Fallen deutlich mehr Prifungstage zur Verfigung stehen. So relati-
viert sich das erzielte Mehrergebnis, wenn man es ins Verhéaltnis zu den ver-
brauchten Prufungstagen setzt.

Ansicht 34: Durchschnittlich erzielte Mehrergebnisse der Jahre 2016 bis 2018 im
Verhailtnis zu den dafiir verbrauchten Priifungstagen nach Betriebs-

groBen
bE-Falle GroRbetriecbe | Mittelbetriebe | Kleinbetriebe | Kleinstbetriebe
Mehrergebnis in € 68.116 172.644 31.499 19.688 17.166
Priifungstage 18,6 10,2 8,2 71
“P";*;L‘*;g:;’;f e 3.662 9.282 3.088 2.401 2418

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der vorliegenden Meldebdgen Jahresstatistik der Betriebsprifung
der Senatsverwaltung fur Finanzen

Unter Zugrundelegung dieser Arbeitsergebnisse und bei Bertlicksichtigung der
jetzt schon Uberdurchschnittlich hohen Absetzungsquote (vgl. T 358) erscheint
die Einfihrung von Mindestprufungsintervallen fur alle bE-Falle — zumindest so
wie sie derzeit definiert sind — als nicht zweckmafig. Zunéchst ist eine risiko-
orientierte Modifikation der Einordnungskriterien anzustreben. Die knappen Res-
sourcen der Betriebsprifungsstellen wiirden anderenfalls unnétig auf wenig ri-
sikobehaftete Steuerfélle gelenkt werden.

12.9 Stellungnahme der Senatsverwaltung

Die Senatsverwaltung fur Finanzen hat anerkannt, dass das maschinelle RMS
nur dann zutreffend maschinelle Prufhinweise ausgeben kann, wenn die Hinwei-
se, die fur vorangegangene VZ ausgegeben worden sind, zutreffend bei der
Erstveranlagung bearbeitet wurden. In den Steuerfallen, in denen die Hinweise
erst zu einem spéteren Zeitpunkt von der Betriebsprifungsstelle bearbeitet wor-
den sind, werde kiinftig ein sogenannter Risikobereich angelegt. Mit dem Spei-

249 vgl. Antwort der Senatsverwaltung fur Finanzen vom 6. Mai 2020 auf eine Schriftliche Anfrage
(Drs 18/23250), zu 5.
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chern eines Risikobereichs werde eine kiinftige Aussteuerung des Falles erreicht
und ein personeller Prifauftrag festgelegt.

Die Senatsverwaltung stimmt mit dem Rechnungshof darin Gberein, dass eine
frihere Vereinnahmung von Steuern zwar anzustreben sei, dass aber gerade bei
bE-Fallen trotz einer verspateten Festsetzung von Steuern nicht mit Steueraus-
fallen zu rechnen sei.

Die Senatsverwaltung stimmt der Grundiberlegung zu, dass die Einklinfte aus
nichtselbstandiger Arbeit kiinftig nicht mehr zur Einordnung als bE-Fall herange-
zogen werden sollten. Sie werde den Vorschlag in die zustandige Arbeitsgruppe
einbringen.

Bezlglich des Priifungsgeschaftsplans hat die Senatsverwaltung fur Finanzen
die Finanzamter in einer Dienstbesprechung nochmals dariiber informiert, dass
weisungsgemal alle bE-Falle auf den Prifungsgeschaftsplan zu nehmen seien.
Die Finanzamter wurden angewiesen, die Steuerfélle zeitnah auf ihre Prifungs-
wrdigkeit zu sichten. Sollte dies nicht der Fall sein, sei ein ausfuhrlicher Vermerk
zu fertigen und die Steuerfélle dann qualifiziert vom Prifungsgeschéftsplan zu
nehmen. Die Senatsverwaltung teilt nicht die Auffassung des Rechnungshofs,
dass durch dieses Vorgehen unnétig Kapazitdaten der Betriebsprifungsstellen
gebunden wirden. Gegebenenfalls frei werdende Kapazitaten der Prifungsge-
schéaftsplane wirden zeitnah, u. a. durch sogenannte Sofortprifungsfalle oder
durch Auftragsprufungen, aufgefiillt.

Die Senatsverwaltung fir Finanzen hat klargestellt, dass es sich bei den Rege-
lungen der § 193 i. V. m § 147a AO und den bundeseinheitlich geltenden Einord-
nungskriterien in GréRenklassen gemal § 3 BpO um unterschiedliche Rechts-
kreise handele. Durch die bundeseinheitlichen Einordnungskriterien wirde die
Exekutive eine pauschale Risikoabschéatzung vornehmen, wahrend § 193 i. V. m.
§ 147a AO Aufbewahrungspflichten fir bestimmte Steuerpflichtige und die Zulés-
sigkeit einer Betriebsprifung bei diesen Steuerpflichtigen normiere. Die Senats-
verwaltung werde sich in den entsprechenden Bund-Lander-Gremien dafir ein-
setzen, die Abgrenzungsmerkmale bei der GroéRenklasseneinteilung zu Uberar-
beiten.

Hinsichtlich der Umsetzung des dem Bundesrat vorgelegten EntschlieBungsan-
trags bleibe abzuwarten, wie — bei Annahme dieses Antrags — die dann erforder-
liche Legaldefinition der betroffenen Steuerpflichtigen erfolge.

12.10 Zusammenfassung und Erwartung

Zusammenfassend beanstandet der Rechnungshof, dass die gepriiften Finanz-
amter in mehr als der Hélfte aller vom Rechnungshof betrachteten Steuerfalle die
hierauf entfallenden Mehrergebnisse zu Unrecht den bE-Fallen zugeordnet ha-
ben.
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Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die gepruften Finanzamter nicht nur
Steuerfalle unzutreffend als bE-Fall eingeordnet, sondern auch mehrfach die Sta-
tistikgrundsatze missachtet und somit die Mehrergebnisse in unzutreffender Ho-
he ausgewiesen haben. Das Finanzamt Prenzlauer Berg hat unter Missachtung
der bundeseinheitlichen Statistikgrundsatze um 29,6 Mio. € zu hohe Mehrergeb-
nisse gemeldet (vgl. T 365). Die Hauptsachgebietsleitung Betriebsprifung hat
ihre dahingehend bestehende Kontrollfunktion nicht wahrgenommen.

Der Rechnungshof erwartet, dass durch eine Uberarbeitung der bundeseinheit-
lich geltenden Einordnungskriterien kiinftig bE-Félle nicht pauschal, sondern nur
solche mit einem héheren Risikopotenzial einer Betriebsprifung unterzogen wer-
den. Dies sollte sich auch auf die erzielten Mehrergebnisse je bE-Fall positiv
auswirken.

Der Rechnungshof erwartet, dass die gepriften Finanzamter

¢ die Risikohinweise entsprechend den Bearbeitungsgrundsétzen der
Senatsverwaltung fir Finanzen bearbeiten sowie

e die Mehr- und Minderergebnisse der Betriebsprifungen kinftig sorg-
faltiger ermitteln und die Statistikgrundsatze beachten.

Der Rechnungshof erwartet aul3erdem, dass die Finanzamter dafiir sorgen,
dass die Hauptsachgebietsleitungen ihrer Kontrollfunktion hinsichtlich der
Einhaltung der Statistikgrundsatze kiinftig verstarkt nachkommen.

Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fir Finanzen sich
in den entsprechenden Bund-Lander-Gremien dafiir einsetzt, dass

e die EinklUnfte aus nichtselbstandiger Arbeit nicht mehr zur Einord-
nung als bE-Fall herangezogen werden und

o die bundeseinheitlich geltenden Kriterien zur Einordnung in GréfRen-
klassen nach 8 3 BpO generell Giberarbeitet werden.
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13 Zusatzliche Ausgaben in Millionenhohe durch ein Um-
gehungsgeschaft der Max-Planck-Gesellschaft sowie
erhebliche Versaumnisse bei der An- und Vermietung
von Liegenschaften

Die Max-Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissenschaften e. V. (MPG) hat
tber ein Investorenmodell einen Institutsneubau auf einem eigenen Grundstick
errichten lassen, nachdem das Land Berlin seine Zustimmung zur Finanzierung
des Baus verwehrt hatte. Statt der urspriinglich angemeldeten Baukosten von
11,6 Mio. € liegen die Gesamtkosten nunmehr (ber 20 Mio. €. Flir den Ab-
schluss eines Untermietvertrags fir Laborflachen mit einer jahrlichen Miete von
540.000 € hat die MPG nicht die Zustimmung der Zuwendungsgeber eingeholt.
Durch Unterdeckungen bei der Vermietung eigener Gastewohnungen und
-zimmer hat die MPG in drei Jahren ihren Haushalt mit Gber 200.000 € belastet.

