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Vorbemerkungen

1 Gegenstand des Jahresberichts

Der Rechnungshof der Freien Hansestadt Bremen priift und Gberwacht nach
Art. 133a Abs. 1 der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen nicht
nur die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Landes, sondern nach
§ 88 Abs. 1i.V. m. § 118 Abs. 1 der Haushaltsordnung der Freien Hansestadt
Bremen (LHO) auch die der Stadtgemeinde einschlielich ihrer Sonder-
vermoégen und Betriebe. Das Ergebnis seiner Priifungen fasst er jahrlich in
getrennten Berichten fir die Birgerschaft (Landtag) und die Stadtbirger-
schaft zusammen. Die Berichte leitet er dem Parlament und gleichzeitig dem
Senat zu (§ 97 Abs. 1 LHO). Auf der Grundlage der Haushaltsrechnung und
dieses Berichts beschliel$t die Stadtblrgerschaft liber die Entlastung des
auch fir die Stadtgemeinde zustandigen Senats.

Der vorliegende Jahresbericht tGber die Haushalts- und Wirtschaftsflihrung
der Stadt befasst sich vor allem mit Bemerkungen zum Haushaltsjahr 2011.
Soweit der Jahresbericht nach § 97 Abs. 5 LHO auch Feststellungen ent-
halt, die andere Haushaltsjahre betreffen, sind sie kenntlich gemacht. Der
Rechnungshof geht im Abschnitt ,| Haushalt 2011 grundsatzlich nur auf
Sachverhalte ein, die nicht bereits in veroffentlichten Abschlussunterlagen
fiir das Haushaltsjahr 2011 dargestellt worden sind.

Die Ausfihrungen unter Tz. 3 bis Tz. 9 im gleichzeitig vorgelegten Jahres-
bericht 2013 - Land - Giber die Priifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
und der Haushaltsrechnung 2011 der Freien Hansestadt Bremen (Land)
gelten auch fir diesen Bericht. Zum Personalhaushalt der Stadt verweist
der Rechnungshof auf die Ausfihrungen im Jahresbericht 2013 - Land -,
Abschnitt I1I.

Der vorliegende Bericht gibt den Beratungsstand vom 27. Marz 2013 wieder.

2 Entlastung des Senats fiir das Haushaltsjahr 2010

Die Entlastung des Senats fiir das Jahr 2010 durch die Bremische Biirger-
schaft nach § 114 Abs. 1 Satz 2 i. V. m. § 118 Abs. 1 LHO war bei
Redaktionsschluss noch nicht erfolgt.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2013 - Stadt
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| Haushalt 2011

Haushaltsgesetz einschlie3lich Haushaltsplan und
Haushaltsrechnung 2011

1 Haushaltsgesetz einschlieBlich Haushaltsplan

Die Stadtbiirgerschaft hat den Haushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 2011 mit
dem Haushaltsgesetz (HG) der Freien Hansestadt Bremen (Stadtgemeinde)
vom 14. Dezember 2010 beschlossen (Brem.GBI. S. 665). Er ist in Einnahme
und Ausgabe auf 3.702.855.440 € festgestellt worden. Im Vorjahr hatte der
Haushalt ein Volumen von 3.555.254.850 €.

Das fiir den Personalhaushalt ausgewiesene Stellenvolumen ist auf 6.814
festgesetzt worden. Damit ist es um 21 Stellen niedriger kalkuliert wor-
den als im Vorjahr. Der Stellenindex, der die durchschnittliche Entgelt- und
Besoldungsgruppe der besetzten Stellen beschreibt, hat 1,28 betragen. Dies
entspricht einer durchschnittlichen Wertigkeit zwischen den Entgeltgruppen
11 und 12 bzw. den Besoldungsgruppen A 11 und A 12.

Das HG 2011 sah in § 13 Abs. 1 Nr. 1 vor, dass das Finanzressort Kredite bis
zur Hohe von 1.870.750.460 € aufnehmen durfte. Fir das Haushaltsjahr 2010
belief sich die Kreditermachtigung auf 1.865.859.830 €.

2 Einhaltung der Kreditaufnahmegrenze

Einnahmen aus Krediten diirfen nach Art. 131a Satz 2 LV und inhaltlich gleich
nach § 18 Abs. 1 Halbsatz 1 LHO die Summe der im Haushaltsplan veran-
schlagten Ausgaben fir Investitionen nicht Uberschreiten (vgl. hierzu die
Ausfihrungen unter Tz. 17 im gleichzeitig vorgelegten Jahresbericht 2013
- Land - Uber die Entscheidung des Staatsgerichtshofs).