13.1  Einleitung

Die Max-Planck-Gesellschaft zur Forderung der Wissenschaften e. V. (MPG) ist
eine Forschungsorganisation mit Verwaltungssitz in Munchen. Sie verfolgt den
satzungsmaRigen Zweck, die Wissenschaften zu férdern.?*® Hierzu unterhalt die
MPG zurzeit 86 rechtlich nicht selbststandige Forschungsinstitute®®!, die Max-
Planck-Institute (MPI1)%2, davon finf in Berlin?*3. Die MPI betreiben Grundlagen-
forschung in den Natur-, Geistes- und Sozialwissenschaften.

Bund und Lander wirken bei der Férderung der MPG nach Art. 91b Abs. 1 Grund-
gesetz zusammen. Sie stellen die Mittel zur Deckung der zuwendungsfahigen
Ausgaben jeweils zu 50 % zur Verfigung.?** Die Mittel sind im Haushaltsplan des
Landes Berlin im Einzelplan 03, Kapitel 0340, Regierender Blrgermeister von
Berlin — Senatskanzlei — Forschung, veranschlagt. Die Hoéhe der Zuwendungen
wird durch die Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK) aufgrund des von
der MPG vorzulegenden Gesamthaushaltsplans festgelegt. Bis zum Jahr 2008
hatte die Bund-Lander-Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungsférde-
rung (BLK) diese Entscheidung getroffen. Die von der MPG an die MPI verteilten
Zuwendungsmittel bewirtschaften die Institute im Rahmen eigener Haushalte
selbst.

250 81 Abs. 1 der Satzung der MPG vom 14. Juni 2012
251 Stand: Dezember 2019

252 aulerdem zwei rechtlich selbststandige Institute: MPI fur Eisenforschung GmbH und die Stiftung MPI fur
Kohlenforschung

253  Fritz-Haber-Institut der MPG, MPI fir Bildungsforschung, MPI fiir Infektionsbiologie, MPI fiir molekulare
Genetik und MPI fur Wissenschaftsgeschichte

254  Art. 3 Abs. 2 des Verwaltungsabkommens zwischen Bund und Landern tber die Errichtung einer gemein-
samen Wissenschaftskonferenz vom 19. September 2007 i. V. m. § 3 Abs. 1 Ausfiihrungsvereinbarung
Uber die gemeinsame Forderung der MPG vom 27. Oktober 2008
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13.2 Priifungsanlass und Priifungsgegenstand

Prifungen des Rechnungshofs im Wissenschafts- und Forschungsbereich haben
in den vergangenen Jahren stets zu Beanstandungen des Facility Managements
gefuihrt. Ergebnisse dieser Prifungen haben sich insbesondere auf die Einnah-
meerzielung, die Ausgabenbewirtschaftung und das Verwaltungshandeln bezo-
gen. Der Rechnungshof hat die Feststellungen zum Anlass genommen, bei den
funf Berliner MPI ausgewahlte Bereiche des Facility Managements vergleichend
zu prufen. Die Institute nutzen eigene Liegenschaften sowie solche des Landes
Berlin unentgeltlich und mieten Objekte. Dartiber hinaus vermieten Institute eige-
ne Immobilien an Dritte. Der Rechnungshof hat u. a. die vertraglichen und zu-
wendungsrechtlichen Grundlagen, die fir die verschiedenen Nutzungsverhaltnis-
se gelten, untersucht. Ziel der Prifung war festzustellen, welche finanziellen
Auswirkungen sich aus den verschiedenen Nutzungsverhaltnissen ergeben und
ob die MPG und MPI die rechtlichen Vorgaben des Bundes und der Lander so-
wie die eigenen Regelungen umgesetzt haben.

13.3  Vertrage und Vereinbarungen zur Errichtung eines neuen
Institutsgebéaudes fir das MPI fir Wissenschaftsgeschichte

Fur die Zuwendungen an die MPG gelten die Allgemeinen Nebenbestimmun-
gen fur Zuwendungen zur institutionellen Férderung (ANBest-1).2%> Danach
hat ein Zuwendungsempfanger die Mittel wirtschaftlich und sparsam zu verwen-
den.?®® Dazu gehort, dass fur alle finanzwirksamen MaRBnahmen angemessene
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren sind.?*” Die vorzunehmenden
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen muissen u. a. folgende Aussagen enthalten:

¢ Analyse der Ausgangslage und des Handlungsbedarfs

o Ziele, Prioritatsvorstellungen und mogliche Zielkonflikte

e relevante Losungsmadglichkeiten und deren Nutzen und Kosten

¢ finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt

¢ Eignung der einzelnen Losungsmdglichkeiten zur Erreichung der Ziele
e Zeitplan fur die Durchfiihrung der MaRhahme und

e Kriterien und Verfahren fur Erfolgskontrollen®°®

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen dienen u. a. als Planungsinstrument. Ein mog-
liches Ergebnis ihrer Anwendung ist, dass das angestrebte Ziel nicht in vollem
Umfang verwirklicht werden kann. In diesem Fall ist zu prifen, ob das erreichba-
re Teilziel den Einsatz von Mitteln Gberhaupt rechtfertigt und ob die geplante
Mafnahme besser zu einem spateren Zeitpunkt durchgefiihrt werden sollte. Be-

255 Anlage 1 zu Nr. 5.1 VV zu § 44 BHO
256 Nr. 1.1 ANBest-I

257 §7 Abs. 2 Satz 1 BHO

258 Nr.2.1VVzu§7BHO
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steht fur den Erwerb oder die Nutzung von Vermodgensgegenstanden eine Wahl-
mdglichkeit zwischen Kauf-, Miet-, Leasing-, Mietkauf- und &hnlichen Vertragen,
ist vor dem Vertragsabschluss zu prifen, welche Vertragsart fur die Verwaltung
am wirtschaftlichsten ist. Ein Mangel an Haushaltsmitteln fur den Erwerb durch
Kauf reicht als Rechtfertigungsgrund fiur die Begrindung von Dauerschuldver-
haltnissen nicht aus.?%®

Bund und Lander haben fir die Bewirtschaftung ihrer Mittel durch die
MPG Finanzierungsregelungen getroffen, die Bewirtschaftungsgrundsatze
(BewGr-MPG). Die BewGr-MPG liegen den jahrlichen Bewilligungsbescheiden
an die MPG als Nebenbestimmungen zugrunde. Sie regeln die Aufstellung sowie
Ausfiihrung der jeweiligen Haushaltspléne und bestimmen, welche MalRnahmen
vorab der Zustimmung der Zuwendungsgeber bedirfen. In den vergangenen
Jahren haben Bund und Lander die BewGr-MPG mehrfach Uberarbeitet.

Nach den BewGr-MPG fiir das Jahr 200325 hat die MPG fir Bauvorhaben, deren
voraussichtliche Baukosten 1 Mio. € Ubersteigen, den Zuwendungsgebern das
Raumprogramm und den Stellenplan mit der Begriindung des Vorhabens zu
Ubersenden und die geschatzten Kosten des Bauvorhabens zu benennen. Mit
dem Bauvorhaben darf erst nach Zustimmung der Zuwendungsgeber begonnen
werden, die in der Regel zusammen mit der Genehmigung des Haushaltsplans
erteilt wird. Die Zustimmung setzt voraus, dass die MPG eine Ubersicht lber die
Planungs- und Kostendaten sowie einen Vermerk der Bauabteilung zur baufach-
lichen Prifung und Genehmigung vorgelegt hat.?®* Die BewGr-MPG fiir das Jahr
2003 unterscheiden noch nicht zwischen unterschiedlichen Mdoglichkeiten, ein
Bauvorhaben umzusetzen. Differenzierungen zwischen verschiedenen Nutzungs-
madglichkeiten, wie Miete und Pacht, fehlen.