Die Kreditaufnahmegrenze ist bei der Haushaltsaufstellung fir das
Jahr 2011 Uberschritten worden. Die Daten fir die Berechnung der
Kreditaufnahmegrenze hat der Rechnungshof dem Haushaltsplan ent-
nommen. Das Ergebnis ist in der folgenden Tabelle fiir das Land und die
Stadtgemeinde Bremen dargestellt. Die Gesamtsumme ist bereinigt um die
Einnahmen und Ausgaben der beiden Gebietskdrperschaften untereinander.
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Kreditaufnahmegrenze und Uberschreitung,
Haushaltsplan 2011, in T€, gerundet
Pos. Land S A E I
gemeinde (bereinigt)
1 Investitionsausgaben (brutto) 274.089 258.612 464.081
2 abzlglich Investitionseinnahmen 104.199 53.612 89.190
3 Nettoinvestition 169.890 205.001 374.891
4 Nettokreditaufnahme 422.302 489.566 911.869
Uberschreitung
5 (Pos. 4 abziiglich Pos. 3) 252.412 284.565 536.978

Danachistdie Kreditaufnahmegrenze beieinem Vergleich der Nettoinvestition
mit der Nettokreditaufnahme beim Land umrd. 252,4 Mio. € und bei der Stadt
um rd. 284,6 Mio. € Uberschritten worden. Werden beide Haushalte zusam-
men betrachtet, hat sich bei der Haushaltsaufstellung, bereinigt um die gegen-
seitigen Zahlungsstrome, eine Uberschreitung der Kreditaufnahmegrenze
von knapp 537 Mio. € ergeben.

Bei seiner Berechnung bezieht der Rechnungshof - anders als das
Finanzressort - die Kreditaufnahmen beim Bund und bei anderen
Gebietskorperschaften (Obergruppe 31 des Gruppierungsplans) sowie die
Tilgungen darauf (Obergruppe 58) ein. Fiir die Hohe der Schulden macht es
keinen Unterschied, ob Bremen Kredite bei Banken, beim Bund oder bei ande-
ren Gebietskorperschaften aufnimmt oder tilgt. Der Rechnungshof hat des-
halb 937 T€ Tilgungen der Obergruppe 58 bei der Berechnung fir das Land
Bremen einbezogen. Kreditaufnahmen der Obergruppe 31 hat es nicht gege-
ben. Die Berechnungsweise des Finanzressorts und die des Rechnungshofs
haben zu unwesentlich unterschiedlichen Uberschreitungsbetrigen gefiihrt.

Wie die folgende Tabelle zeigt, hat sich im Vollzug der Haushalte von
Land und Stadt zusammen eine deutlich geringere Uberschreitung der
Kreditaufnahmegrenze ergeben als bei der Haushaltsaufstellung geplant:
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Vergleich der Nettoinvestition mit der Nettokreditaufnahme
zum Jahresabschluss 2011, in T€, gerundet
Pos. Land SELL Cusamnen
gemeinde (bereinigt)
1 Investitionsausgaben (brutto) 284.292 262.781 484.958
2 abzliglich Investitionseinnahmen 117.182 59.426 114.493
3 Nettoinvestition 167.110 203.355 370.466
4 Nettokreditaufnahme 159.814 352.638 512.453
Uberschreitung
5 (Pos. 4 abziiglich Pos. 3) -7.296 149.283 141.987

14 Fur das Land ist die Kreditaufnahmegrenze bei einem Vergleich der
Nettoinvestition mit der Nettokreditaufnahme um rd. 7,3 Mio. € unterschrit-
ten und bei der Stadt um rd. 149,3 Mio. € Uberschritten worden. Werden
beide Haushalte zusammen betrachtet, hat sich im Haushaltsvollzug,
bereinigt um die gegenseitigen Zahlungsstréme, eine Uberschreitung
der Kreditaufnahmegrenze in Hohe von rd. 142,0 Mio. € ergeben. Bei die-
ser Berechnung hat der Rechnungshof 1.169.594,23 € Tilgungen der
Obergruppe 58 flr das Land Bremen einbezogen. Die im Vergleich zwischen
Haushaltsaufstellung und Haushaltsvollzug geringere Uberschreitung ist
nicht in erster Linie auf Sparanstrengungen zuriickzufiihren, sondern haupt-
sachlich auf das niedrige Zinsniveau und auf Steuermehreinnahmen.

3 Haushaltsrechnung

15 Der Senat hat nach Art. 133 i. V. m. Art. 146 und 148 Abs. 1 LV die vom
Finanzressort aufgestellte Haushaltsrechnung der Freien Hansestadt
Bremen (Stadtgemeinde) fiir das Haushaltsjahr 2011 durch Mitteilung vom
20. November 2012 (Drs. 18/256 S) der Stadtbiirgerschaft vorgelegt und
erlautert.

16 Wie in der Vergangenheit ist auch die Haushaltsrechnung fiir das
Haushaltsjahr 2011 in gekilrzter Form vorgelegt worden. Sie enthadlt die
Gesamtbetrdage der Kapitel und Einzelpldne sowie die zusammenge-
fassten Einzelplansummen. Aullerdem weist die Haushaltsrechnung die
Abweichungen zwischen dem Haushaltssoll und den Rechnungsergebnissen
der Einzelpldane aus. Die Ergebnisse der einzelnen Haushaltsstellen sind
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in den Gesamtrechnungsnachweisungen enthalten. Sie waren bei der
Blrgerschaftskanzlei ausgelegt. Besondere Buchungsauffalligkeiten wurden
erlautert.

Die Haushaltsrechnung enthalt u. a. einen Haushaltsabschluss in Form eines
Ist-Abschlusses nach § 25 Abs. 1 LHO. Darin enthalten ist das kassenmalige
Jahresergebnis nach § 82 Nr. 1 LHO und das rechnungsmaRige Jahresergebnis
einschlief8lich der Darstellung der Haushaltsreste nach § 83 LHO. Aullerdem
enthalt die Haushaltsrechnung den Finanzierungssaldo nach § 82 LHO.

Der Senat hat der Stadtbilrgerschaft mit der Haushaltsrechnung 2011
folgende Anlagen vorgelegt:

Ubersichten Uber erhebliche Sollinderungen und erhebliche
Abweichungen zwischen Soll- und Ist-Betragen einschliefSlich Erlaute-
rungen,

Angaben Uber Personalausgaben,
Ubersichten tber niedergeschlagene und erlassene Betrige,

Ubersichten Uber Beteiligungen, Sachanlagen, Forderungen, Riick-
lagen, Sondervermogen und Eigenbetriebe, Schulden und Biirgschafts-
verpflichtungen,

Flachenangaben Uber den Grundbesitz,

Kurzfassungen der Bilanzen sowie der Gewinn- und Verlustrechnungen
der Eigenbetriebe, der Sondervermdgen der Stadtgemeinde Bremen
und Immobilien Bremen, Anstalt des 6ffentlichen Rechts,

Zusammenfassung der Vermoégensnachweise Land und Stadtgemeinde
Bremen,

Entwicklung der fundierten Schulden der bremischen Gebiets-
korperschaften,

Zusammenstellung Gber die Schulden der Gesellschaften mit mehrheit-
licher Beteiligung Bremens,

Nachweisung der Einnahmen und Ausgaben der unselbststandigen
Stiftungen und Vermachtnisse sowie der Sonderhaushalte der Freien
Hansestadt Bremen (Stadtgemeinde).
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Die Haushaltsrechnung enthalt auf Seite 65 (Anlage 3) den Vermogens-
nachweis zum 31. Dezember 2011. Damit wird nach § 73 LHO ein Nachweis
Uber das Vermogen und die Schulden der Stadtgemeinde erbracht, der der
Bremischen Birgerschaft und dem Rechnungshof nach § 86 LHO zusammen
mit der Haushaltsrechnung im November 2012 vorgelegt worden ist.

Der Vermogensnachweis enthalt die Bestande an Vermogen und Schuldenam
Jahresanfang, deren Veranderungen im Laufe des Jahres und die sich daraus
ergebenden Bestande am Jahresende. Die Vermdégens- und Schuldenposten
sind naher erlautert (vgl. Haushaltsrechnung S. 66 ff., Anlage 3). Darlber
hinaus liegen dem Rechnungshof weitergehende Unterlagen zum Vermdgens-
nachweis vor.