Diese Regelungen sind mit den BewGr-MPG des Jahres 2006 detaillierter ge-
fasst worden. So bedirfen folgende MafRnahmen vorab der Zustimmung der Zu-
wendungsgeber

¢ die dauerhafte unentgeltliche Ubertragung von grundstiicksgleichen Rech-
ten an Dritte?%?,

e BaumalRnahmen, deren voraussichtliche Gesamtbaukosten 1 Mio. € Uber-
steigen?®3, und

o der Kauf von Grundstiicken, grundstiicksgleichen Rechten, Gebauden,
baulichen Anlagen oder der Abschluss von Ratenkauf- oder Mietkauf-
Vertrdgen oder Immobilien-Leasing-Vertragen mit Erwerbsoption mit einer
Summe der Ausgaben von Uber 1 Mio. €254,

259 Nr.2.1VVzu §7BHO

260 Nr. 9 Abs. 1 BewGr-MPG (2003)

261 Nr. 9 Abs. 2 Satz 1 und 2 BewGr-MPG (2003)
262 Nr. 8 Abs. 6 BewGr-MPG (2006)

263 Nr. 9 Abs. 1 BewGr-MPG (2006)

264 Nr. 9 Abs. 5 BewGr-MPG (2006)
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Regelungen zu den Nutzungsmdéglichkeiten Miete und Pacht enthalten die
BewGr-MPG seit dem Jahr 2008. Miet- und Pachtvertrage bedurfen vorab der
Zustimmung der Zuwendungsgeber, wenn die Jahresmiete oder -pacht im Einzel-
fall einschlieBlich der auf die Festlaufzeit umzulegenden Zusatzkosten, wie Aus-
und Ruckbaukosten, Provisionen und Abstandszahlungen, Uber 250.000 €
liegt.?%®> Im Jahr 2013 erhohten die Zuwendungsgeber die Wertgrenze fur zu-
stimmungsbedurftige Miet- und Pachtvertrage auf 500.000 €.2%¢

Erflllt ein Zuwendungsempfanger Auflagen nicht, kann ein Widerruf des Zuwen-
dungsbescheides nach Verwaltungsverfahrensrecht mit Wirkung fur die Vergan-
genheit in Betracht kommen.?®” In diesem Fall ist die Zuwendung zu erstatten.?%8

Das MPI fur Wissenschaftsgeschichte wurde im Jahr 1994 im Zuge des Aufbaus
der gesamtdeutschen Forschungslandschaft gegriindet. Bis zum Jahr 2006 nutz-
te das MPI ein Mietgebaude in Berlin-Mitte, dessen Raume sich als unzureichend
erwiesen. Da sie kein passendes Mietobjekt fir Blirordume und Bibliotheken fand
und ihr ein eigenes freies Grundstick im Bezirk Steglitz-Zehlendorf zur Verfu-
gung stand, beschloss die MPG, auf dieser Flache einen Neubau zu errichten.
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen im Zusammenhang mit den Entscheidungen,
die zu dem Neubau eines Institutsgebaudes fuhrten, nahm sie nicht vor.

Die MPG legte im Jahr 2000 der BLK im Zuwendungsverfahren die Plane fir den
Neubau vor und bezifferte die Investitionskosten auf 12,3 Mio. €. Das Land Berlin
verwehrte als ein Zuwendungsgeber innerhalb der BLK seine Zustimmung zur
Finanzierung des Bauvorhabens. Daraufhin entschied die MPG, das Vorhaben
Uber ein Investorenmodell zu realisieren, und schrieb am 20. Dezember 2002 die
finanzielle Dienstleistung 6ffentlich aus. Im Haushaltsplan fur das Jahr 2003 wies
die MPG in der Liste der Bauvorhaben den Institutsneubau fir das MPI fir Wis-
senschaftsgeschichte mit reduzierten Baukosten von 11,6 Mio. € und dem Ver-
merk, dass das Vorhaben nicht realisiert wird, aus. Tatsachlich trieb die MPG das
Bauvorhaben weiter voran.

Am 19. Dezember 2003 schlossen die MPG und eine Objektgesellschaft einen
Erbbaurechtsvertrag mit einer Laufzeit von 60 Jahren, einen Geschéaftsbesor-
gungsvertrag sowie einen Immobilienmietvertrag mit einer Laufzeit von
30 Jahren. Die Objektgesellschaft verpflichtete sich, auf dem Erbbaugrundstick
einen Forschungsbau nach Planen und Baubeschreibung der MPG zu errichten.
Die Baukosten sowie alle sonstigen anfallenden Nebenkosten finanzierte die Ob-
jektgesellschaft bereits wahrend der Bauphase vor und raumte der MPG ein
3-stufiges Ankaufsrecht nach 15, 20 und 30 Jahren Mietzeit ein. Erstmaliger

265 Nr. 9 Abs. 6 Satz 2 BewGr-MPG (2008)

266 Nr. 9 Abs. 6 Satz 3 BewGr-MPG (4/2013)

267 849 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 Verwaltungsverfahrensgesetz
268 Nr. 9 ANBest-I
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Termin ist der 17. Februar 2021.2%° Die Mitteilung tUber die Austibung des An-
kaufsrechts muss spéatestens drei Monate vorher erfolgen. Die MPG holte die
Zustimmung der Zuwendungsgeber weder flr den Abschluss des Erbbaurechts-
vertrags noch fur den Abschluss des Immobilienmietvertrags ein.

Mit dem Geschaftsbesorgungsvertrag tbernahm die MPG die Aufgabe, die Er-
richtung des Gebaudes eigenverantwortlich zu steuern und das Forschungsinsti-
tut entsprechend den Planen und Beschreibungen ordnungsgemafi und termin-
gerecht an die Objektgesellschaft zu Ubergeben. Der Immobilienmietvertrag ver-
pflichtete die MPG, eine einmalige Mietsonderzahlung von 1 Mio. €2° und eine
vorlaufige Jahresmietrate von 652.221 € zuziiglich der gesetzlichen Umsatzsteu-
er zu zahlen.?’* Dies entsprach einer Monatsrate von 54.351,75 €. Bei einem
vorlaufigen Fremdkapitalzinssatz von jahrlich 4,80 % sollte das MPI fur Wissen-
schaftsgeschichte in einem Zeitraum von 30 Jahren insgesamt Mietkosten von
netto 19.566.630 € entrichten. Die Anschaffungs- und Herstellungskosten (AHK)
wurden zunachst auf 11.400.762 € geschatzt. Sie lagen damit 8,2 Mio. € unter
den Mietkosten. Des Weiteren vereinbarten die Vertragsparteien, dass das MPI
fur Wissenschaftsgeschichte die Kosten, insbesondere fir Instandsetzungs- und
Instandhaltungsmaflinahmen sowie Schonheitsreparaturen, selbst zu tragen
hat.?"?

In mehreren Nachtragen legten die Parteien die AHK, die Mietsonderzahlung
und die zu entrichtenden Mietkosten neu fest.?”®? Die AHK wurden auf
10.922.682,68 € festgestellt, die Mietsonderzahlung um 77.317,32€ auf
922.682,68 € reduziert und die zu entrichtenden monatlichen Mietraten sukzessi-
ve auf 37.217,17 € gesenkt. Die vom MPI fir Wissenschaftsgeschichte zu ent-
richtenden Mietkosten flir einen Zeitraum von 30 Jahren verringerten sich damit
auf netto 15.834.247 €. Die MPG holte die Zustimmung der Zuwendungsgeber
fur die Vereinbarungen zu den Nachtragen ebenfalls nicht ein.

DarlUber hinaus vereinbarten die Parteien diverse Zahlungen des MPI flir Wis-
senschaftsgeschichte an die Objektgesellschaft, z. B. fir

¢ die Verwaltung der Objektgesellschaft,
e Beitrdge und Versicherungen,
e Grundsteuern sowie

e nicht abziehbare Vorsteuern und Vorsteuerberichtigungsbetrdge wegen
umsatzsteuerfreier Nutzung durch die Mieterin und die Aberkennung ihrer
vollen Unternehmereigenschaft im steuerrechtlichen Sinn infolge einer Be-
triebsprifung im Jahr 2008 (sogenannter Umsatzsteuerschaden).