4 Haushaltsreste und Riicklagen

Das Finanzressort bewirtschaftet fiir das Land und die Stadtgemeinde die
Haushaltsreste auf der Grundlage des Produktgruppenhaushalts, der die
beiden Gebietskdrperschaften umfasst. Das Ressort rechnet auch die Mehr-
und Mindereinnahmen auf und bildet Riicklagen und Verlustvortrage fur das
Land und die Stadtgemeinde. Es hat in seiner Vorlage fiir die Sitzung der
Haushalts- und Finanzausschiisse (HaFA) am 2. Marz 2012 zur Abrechnung
der Produktplanhaushalte 2011 (Vorlage 18/118 L, zugleich 18/136 S) darge-
stellt, wie sich Verlustvortrage, Riicklagen und Reste seit dem Haushaltsjahr
2008 entwickelt haben. Der Rechnungshof gibt diese Abrechnung in verkiirz-
ter Form wieder. Er hat dabei die Jahre 2006 und 2007 einbezogen. Die fol-
gende Tabelle zeigt, wie sich die jeweiligen Abrechnungsergebnisse bei den
Verlustvortragen, Ricklagen und Resten entwickelt haben:

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2013 - Stadt
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Abrechnung der Haushalte - Land und Stadtgemeinde (ohne Sonderhaushalte)
- Verlustvortrédge, Riicklagen, Reste seit dem Haushaltsjahr 2006 -
in Mio. €, gerundet
Veranderung
2006 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2011 2010/2011
Verlustvortrage 8,1 55 10,7 12,3 -6,6 8,1 | 14,7 223,5 %
Ricklagen/Reste 934 | 991 | 928 | 1029 | 106,0 | 1104 | 4.4 42 %
insgesamt
Allg. Budgetriicklage 1,6 8,5 4,8 1,3 3,0 5,0 2,0 68,8 %
Altersteilzeitricklage 1,0 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -
Ausgabereste 31,0 28,9 40,6 40,0 35,3 431 7,8 22,2 %
Investive Rucklagen 49,4 48,2 43,1 58,2 50,4 51,0 0,6 1.1 %
Sonderriicklagen 10,5 13,0 4,2 3,4 17,3 11,3 | -6,0 -34,9 %

Aus der Tabelle geht hervor, dass mit Abschluss der Haushalte 2011
Verlustvortrage in Hohe von insgesamt rd. 8,1 Mio. € festgestellt und in das
Folgejahr Gbertragen worden sind. Die Hohe der gebildeten Riicklagen und
der Ubertragenen Reste insgesamt hat rd. 110,4 Mio. € betragen.

Unter den Riicklagen und Resten sind Ausgabereste von rd. 43,1 Mio. €,
investive Ricklagen von rd. 51,0 Mio. € sowie Sonderricklagen in Hohe von
rd. 11,3 Mio. €, z. B. aufgrund von Mehreinnahmen aus Vorschusszahlungen
der EU. Bei Ausgaberesten handelt es sich um nicht verbrauchte konsum-
tive Haushaltsmittel, die im Folgejahr nicht mehr finanziert sind. Sollen
Ausgabereste in Anspruch genommen werden, muss grundsatzlich auf einen
entsprechenden Teil des Haushaltsanschlags verzichtet werden. Investive
Ricklagen resultieren aus nicht verbrauchten investiven Haushaltsmitteln,
die mit einer entsprechenden Kreditermachtigung unterlegt sind. Daher kon-
nen sie bei Bedarfim Folgejahr grundsatzlich neben den Haushaltsanschlagen
in Anspruch genommen werden. Allerdings ist in diesen Fallen sicherzustel-
len, dass ein gleichhoher Betrag aus einem Haushaltsanschlag an anderer
Stelle nicht verausgabt wird, um den mit dem Bund vereinbarten strukturel-
len Finanzierungssaldo aus der Verwaltungsvereinbarung einzuhalten.

Einnahmen aus dem Konjunkturprogramm Il des Bundes haben im Jahr
2011 zu Mehreinnahmen von rd. 14,8 Mio. € gefiihrt, weil die Mittel aus die-
sem Programm vollstandig im Jahr 2009 veranschlagt worden waren. Diese
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Mittel sind in der o. a. Tabelle nicht enthalten. Der Rechnungshof hat darauf
verzichtet, sie darzustellen, weil die Mittel des Konjunkturprogrammes Il des
Bundes nur drei Haushaltsjahre betreffen. Bei Ansatz dieser Betrage ware
die Vergleichbarkeit mit Haushalten der Vorjahre beeintrachtigt.

5 Ubereinstimmung zwischen Haushaltsrechnung und Biichern

Nach § 97 Abs. 2 Nr. 1 LHO hat der Rechnungshof zu berichten, ob die in
der Haushaltsrechnung und die in den Blichern aufgefiihrten Betrage tber-
einstimmen und die gepriften Einnahmen und Ausgaben ordnungsgemal’
belegt sind. Die in der Haushaltsrechnung 2011 und die in den Bichern der
Kasse aufgefiihrten Betrdage stimmen - soweit sie geprift wurden - Gberein.
Soweit bei fachressortbezogenen Priifungen Einnahmen und Ausgaben nicht
ordnungsgemald belegt waren, hat der Rechnungshof mit der jeweils geprif-
ten Dienststelle verabredet, wie diese Mangel zu beheben sind.

6 Kassen- und rechnungsmaRBiges Ergebnis

Der Abschluss der bremischen Haushalte flir das Haushaltsjahr 2011 ist
auf Seite 58 der Haushaltsrechnung des Landes und auf Seite 48 der
Haushaltsrechnung der Stadtgemeinde dargestellt. Er weist als kassen-
maRigen Abschluss nach § 82 LHO Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben in Hohe
von jeweils 11.883.270.344,46 € fiir das Land und 3.409.317.748,84 € fir die
Stadtgemeinde aus, somit insgesamt 15.292.588.093,30 €.

7 Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo nach § 82 LHO wird im Bund und in den Landern
nach einem einheitlichen Schema berechnet. Er ergibt den Kreditbedarf der
Gebietskorperschaften und ist flir das Haushaltsjahr 2011 auf Seite 49 der
Haushaltsrechnung dargestellt. Er ist abzulesen aus der Gegeniiberstellung
der Ist-Einnahmen und der Ist-Ausgaben. Die Ist-Einnahmen sind ohne
Einnahmen aus Krediten vom Kreditmarkt, ohne Entnahmen aus Riicklagen
und ohne Einnahmen aus kassenmaRigen Uberschiissen dargestellt. Auch
bei den Ist-Ausgaben sind Ausgaben zur Schuldentilgung am Kreditmarkt,
Zufuhrungen an Riicklagen und Ausgaben zur Deckung eines kassenmaRigen
Fehlbetrags nicht bericksichtigt.

In Bremen wird auBerdem sowohl bei den Einnahmen als auch bei den
Ausgaben die Summe der Erstattungen innerhalb der Haushalte heraus-
gerechnet. Von geringfligigen Betragen abgesehen, ist dies jedoch fiir den
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Saldo im Abschluss neutral. Fir das Jahr 2011 hat die Haushaltsrechnung der
Stadtgemeinde Bremen beim Finanzierungssaldo eine Unterdeckung von
451.591.595,80 € (ohne Konsolidierungshilfe) ausgewiesen.

8 Haushaltsiiberschreitungen

Nach§34Abs.2Satz2 LHOsind Ausgabemittelsozubewirtschaften, dasssiezur
Deckung aller Ausgaben ausreichen, die unter die einzelne Zweckbestimmung
fallen. Das gilt auch flir Ausgaben, die nach § 4 HG 2011 deckungsfahig sind
und zu einem gemeinsamen Deckungskreis gehdren. Soweit die Mittel nicht
ausreichen, muss eine Nachbewilligung tGber- oder auBerplanmaliger Mittel
rechtzeitig beantragt werden (§§ 37 LHO, 6 HG 2011). Werden Ausgaben tber
die Ausgabeermachtigung fir eine Haushaltsstelle oder einen Deckungskreis
hinaus geleistet, verstolt dies gegen das Budgetrecht des Parlaments. Nach
§ 97 Abs. 2 Nr. 2 LHO hat der Rechnungshof darliber zu berichten, ob und in
welcher Weise vom Haushaltssoll ohne Genehmigung des Parlaments abge-
wichen worden ist.

Fir das Haushaltsjahr 2011 hat der Rechnungshof drei Uberschreitungen mit
einem Betrag von zusammen 56.805,89 € bei Haushaltsstellen ermittelt, die
nicht zu einem Deckungskreis gehorten. Ferner hat er drei Uberschreitungen
von Deckungskreisen in Hohe von 9.949,25 € festgestellt. Zusammen sind
das sechs Uberschreitungen in einer Gesamthéhe von 66.755,14 €. Im
Vorjahr sind es zusammen vier Uberschreitungen in einer Gesamthéhe von
64.833,04 € gewesen.