269 Der erste Miettag war der 17. Februar 2006.

270 81 der Zusatzvereinbarung zum Immobilienmietvertrag
271 85 Nr. 1 des Immobilienmietvertrags

272 8§ 9 Nr. 1 und 2 des Immobilienmietvertrags

273 Nachtrag vom 5. Dezember 2008 und 3. Nachtrag vom 12. Dezember 2016; im 2. Nachtrag vom
29. Juni 2009 regelten die Parteien lediglich begriffliche Klarstellungen zum Immobilienmietvertrag
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Bis Oktober 2018 zahlten die MPG und das MPI fir Wissenschaftsgeschichte
Uber 11 Mio. € an die Objektgesellschaft. Insgesamt haben sie nach den aktuell
geltenden Regelungen Zahlungen von 20,8 Mio. € zu leisten.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die MPG den Institutsneubau ohne
vorherige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung sowie Zustimmung der Zuwendungs-
geber realisiert und dabei Mehrkosten von 8,2 Mio. €24 hingenommen hat.

Die MPG hat ihre Pflicht als Zuwendungsempfanger, die Mittel wirtschaftlich und
sparsam zu verwenden?’®, verletzt. Sie hat es unterlassen, fiir die Entscheidun-
gen zum Institutsneubau angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durch-
zufihren. Die MPG hat mit dem Institutsneubau eine Reihe finanzwirksamer
Entscheidungen getroffen, wie den Abschluss und die Umsetzung des Erbbau-
rechtsvertrags, des Geschaftsbesorgungsvertrags sowie des Immobilienmiet-
vertrags, ohne zuvor die hierfur erforderlichen angemessenen Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen durchgefuhrt zu haben. Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen sind kein Selbstzweck, sondern dienen als Instrumente zur Umsetzung des
Grundsatzes der Wirtschaftlichkeit. Sie sind sowohl bei der Planung neuer Maf3-
nahmen einschlieRlich der Anderung bereits laufender MaRnahmen (Planungs-
phase) als auch bei der Durchfiihrung und nach Abschluss von Malinahmen (Er-
folgskontrolle) vorzunehmen.?’® In der Planungsphase hétte die MPG alle in Be-
tracht kommenden Alternativen zum Neubau in die wirtschaftlichen Uberlegun-
gen einbeziehen mussen. Stattdessen hat sich die MPG ohne wirtschaftliche
Analysen fir die Bebauung ihres Grundstiicks in Berlin entschieden. Eine Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtung des Neubaus auf Grundlage des Investorenmodells
hat die MPG ebenfalls nicht vorgenommen. Die Mehrkosten der Finanzierung
Uber das Investorenmodell von 8,2 Mio. € hat die MPG dabei in Kauf genommen.

Des Weiteren hat die MPG mit ihrer Entscheidung fiir den Neubau auf der Grund-
lage eines Investorenmodells die Ablehnung eines Zuwendungsgebers zum
Neubau des Institutsgebaudes fir das MPI fir Wissenschaftsgeschichte umgan-
gen. Dabei bedurfte der Entschluss der MPG, den Institutsneubau tUber das In-
vestorenmodell zu realisieren, ebenso der Zustimmung der Zuwendungs-
geber. Es ist unbeachtlich, auf welche Art und Weise die MPG den angestrebten
Neubau errichtet hat. Die BewGr-MPG 2003 unterscheiden nicht zwischen unter-
schiedlichen Mdglichkeiten, ein Bauvorhaben zu realisieren. MaRRgeblich sind die
kalkulierten Gesamtkosten des Bauvorhabens in Hohe von 11.400.762 €277
Selbst wenn die jahrlichen Einzelverpflichtungen der MPG aufgrund der abge-
schlossenen Erbbaurechts-, Geschéaftsbesorgungs- und Immobilienmietvertrage
die fur die Zustimmung mafgebliche Grenze der voraussichtlichen Baukosten

274 Differenz zwischen geschatzten AHK und Mietkosten laut Anlagen 2 und 3 zum Immobilienmietvertrag
vom 19. Dezember 2003

275 Nr. 1.1 ANBest-I
276 Nr.2VVzu § 7 BHO
277 laut Mietvertrag vom 19. Dezember 2003
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von 1 Mio. €278 nicht Uberstiegen hatten, lagen die erwarteten Gesamtkosten fur
das Vorhaben deutlich dartuber.

Die MPG hat weitere Zustimmungserfordernisse nach dem Entschluss fir das
Investorenmodell nicht beachtet. Die ge&nderten BewGr-MPG wéahrend der Lauf-
zeit der Erbbaurechts-, Geschaftsbesorgungs- und Immobilienmietvertrage un-
terscheiden seit dem Jahr 2006 zwischen einzelnen Umsetzungsmaoglichkeiten
von Bauvorhaben. Spatestens die Vertragsanderung vom 5. Dezember 2008
hatte der Zustimmung der Zuwendungsgeber bedurft. Die MPG war verpflichtet,
den Abschluss von Mietkauf-Vertragen oder Immobilien-Leasing-Vertragen mit
Erwerbsoption mit einer Summe der Ausgaben von tber 1 Mio. € und Miet- und
Pachtvertrdge mit einer Jahresmiete oder -pacht im Einzelfall Gber 250.000 €
dem Zuwendungsgeber anzuzeigen und seine Zustimmung einzuholen.?”® Die
von der MPG im Jahr 2003 geschlossenen Erbbaurechts-, Geschaftsbesorgungs-
und Immobilienmietvertrage héatten den Zuwendungsgebern somit mit dem Nach-
trag im Jahr 2008 vorgelegt werden muissen.

13.4 Mietvertrag fur das MPI firr Infektionsbiologie

Miet- und Pachtvertrage bedurfen vorab der Zustimmung der Zuwendungsgeber,
wenn die Jahresmiete oder -pacht im Einzelfall einschlie3lich der auf die Fest-
laufzeit umzulegenden Zusatzkosten, wie Aus- und Rickbaukosten, Provisionen
und Abstandszahlungen, Uber 500.000 € liegt.?®® Beziglich der Betriebskosten
kénnen Vertragsparteien zwischen einer Betriebskostenpauschale und einer Be-
triebskostenvorauszahlung wahlen.?®! Bei einer Vorauszahlung handelt es sich
um eine abrechnungspflichtige Abschlagszahlung.?®?

Die MPG schloss fir das MPI flr Infektionsbiologie im Jahr 2014 mit einer
Einrichtung des Bundes einen Untermietvertrag fur Laborrdume zunachst fur
funf Jahre. Das Institut nutzte das Gebaude bereits seit dem Jahr 1997 als Miete-
rin. Der Untermietvertrag verpflichtete das Institut zur Zahlung einer monatlichen
Miete von 45.000 €. Dies entsprach einem Quadratmeterpreis von 37 € und einer
Jahresmiete von 540.000 €. Im Jahr 2018 wurde der Untermietvertrag um drei
Jahre verlangert. Die MPG holte die Zustimmung der Zuwendungsgeber weder
fur den Untermietvertrag noch fiir die Vereinbarungen zum Nachtrag ein, obwohl
die jahrliche Miete 500.000 € Uberstieg.