Die Ressorts haben die Uberschreitungen zwar durch MaRnahmen zum
Ausgleich der Haushalte bei den Jahresabschlussarbeiten beriicksichtigt.
So sind geringere Betrage den Riicklagen zugefiihrt und niedrigere Reste
Ubertragen worden. Das Finanzressort hat die anderen Senatsressorts - wie
in den Vorjahren - mehrfach daran erinnert, dass Haushaltsstellen und
Deckungskreise nicht tiberschritten werden diirfen. Trotz dieses Hinweises ist
das Budgetrecht des Parlaments erneut verletzt worden. Das Finanzressort
hat in seiner Vorlage fiir die Sitzungen der HaFA am 6. Juli 2012 Uber die
Haushaltsiiberschreitungen berichtet (Vorlage 18/171 L, zugleich 18/196 S).

9 Erwirtschaftung veranschlagter Minderausgaben
und nicht erreichter Einnahmeanschlage

Nach & 11 Abs. 2 LHO sind nur diejenigen Ausgaben im Haushaltsplan
zu veranschlagen, die im Haushaltsjahr voraussichtlich fallig und damit
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kassenwirksam werden. Im Haushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 2011 wur-
den bei den folgenden Haushaltsstellen Minderausgaben veranschlagt:

Veranschlagte Minderausgaben

Haushaltsstelle Zweckbestimmung Anschlag in €
3401/974 01-5 Minderausgaben -364.500
3402/974 01-9 Minderausgaben -364.500
3501/974 99-1 Minderausgabe -154.000
3950/974 99-0 Minderausgabe -150.000
Summe -1.033.000

Aus der Ubersicht geht hervor, dass bei vier Haushaltsstellen Minderausgaben
in Hohe von insgesamt -1.033.000 € veranschlagt wurden. Das Finanzressort
hat Uberwacht, ob die im Haushalt veranschlagten Minderausgaben erwirt-
schaftet wurden. Im Vollzug des Haushalts sind sie vollstandig aufgelost
worden.

Das Finanzressort hat auch Uberwacht, ob fiir nicht erreichte
Einnahmeanschlage Ausgaben eingespart oder Mehreinnahmen an
anderer Stelle nachgewiesen worden sind. Fir einige nicht erreichte
Einnahmeanschlage haben Ressorts Verlustvortrage gebildet, statt Ein-
sparungen oder Mehreinnahmen an anderer Stelle nachzuweisen. Auf diese
Weise haben die Ressorts fiir ihr Budget den Ausgleich zwischen Einnahmen
und Ausgaben hergestellt.

10 Einhaltung der haushaltsgesetzlichen Kreditermachtigungen

Nach § 13 HG 2011 konnte die Senatorin fiir Finanzen fir verschiedene
Zwecke betraglich begrenzt Kredite aufnehmen. Der Rechnungshof hat
geprift, ob sie die Ermachtigungsgrenzen eingehalten hat.

Nach § 13 Abs. 2 HG durften Kassenkredite bis zu 8 % der veranschlagten
Haushaltsmittel aufgenommen werden; das sind 296.228.435,20 €. Diesen
Rahmen hat das Finanzressort eingehalten.

Die Ubrigen Kreditermachtigungen aus § 13 HG hat das Finanzressort entwe-
der nicht in voller Hohe oder gar nicht in Anspruch genommen.
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11 Biirgschaften, Garantien und Treuhandvermégen
»Blirgschaften (Stadt)“

Die Senatorin fiir Finanzen war nach § 17 Abs. 1 HG 2011 ermachtigt, neue
Blirgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen bis zu 635 Mio. € zu
Ubernehmen.

Neue Verpflichtungen ist sie in HoOhe von rd. 203,7 Mio. € eingegangen. Der
Gesamtbestand solcher Verpflichtungen hat sich gegeniliber dem Stand vom
31. Dezember 2010 um rd. 81,0 Mio. € erhoht. Am 31. Dezember 2011 hat er
578.883.625,91 € betragen. Die Ermachtigungsgrenzen des HG 2011 hat die
Senatorin fir Finanzen nicht Gberschritten.
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Schulden, Steuern und Zinsen

1 Vorlaufige und endgiiltige Daten

In seinem letzten Jahresbericht berichtete der Rechnungshof (iber die
Entwicklung von Schulden, Steuern und Zinsen bis einschlief3lich 2011. Die
damaligen vorlaufigen Zahlen des Finanzressorts haben sich nicht mehr ver-
andert. Der Haushalt fir das Jahr 2012 war bei Redaktionsschluss fiir diesen
Jahresbericht noch nicht endglltig abgeschlossen. Deshalb stellt der
Rechnungshof fiir das Jahr 2012 die vorlaufigen Daten des Finanzressorts dar.
Die Konsolidierungshilfen des Bundes an das Haushaltsnotlageland Bremen
sind nicht enthalten.