Die Miete beinhaltete alle Betriebskosten mit Ausnahme der Verbrauchskosten
fir Wasser, Heizkosten und Strom. Fir diese Verbrauchskosten musste das
Institut eine monatliche Vorauszahlung von 9.231,49 € leisten. Dieser Verpflich-

278 Nr. 9 Abs. 1 BewGr-MPG (2003)

279 Nr. 9 Abs. 6 BewGr-MPG (2008)

280 Nr. 9 Abs. 6 Satz 3 BewGr-MPG (4/2013) und Nr. 12 Abs. 6 BewGr-MPG (2017)
281 vgl. § 556 Abs. 2 Satz 1 BGB

282 vgl. § 556 Abs. 3 Satz 1 BGB
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tung kam das Institut regelmafiig nach. Der Vermieter rechnete die tatsachlich
angefallenen Verbrauchskosten zu keinem Zeitpunkt ab. Das Institut forderte
eine solche Abrechnung nicht, obwohl es sich um eine abrechnungspflichtige
Abschlagszahlung handelte.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die MPG die eigenen Bewirtschaf-
tungsgrundsatze nicht beachtet und Auflagen der Zuwendungsgeber nicht erfullt
hat. Obwohl die jahrliche Miete Uber 500.000 € lag, hat die MPG die nach den
BewGr-MPG erforderliche Zustimmung der Zuwendungsgeber?® vor dem Ab-
schluss des Untermietvertrags und seiner Verlangerung nicht eingeholt. Des Wei-
teren hat es die MPG unterlassen, fiur die Jahre 2014 bis 2018 von der Vermiete-
rin eine Abrechnung der tatsachlichen Verbrauchskosten fir Wasser, Heiz-
kosten und Strom anzufordern. Da das Institut laut Untermietvertrag hierfir eine
Vorauszahlung und nicht eine Pauschale zu zahlen hat, sind diese Betriebskos-
ten abzurechnen. Die MPG hat einen Anspruch auf Abrechnung der Vorauszah-
lungen nach § 556 Abs. 3 Satz 1 BGB. Diesen hat die MPG allein schon im Inte-
resse einer wirtschaftlichen Steuerung der Betriebskosten geltend zu machen.

13.5 Vermietung von Gastewohnungen und -zimmern

Nach den Buchungsgrundsatzen (BuGr-MPG), die die MPG fir ihre Institute
erlassen hat, ist der Bedarf an Gasteunterkunften laufend zu prifen und fortzu-
schreiben. Eine weitgehende Auslastung ist anzustreben. Die Einnahmen aus
der Vermietung von Gastewohnungen und -zimmern missen grundséatzlich auf
Selbstkostenbasis, d. h. kostendeckend kalkuliert werden. Als Mietobergrenze ist
die ortsuibliche erzielbare Miete flr vergleichbare Raume zugrunde zu legen.?*
Die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit sind zu beachten.?®

Die MPI vermieteten einen Teil ihrer Liegenschaften. Dabei handelte es sich u. a.
um 23 Gastewohnungen und 39 Gastezimmer. Jedes MPI kalkulierte die Preise
fur seine Gasteunterkiinfte selbst und legte sie in einer Preisliste fest. Die Preise
variierten zwischen 13,53 € und 52,50 € pro Ubernachtung und ergaben sich aus
der Lage, GroRRe sowie Ausstattung der Unterkinfte.

Die MPI konnten die Kosten ihrer Gasteunterkiinfte nicht durch Erlése decken.
Bei einer Auslastung der Gastewohnungen und -zimmer zwischen 60 %
und 81 % betrug die Unterdeckung insgesamt 97.042,13 € im Jahr 2016,
66.267,18 € im Jahr 2017 und 46.466,47 € im Jahr 2018.

In den vergangenen Jahren ergriffen die Institute Ma3nahmen (Baumalnahmen,
Modernisierungsmafinahmen und Neuausstattungen), um die Attraktivitat ihrer

283 Nr. 9 Abs. 6 BewGr-MPG (bis 2015) bzw. Nr. 12 Abs. 6 BewGr-MPG (ab 2015)
284 Nr. 5.1.7 BuGr-MPG Teil B
285 §7 Abs. 1 BHO, Nr. 1.1 ANBest-I
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Gasteunterkiinfte zu steigern, die Auslastung zu erhéhen und Unterdeckungen
zu minimieren. Dennoch wurden die Preise nicht erhéht.

Der Rechnungshof hat beanstandet, dass die Institute entgegen den Buchungs-
grundsétzen Preise fur Gastewohnungen und -zimmer nicht in regelméafigen
Zeitabstanden Uberprifen und entsprechend anpassen. Die Einhaltung des Wirt-
schaftlichkeitsgrundsatzes erfordert, dass die MPI eine weitgehende Kostende-
ckung anstreben. Zu einem ressourcenschonenden Mitteleinsatz?® gehort, dass
der fur die Gastewohnungen und -zimmer zuvor ermittelte Mietzins auch erhoben
wird und die Wohnungen nicht von vornherein unter Wert vermietet werden.
Nach Abschluss von BaumalRnahmen und Modernisierungsarbeiten hatten die
Ubernachtungspreise entsprechend den Wertsteigerungen angepasst werden
mussen.

13.6  Stellungnahme der Senatsverwaltung

Der fur Wissenschaft und Forschung zustandige Regierende Birgermeister von
Berlin — Senatskanzlei — hat zu den Feststellungen des Rechnungshofs im We-
sentlichen Folgendes ausgefiihrt:

Im Jahr 2007 hatten die Zuwendungsgeber festgestellt, dass sie bezlglich des
Baus nicht in angemessener Weise Uber den Abschluss des Erbbaurechtsver-
trags und des Mietvertrags informiert und beteiligt worden seien. Die MPG habe
das Genehmigungsverfahren fir Baumafnahmen in der BLK durch Nutzung ei-
ner Regelungsliicke in den BewGr-MPG umgangen. In der Konsequenz sei die
Regelungsliicke durch ergdnzende Bestimmungen geschlossen worden. Einen
Anlass zu Ruckforderungen habe die Senatskanzlei nicht gesehen. Fir sie seien
keine neuen Gesichtspunkte ersichtlich, die zu einer anderen Bewertung des
Vorgangs fuhren konnten. Der Zuwendungsgeber Berlin habe das Thema fur
eine Beratung in den entsprechenden Gremien der GWK fir das Jahr 2020 an-
gemeldet. Es solle erdrtert werden, inwieweit die MPG zum Abschluss der Nach-
trage der Jahre 2008 und 2009 zum Mietvertrag ermachtigt gewesen sei. Zudem
solle gepriift werden, ob sie die angepassten BewGr-MPG missachtet sowie Mit-
teilungs- und Antragspflichten gegentber den Zuwendungsgebern verletzt habe.
Eine Wirtschaftlichkeitsberechnung liege nicht vor, da es nach Auffassung der
MPG keine Handlungsalternativen gegeben habe.

Der zustandige Fachausschuss der GWK hat am 5. November 2020 die fehlende
Transparenz der Entscheidungen zum Bau des MPI fur Wissenschaftsgeschichte
diskutiert. Kunftig solle die MPG den Zuwendungsgebern tber die weiteren Ent-
wicklungen berichten. Dies solle eine wirtschaftliche und sparsame Verwendung
der offentlichen Mittel gewahrleisten. Die MPG durfe kinftige vertragliche Ver-
pflichtungen, die den Bau betreffen, nur nach Zustimmung des Zuwendungsge-
bers eingehen.

286 Nr.1VVzu§7BHO
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Zu den angemieteten Objekten der MPG hat die Senatskanzlei ausgefiihrt, dass
es sich bei der Wertgrenze von 500.000 € nach Auslegung der BewGr-MPG um
die Kaltmiete handele. Die Grundmiete fir das Laborgebaude des MPI fur Infek-
tionsbiologie beinhalte auch Betriebskosten mit Ausnahme von Verbrauchs-
kosten fir Wasser, Heizung und Strom. Die Vermieterin habe im Juli 2017 schrift-
lich mitgeteilt, dass sich die monatliche Miete von 45.000 € aufteile in eine Basis-
miete von 16.484 € und in Betriebskosten von 28.516 €. Im Interesse einer
rechtssicheren Auslegung der Vorschriften werde sich die Senatskanzlei in den
Gremien der GWK fir eine klarstellende Formulierung der Wertgrenzen einset-
zen. Hinsichtlich der erforderlichen Abrechnung der Verbrauchskosten fir ange-
mietete Objekte der MPG teilt die Senatskanzlei die Auffassung des Rechnungs-
hofs, dass regelm&Rig Abrechnungen anzufordern seien. Die MPG habe zuge-
sagt, kunftig von der Vermieterin Abrechnungen fiir die Verbrauchskostenvoraus-
zahlungen anzufordern.

Bei der Ermittlung der Entgelte fir die Gastewohnungen und -zimmer befinde
sich die MPG nach den Einschatzungen der Senatskanzlei in einem laufenden
Prozess. Dieser habe die Zielsetzung, die Auslastungs- und Kostendeckungs-
grade kontinuierlich und moglichst kurzfristig zu verbessern und zu optimieren.
Eine Auslastungsquote von 70 % werde nach einer Prifung des Bundesrech-
nungshofs im April 2017 als Zielgro3e angesehen. Die MPG habe diese Quote
auch den Instituten mitgeteilt. Bei Unterschreitung der Quote seien die MPI auf-
gefordert, gemeinsam mit der MPG Ursachen zu analysieren und Wege zur Er-
héhung zu prifen. Die MPG habe zugesagt, verstarkt darauf zu achten, dass die
Preise regelméfRig tberprift und entsprechend angepasst werden.

Der Rechnungshof bewertet die Zusagen der MPG, kiinftig Abrechnungen fir die
Verbrauchskostenvorauszahlungen angemieteter Laborgebaude anzufordern
sowie die Entgelte fur die Vermietung von Gastewohnungen zu tberprifen und
anzupassen, positiv. Ebenso sieht er den beabsichtigten Einsatz der Senats-
kanzlei fur klarstellende Regelungen in den BewGr-MPG.

Es kann jedoch mit Blick auf die friihere umfassende, allgemein gefasste Rege-
lung von einer Regelungsliicke keine Rede sein. Allein der Umstand, dass ein
Bauvorhaben fir die MPG mit geplanten Baukosten von mehr als 1 Mio. € durch-
gefuhrt wurde, verpflichtete die MPG nach den im Jahr 2003 anzuwendenden
Vorschriften, vor Abschluss der Vertrage die Zustimmung der Zuwendungsgeber
einzuholen. Wer formal als Bauherr auftrat, war dabei unerheblich. Obwohl die
MPG im Haushaltsplan 2003 angegeben hatte, dass das Bauvorhaben nicht rea-
lisiert werde, hat sie die Errichtung des Gebaudes nach den Planen und der
Baubeschreibung eigenverantwortlich gesteuert und das Bauvorhaben, wie ur-
springlich geplant, realisiert. Zutreffend geht die Senatskanzlei davon aus, dass
die MPG das Genehmigungsverfahren umgangen hatte. Sie hatte deshalb sehr
wohl Anlass zu Uberlegungen, die Zuwendung von der MPG in diesem Fall zu-
rickzufordern.
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Es ist auRerdem nicht nachvollziehbar, dass es fir die MPG keine Handlungs-
alternativen zum Bauvorhaben gegeben hat. Zu dem Zeitpunkt der Entscheidung
der MPG im Jahr 2003, das Bauvorhaben voranzutreiben, gab es unstreitig einen
Markt fir Raume der Art, wie sie das MPI fir Wissenschaftsgeschichte bean-
sprucht. Es war die Aufgabe der MPG, die vorhandenen Alternativen in einer
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung gegenuberzustellen, um eine belastbare Ent-
scheidungsgrundlage sowohl intern fiir die Beratungen in den Gremien der MPG
als auch mit den Zuwendungsgebern zur Verfiigung zu stellen.

13.7 Zusammenfassung und Erwartung

Der Rechnungshof beanstandet zusammenfassend, dass die MPG entgegen den
haushaltsrechtlichen Vorschriften ohne Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen Ver-
trdge mit erheblichen finanziellen Lasten zu ihren Ungunsten geschlossen und
die Bewirtschaftungsgrundsatze missachtet hat, indem sie die vorherige Einwilli-
gung der Zuwendungsgeber zur Erteilung eines Erbbaurechts, zum Abschluss
eines Immobilienmietvertrags und seiner Nachtrdge und zum Abschluss eines
Untermietvertrags und seiner Nachtrége nicht eingeholt hat. Darlber hinaus be-
anstandet der Rechnungshof, dass die Institute der MPG Preise fir ihre Gaste-
wohnungen und -zimmer nicht kostendeckend kalkulieren und erheben. Das un-
wirtschaftliche Handeln der MPG belastet die 6ffentliche Hand.

Der Rechnungshof erwartet, dass der fur Wissenschaft und Forschung
zustandige Regierende Blrgermeister von Berlin — Senatskanzlei — darauf
hinwirkt, dass die MPG

o die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beachtet und
im Zuge finanzwirksamer Malinahmen Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen durchfihrt,

o die Bewirtschaftungsgrundséatze beachtet, da bei Nichterfillung von
Auflagen Zuwendungsbescheide widerrufen werden kénnen und Zu-
wendungen zu erstatten sind,

¢ sich mit allen Zuwendungsgebern Uber die weitere Vorgehensweise,
insbesondere Uber die Konsequenzen aus den fehlenden Zustimmun-
gen zu den Vertragen fur das MPI fur Wissenschaftsgeschichte und
das MPI fur Infektionsbiologie, unverziuglich abstimmt,

e die Zuwendungsgeber in den Entscheidungsprozess einbindet, ob
und zu welchen Konditionen das Ankaufsrecht fir das Institutsge-
b&aude fur das MPI fir Wissenschaftsgeschichte im Jahr 2021 wahrge-
nommen werden soll und

e bei den einzelnen Instituten darauf hinwirkt, dass sie die Buchungs-
grundsatze beachten, insbesondere fir ihre Gasteunterkiinfte kosten-
deckende Entgelte kalkulieren und fur gemietete Objekte Betriebskos-
tenabrechnungen anfordern.
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14 Beratungsbericht Gber Frihpensionierungen wegen
Dienstunfahigkeit im Berliner Landesdienst

Der Rechnungshof hat im Juli 2019 einen Beratungsbericht an das Abgeordne-
tenhaus und den Senat Uber Fruhpensionierungen wegen Dienstunfahigkeit im
Berliner Landesdienst verdffentlicht. Darin hat er die Auswirkungen einer weit
Uber dem Bundesdurschnitt liegenden Frihpensionierungsquote dargestellt, die
den Landeshaushalt mit mindestens 5 Mio. € jahrlich belasten. Zugleich hat er
Empfehlungen fur eine Abnhilfe herausgearbeitet. Die Senatsverwaltung fiir Fi-
nanzen hat die wesentlichen Empfehlungen des Rechnungshofs aufgegriffen.

14.1 Berichtsgrundlage und Priifungsanlass

Grundlage fur den Beratungsbericht an das Abgeordnetenhaus und den Senat?®’
waren die Ergebnisse einer stichprobenweisen Prifung der 573 Versetzungen in
den Ruhestand wegen Dienstunfahigkeit mit Versorgungsbeginn im Jahr 2016
im Berliner Landesdienst bei dem Landesverwaltungsamt (LVwA). Der Rech-
nungshof hat die Prifung durchgefuhrt, weil die Frihpensionierungsquote des
Landes Berlin seit Jahren weit Uber dem Landerdurchschnitt liegt und dies flr
das Land hohe finanzielle Lasten sowie eine Verscharfung des ohnehin beste-
henden Personalmangels im 6ffentlichen Dienst zur Folge hat.

Der Rechnungshof hat mit der Prifung das Ziel verfolgt, diese hohe Quote — im
Verhaltnis zu den anderen Bundeslandern — transparent zu machen und maogli-
che Ansatze fir eine Reduzierung aufzuzeigen. Ein weiteres Ziel war die Priifung
der OrdnungsmaRigkeit der Verfahren zur Feststellung der Dienstunfahigkeit,
wozu auch deren Dauer gehort.

Mit dem Bericht arbeitet der Rechnungshof gesetzgeberische und administrative
Moglichkeiten zur Senkung der Quote sowie der Verfahrensdauer heraus. Zu den
Ursachen fir die hohe Quote weist er darauf hin, dass dieser nicht nur mit re-
pressiven MaRnahmen begegnet werden kann, sondern insbesondere durch
Pravention im Rahmen eines wirksamen Gesundheitsmanagements. Hierbei ste-
hen die Dienstbehdrden in der Verantwortung, fir Arbeitsbedingungen zu sorgen,
die den Erhalt physischer sowie psychischer Gesundheit ihrer Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter fordern.