2 Schulden

Die folgende Tabelle zeigt, wie sich die Schulden der Stadtgemeinde seit dem
Jahr 2008 entwickelt haben. Dem Schuldenstand der Betriebe liegt der im
Vermogensnachweis genannte Betrag zugrunde.

Entwicklung der Schulden
in T€, gerundet

Gesamtschuldenstand davon Schuldenstand Veranderungen des
Jahr der Eigenbetriebe und | Gesamtschuldenstands zum
am Jahresende .. .

Sondervermégen Vorjahr

2008 6.101.554 979.079

2009 6.363.973 1.002.124 262.420

2010 6.987.032 1.075.388 623.058

2011 7.365.498 1.049.786 378.466

2012 7.827.366 993.521 461.868

Die Uber den Haushalt abgewickelten Schulden haben sich von 2011 auf 2012
insgesamt um rd. 462 Mio. € auf rd. 7.827 Mio. € erhoht. Der Schuldenanstieg
hat sich damit im Gegensatz zum Vorjahr wieder beschleunigt. Die Schulden
der stadtischen Sondervermogen haben sich um mehr als 56 Mio. € ver-
ringert. Im Jahr 2012 haben die Schulden der stadtischen Eigenbetriebe
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und Sondervermogen rd. 990 Mio. € betragen, also etwa 12,7 % des
Schuldenstands der Stadtgemeinde.

Uber den Schuldenstand hinaus bestehen Verbindlichkeiten, die sich aus
Kreditaufnahmen von Gesellschaften mit bremischer Mehrheitsbeteiligung
ergeben haben. Diese Verbindlichkeiten sind in der Haushaltsrechnung
2011 des Finanzressorts veroffentlicht worden und betragen zum Stichtag
31. Dezember 2011 insgesamt rd. 1.598,3 Mio. €. Dieser Betrag setzt sich
zusammen aus Verbindlichkeiten gegenliber Kreditinstituten in Hohe von
rd. 1.263,8 Mio. €, langfristigen Verbindlichkeiten gegeniber der Freien
Hansestadt Bremen in Hohe von rd. 7,7 Mio. € und sonstigen langfristigen
Verbindlichkeiten in Hohe von rd. 326,8 Mio. €.

3 Steuern und Zinsen

Die Entwicklung der Steuereinnahmen (einschlieRlich Schlissel- und
Erganzungszuweisungen des Landes an die Stadtgemeinde) sowie der
Zinsausgaben ist der folgenden Tabelle zu entnehmen, die auch das Verhaltnis
der Zinsausgaben zu den Steuern (Zins-Steuer-Quote) darstellt.

Steuern und Zinsen in T€ sowie das Verhaltnis der Zinsausgaben
zu den Steuern in %, gerundet

Jahr Steuereinnahmen Zinsen Zins-Steuer-Quote
2008 1.018.625 224.605 22,0
2009 876.141 250.866 28,6
2010 857.875 252.879 29,5
2011 985.078 240.257 24,4
2012 948.804 257.786 27,2

ImJahr 2012 sind die Steuereinnahmen (einschlieBlich der Finanzzuweisungen)
gegenlber dem Jahr 2011 um rd. 3,7 % auf rd. 948,8 Mio. € gesunken. Die
Einnahmen enthalten neben den direkten kommunalen Steuern auch die
Schlissel- und seit 2008 die zusatzlichen Erganzungszuweisungen des
Landes. Im Jahr 2012 haben die Schliissel- und Erganzungszuweisungen
rd. 340,6 Mio. € betragen. Die Gesamteinnahmen haben damit nicht ganz
das Niveau des Vorjahres erreicht.
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46 Die Zinsausgaben stiegen im Zeitraum von 2008 bis 2012, auRer im Jahr 2011.
Im Jahr 2012 haben sie sich um rd. 17,5 Mio. € (rd. 7,3 %) auf rd. 257,8 Mio. €
erhoht. Nachdem die Zins-Steuer-Quote im Jahr 2011 im Vergleich zum
Vorjahr riicklaufig war, ist sie im Jahr 2012 wieder um 2,8 Prozentpunkte auf
27,2 % angestiegen.
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Il Priifungsergebnisse

Bildung

Ressourceneinsatz fiir Betreuungsleistungen an Ganztagsschulen

Das Bildungsressort hat sich nicht an seine selbst entwickel-
ten Zuweisungskriterien fiir Betreuungsmittel gehalten, sodass
Ganztagsschulen mit gleichem padagogischem Auftrag unterschiedlich
ausgestattet worden sind.