287 Bericht nach 8§ 88 Abs. 2 Landeshaushaltsordnung an das Abgeordnetenhaus von Berlin und an den
Senat von Berlin Uber Frihpensionierungen wegen Dienstunféhigkeit im Berliner Landesdienst vom
9. Juli 2019
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14.2 Wesentliche Ergebnisse der Priufung

Die Zentralisierung des Versorgungs-Etats (Einzelplan 29) und der Bearbeitung
beim LVWA haben zur Folge, dass die Dienstbehtrden nicht unmittelbar an den
Aufwendungen, die mit Frihpensionierungen innerhalb ihres Verantwortungsbe-
reichs verbunden sind, finanziell beteiligt werden. Der Rechnungshof verkennt
nicht, dass es aus Sicht der Dienstbehorden zweckmal3ig erscheinen kann, hau-
fig erkrankte oder dauerkranke Dienstkrafte schnellstmoglich durch leistungsfahi-
ge Krafte zu ersetzen, und dies die Bereitschaft erhoht, auch in Zweifelsfallen
Dienstunfahigkeit festzustellen. Dem wirken jedoch die langen Verfahrenslaufzei-
ten entgegen, da wahrend der Zurruhesetzungsverfahren die Stellen der dauer-
kranken Dienstkrafte nicht neu besetzt werden kénnen.

Das LVWA ermittelte fiir das Jahr 2016 ein Durchschnittsalter der Friihpensionier-
ten von 55,88 Jahren und fur diese eine Summe an Versorgungsbeziigen in
Hohe von jahrlich 15,28 Mio. €.

Fur die Jahre 2010 bis 2018 ergibt der Vergleich der Frihpensionierungs-
quoten Berlins mit dem Durchschnitt aller Bundeslénder Folgendes:

Ansicht 35: Friihpensionierungsquoten wegen Dienstunfahigkeit
2010 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Lander insgesamt 200% | 158% | 144% | 126% | 130% | 133% | 129% | 124 %
Berlin insgesamt 33% | 307% | 311% | 229% | 21.9% | 21.9% | 188% | 191 %
Untarschied 13 14,9 167 103 89 86 59 67

(in Prozentpunkten)

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf der Basis der Daten des Statistischen Bundesamtes, Fachserie 14,
Reihe 6.1 (2019) — Daten fir 2017 und 2018 nacherhoben

Die Fruhpensionierungsquote Berlins ist durchgéngig erheblich héher als die
Quote im Durchschnitt aller Lander. Fir das Untersuchungsjahr 2016 Uberstieg
sie mit 21,9% den Durchschnitt der La&nder um mehr als die Halfte
(vgl. Ansicht 35). Eine Quote im L&nderdurchschnitt hatte eine Verringerung
der Pensionszahlungen in H6he von mindestens 5 Mio. € jahrlich zur Folge,
wobei sich der Betrag in den Folgejahren noch erhéhen wirde. Nacherhebungen
fur 2017 haben ergeben, dass der Abstand Berlins zu den Quoten der anderen
Bundeslander zwar geringer wurde, jedoch noch langst nicht zufriedenstellend
war. Auch im Vergleich der drei Stadtstaaten schneidet Berlin fast ausnahmslos
am schlechtesten ab. Im Jahr 2018 vergroRRerte sich der Abstand Berlins zum
Landerdurchschnitt sogar wieder.

Die begrenzte Dienstfahigkeit (sogenannte Teildienstfahigkeit) ermdglicht es
Beamtinnen und Beamten mit gesundheitlichen Einschrankungen weiterhin
Dienst unter individuell erleichterten Bedingungen zu leisten. Zusatzlich zu den
aufgrund der Teilzeitbeschéftigung reduzierten Dienstbeziigen wird an Teildienst-
fahige ein finanzieller Ausgleich gewéhrt. Dieser Zuschlag betrug zum Zeitpunkt
der Prifung des Rechnungshofs 4 % der Beziige bei Vollzeitbeschaftigung, min-
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destens jedoch 180 €. Der Zuschlag lag damit am unteren Ende der von den
Landern bzw. dem Bund gewahrten Zuschlaghéhe. Die von dem Zuschlag aus-
gehende Anreizwirkung und damit verbunden die Starkung des Grundsatzes
,Rehabilitation vor Versorgung“ konnten nur bedingt erreicht werden. Hinzu
kommt, dass die — wenn auch nur begrenzte — Wahrnehmung von Aufgaben als
Gegenleistung fur die — angemessen erhohte — Besoldung wirtschaftlicher ist als
die Finanzierung einer Ruhestandskraft und einer Ersatzkraft auf der bisherigen
Stelle.

Der Rechnungshof hat eine Erhéhung des Zuschlags, der auch nach der hochst-
richterlichen Rechtsprechung als nicht ausreichend angesehen werden musste,
fur dringend geboten erachtet.

Informationen Uber Erwerbstatigkeiten von Vorruhestandsbeamtinnen und
-beamten sind fur die ehemalige Dienstbehtrde im Zusammenhang mit Nach-
untersuchungen bedeutsam. Je nach Krankheitsbild und Art der friiheren sowie
nunmehr wahrgenommenen Téatigkeit lassen sich sowohl flr die Amtsarztin bzw.
den Amtsarzt als auch fir die Dienstbehérde Rickschliisse auf die Leistungs-
und damit Dienstfahigkeit (ggf. begrenzte Dienstfahigkeit) der Beamtinnen und
Beamten ziehen.

Das LVWA unterrichtet jedoch die Dienstbehorde dber ihm bekannt gewordene
Tatigkeiten der Versorgungsempfangerinnen und -empfanger nicht. Da Erwerbs-
tatigkeiten aufRerhalb des offentlichen Dienstes den letzten Dienstbehdrden nur
in Ausnahmefallen anzuzeigen sind, erlangt die fiir die Einleitung von Nachunter-
suchungen zustandige Dienstbehdrde regelmafig keine Kenntnis Uber Tatigkei-
ten, die Zweifel an der Fortdauer der Dienstunféhigkeit aufwerfen konnten. Somit
besteht fir Erwerbstétigkeiten von Vorruhestandsbeamtinnen und -beamten eine
Regelungs- bzw. Informationsliicke.

Neben der hohen Anzahl der Frihpensionierungen waren zudem lange
Verfahrenslaufzeiten aufféllig, sowohl bei den jeweiligen Dienstbehdrden als
auch bei den &rztlichen Diensten.

Beamtinnen und Beamte sind in den Ruhestand zu versetzen, wenn sie zur Erfll-
lung ihrer Dienstpflichten aus koérperlichen/gesundheitlichen Griinden dauerhaft
nicht mehr in der Lage sind. Sobald innerhalb eines Zeitraums von 6 Monaten
Erkrankungszeiten von mehr als 3 Monaten aufgetreten sind, kann — unter be-
stimmten Umstéanden — Dienstunfahigkeit angenommen werden. Bei Zweifeln
uber die Dienstunféahigkeit besteht die Verpflichtung, sich einer arztlichen Unter-
suchung zu unterziehen. Zustandige arztliche Dienste im Land Berlin sind der
polizeiarztliche Dienst fur alle Polizeivollzugsdienstkrafte sowie den Einsatzdienst
der Berliner Feuerwehr und die Zentrale medizinische Gutachtenstelle (ZMGA)
beim Landesamt fir Gesundheit und Soziales fur alle Gbrigen Dienstkrafte des
Landes Berlin einschlie3lich der Justizvollzugsdienstkréfte.
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Der Rechnungshof hat folgende durchschnittliche Verfahrenszeiten bis zur Ent-
scheidung Uber die Versetzung in den Ruhestand ermittelt:

Ansicht 36: Durchschnittliche Verfahrenszeiten

Erteilung eines Untersuchungs- Vorlage eines Gutachtens nach Verfahrensdauer ab Erkrankung
auftrags nach Monaten Auftragserteilung in Monaten bis Pensionierung in Monaten
6,4 45 21

Quelle: Darstellung Rechnungshof auf Basis der von ihm erhobenen Verfahrenszeiten

Die Griunde flr die langen Verfahrenszeiten waren unterschiedlicher Natur. Sie
beruhen entweder auf sehr spater Einschaltung der arztlichen Dienste, langen
Bearbeitungszeiten bei diesen, aber auch auf unzureichender Verfahrensgestal-

tung.

14.3

Empfehlungen

Der Rechnungshof hat aus der Analyse der Prifungsergebnisse eine Reihe von
Empfehlungen abgeleitet, die zu einer Senkung der Friihpensionierungsquote
sowie zu einer Verkirzung der Verfahrensdauer beitragen kénnen. So hat er
empfohlen,

im Sinne des Grundsatzes ,Rehabilitation vor Versorgung“ das Modell der
begrenzten Dienstfahigkeit (§ 27 BeamtStG2%8) verstarkt anzuwenden,

die Pflicht zur Erhaltung bzw. Wiederherstellung der Dienstfahigkeit im
Land Berlin — Uber 8§ 34 BeamtStG hinaus — gesetzlich zu verankern und
die Folgen einer Mitwirkungsverweigerung neu zu bewerten,

einen Informationsaustausch Uber Erwerbstatigkeiten von Frihpensionier-
ten zwischen dem LVWA und der (ehemaligen) Dienstbehdrde zu gewahr-
leisten, damit diese bei Nachuntersuchungen und spéteren Entscheidun-
gen Uber die Dienstfahigkeit umfassend informiert ist,

Prognoseuntersuchungen zur Wiederherstellung der Dienstfahigkeit zu er-
madglichen,

die Verfahrensablaufe bei den amtsarztlichen Diensten (ZMGA und polizei-
arztlicher Dienst) gegeniberzustellen und zu evaluieren sowie die Zusam-
menlegung der Dienste zu prufen,

die Verfahrensablaufe nach Eingang des amtsarztlichen Gutachtens bis zur
Entscheidung Uber die Zurruhesetzung zu optimieren sowie

die vom Berliner Verfahren abweichenden Regelungen fir Bundesbeamte
auf deren Eignung fur das Land Berlin zu prifen, so z. B.

- die Verpflichtung zu einem Prognoseattest der behandelnden Arztin
bzw. des behandelnden Arztes nach spatestens drei Monaten,

288 Gesetz zur Regelung des Statusrechts der Beamtinnen und Beamten in den Léandern (Beamtenstatus-

gesetz — BeamtStG)
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- bei Verzicht auf die Einleitung einer amtsarztlichen Untersuchung die
Entscheidung mit aussagekraftiger Begrindung zur Personalakte zu
nehmen und

- eine Beauftragung anderer arztlicher Dienste, soweit mit der Erstel-
lung eines Gutachtens innerhalb von sechs Wochen nicht zu rechnen
ist.

14.4 Weitere Entwicklung

Die Senatsverwaltung fur Finanzen hat die Empfehlungen des Rechnungshofs
zur Kenntnis genommen und zentrale Punkte aufgegriffen.

Zu den Empfehlungen im Zusammenhang mit begrenzter Dienstfahigkeit hat die
Senatsverwaltung fur Finanzen das Erforderliche bereits veranlasst. Mit dem Ge-
setz zur Anderung besoldungsrechtlicher Regelungen fur Anwérterinnen und
Anwaérter sowie fir begrenzt Dienstfahige vom 5. September 2019 (GVBI. S. 550)
wurde u. a. der Zuschlag fur begrenzt Dienstfahige deutlich angehoben.

Hinsichtlich des Informationsaustauschs tber Erwerbstatigkeiten von Frihpensi-
onierten erwagt sie eine Erganzung von § 44 Landesbeamtengesetz; eine ge-
setzliche Verankerung der Pflicht zur Erhaltung bzw. Wiederherstellung der
Dienstfahigkeit erortert die Senatsverwaltung fir Finanzen (zunachst) auf Bund-
/Landerebene und erklart ihre Bereitschaft, erforderlichenfalls eine landesgesetz-
liche Regelung zu prifen.

Kein Erfordernis einer Neubewertung sieht die Senatsverwaltung fur Finanzen
u. a. bei der Verweigerung der Mitwirkung bei amtsarztlichen Untersuchungen.
Isolierte Prognoseuntersuchungen wiirden zu Kapazitatsengpassen bei den Un-
tersuchungsstellen fihren. Zudem sei eine Anpassung an die Regelungen des
Bundes und das Abverlangen zuséatzlicher Prognoseeinschatzungen der behan-
delnden Arztinnen und Arzte (berflissig, da diese Erkenntnisse bereits aus den
gesetzlich verankerten Verfahren zur betrieblichen Wiedereingliederung (BEM)
vorlagen. Auch soweit die Senatsverwaltung fir Finanzen weitere Anregungen
des Rechnungshofs nicht als zielfihrend erachtet, begriindet sie dies ausfiuhrlich.

14.5 Zusammenfassung und Fazit

Der Rechnungshof hat mit der Prufung sowie der nachfolgenden Berichterstat-
tung das Ziel verfolgt, Aufmerksamkeit auf die in Berlin besonders ausgepréagte
Problematik der Fruhpensionierungen zu lenken, durch die der Landeshaushalt
erheblich belastet wird. Zugleich hat er Ansatzpunkte fur Abhilfemalinahmen
herausgearbeitet. Die Reaktion der Senatsverwaltung fur Finanzen bewertet der
Rechnungshof positiv.
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Der Rechnungshof erwartet, dass die Senatsverwaltung fur Finanzen die
Auswirkungen der nunmehr ergriffenen Mallnahmen auf die Anzahl der
Frihpensionierungen evaluiert. Wenn sich die Werte nicht signifikant ver-
bessern, sollte die Senatsverwaltung flr Finanzen die aktuell nicht umge-
setzten Empfehlungen des Rechnungshofs erneut in Betracht ziehen.

Klingen Schubert Theis Jank Finkel Vater

198



Rechnungshof von Berlin Jahresbericht 2021

Anlage 1

Kurzdarstellung
zum Inhalt des vertraulichen Teils des Jahresberichts 2021

Der Rechnungshof berichtet in einem gesonderten, vertraulich vorgelegten Teil
des Jahresberichts 2021 (vgl. T 5) Uber weitere Prifungsergebnisse zu folgen-
dem Thema:

Unangemessene Leistungsbeziige fiir Professorinnen und Professoren aus
Anlass von Berufungs- und Bleibeverhandlungen

Leistungsbeziige bilden einen wesentlichen Einkommensbestandteil fir Profes-
sorinnen und Professoren. Uber ihre Gewahrung und Héhe entscheiden die
Hochschulen. Der Rechnungshof hat die Gewahrung von Leistungsbeziigen aus
Anlass von Berufungs- und Bleibeverhandlungen bei der Humboldt-Universitat zu
Berlin (HU) geprift. Das finanzielle Volumen dieser Bezlige an der HU betrug im
Jahr 2017 rd. 7,8 Mio. €.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die HU bei deren Gewéhrung in Einzel-
fallen sowohl gesetzliche Vorgaben missachtet als auch dem Grunde und der
Hohe nach unangemessene Zahlungen geleistet hat. Ferner wurden teilweise
interne Verfahrensregelungen nicht eingehalten und zahlungsbegrindende
Sachverhalte unzureichend dokumentiert.
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Anlage 2

Erwartete Stellungnahmen zum Jahresbericht 2021

Der nachfolgenden Ubersicht ist zu entnehmen, von welcher Behorde ein Entwurf
zur Stellungnahme des Senats und der Bezirksdmter zum Jahresbericht 2021
(Band 1 und Vertraulicher Teil) erwartet wird.

Berichtsbeitrag |Behdrde

(Textziffern)

T 9 bis 45 Senatsverwaltung fir Inneres und Sport

T 46 bis 75 Senatsverwaltung flr Finanzen

T 76 bis 83 Senatsverwaltung fir Finanzen

T 84 bis 150 Senatsverwaltung fir Wirtschaft, Energie und Betriebe
T 151 bis 176 Senatsverwaltung flr Integration, Arbeit und Soziales

T 177 bis 228 Senatsverwaltung fir Umwelt, Verkehr und Klimaschutz
T 229 bis 266 Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung und Wohnen

T 267 bis 299 Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales,

Senatsverwaltung fur Gesundheit, Pflege und Gleichstellung

T 300 bis 333 Senatsverwaltung fir Bildung, Jugend und Familie

T 334 bis 347 Senatsverwaltung fur Bildung, Jugend und Familie

T 348 bis 373 Senatsverwaltung fur Finanzen

T 374 bis 388 Regierender Blrgermeister von Berlin — Senatskanzlei —
Forschung

T 389 bis 399 Senatsverwaltung fur Finanzen

Vertraulicher Teil |Regierender Burgermeister von Berlin — Senatskanzlei —
T1bis 15 Wissenschaft
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