1 Entwicklung der Ganztagsschulen

Schulen in Deutschland waren bis vor etwa zehn Jahren Lernorte, die
Schilerinnen und Schilern nur halbtags offen standen. Ganztagsschulen
gab es nur wenige. In den Jahren 2003 bis 2009 hat die Bundesregierung
mit dem Investitionsprogramm ,,Zukunft Bildung und Betreuung” den Auf-
und Ausbau von Ganztagsschulen mit insgesamt 4 Mrd. € in allen 16 Landern
gefordert. Seitdem hat sich der Anteil von Ganztagsschulen erhoht.

Bis zum Jahr 2003 gab es in der Stadtgemeinde Bremen lediglich zwei
Ganztagsschulen. Ausgeldst durch das Forderprogramm der Bundesregierung
ist deren Zahl stetig gestiegen. Im Schuljahr 2010/11 waren rd. 35 % der all-
gemeinbildenden Schulen in Bremen Ganztagsschulen.

Es wird zwischen drei Formen von Ganztagsschulen unterschieden:

e In der gebundenen Form sind alle Schiilerinnen und Schiiler verpflich-
tet, an mindestens drei Wochentagen fiir jeweils mindestens sieben
Zeitstunden an den ganztagigen Angeboten der Schule teilzunehmen.

e In der teilgebundenen Form verpflichtet sich ein Teil der Schiilerinnen
und Schiler, an mindestens drei Wochentagen fir mindestens sieben
Zeitstunden an den ganztagigen Angeboten der Schule teilzunehmen.

e In der offenen Form kdnnen einzelne Schilerinnen und Schiler auf
Wunsch an ganztadgigen Angeboten teilnehmen. Die Teilnahme ist fiir
mindestens ein Schulhalbjahr verbindlich zu erklaren.
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Das Bildungsressort stellt den Ganztagsschulen Mittel fur alle Tatigkeiten zur
Verfliigung, die Uber den Unterrichtsbetrieb hinausgehen. Ganztagsschulen
erhalten u. a. zusatzliches Personal fiir die Betreuung von Schilerinnen und
Schilern.

Der Rechnungshof hat gepriift, nach welchen Kriterien das Bildungsressort
den Ganztagsschulen im Haushaltsjahr 2010 Mittel flr Betreuungskrafte in
Hohe von rd. 10 Mio. € zugewiesen hatte.

2 Personal fiir Betreuung

2.1 Ganztagsschulen der Primarstufe

Im Haushaltsjahr 2010 gab es in Bremen 18 Grundschulen, die Ganztags-
unterrichtingebundener Formanboten. Nach den Zuweisungsregelungen des
Bildungsressorts waren je Woche und Klassenverband Betreuungsstunden
fiir den ersten und zweiten Jahrgang im Umfang von 19,75 Zeitstunden sowie
fir den dritten und vierten Jahrgang im Umfang von 16,75 Zeitstunden vor-
gesehen. Dazu kam jeweils eine pauschale Vertretungsreserve von 7,5 %.

Im Priifungszeitraum stellten das Bildungsressort rd. 40 % und private Trager
rd. 60 % des Betreuungspersonals in der Primarstufe. Zur Finanzierung ihrer
Dienstleistung erhielten die privaten Trager Zuwendungen.

Um den finanziellen Aufwand des Bildungsressorts fir Betreuungskrafte in
Ganztagsschulen ermitteln zu kénnen, hat der Rechnungshof Zuwendungs-
bescheide und Verwendungsnachweise der privaten Trager ausgewertet. Zur
Ermittlung des finanziellen Aufwands fiir die beim Bildungsressort beschaf-
tigten Betreuungskrafte hat der Rechnungshof nach Absprache mit dem
Bildungsressort pro Vollzeitkraft einen Aufwand von 40 T€ zugrunde gelegt.

Aus dem so ermittelten Aufwand fiir Betreuungskrafte und aus der Zahl der
Klassenverbande hat der Rechnungshof die Kennzahl , Betreuungsmittel je
Klassenverband“fur 15 Grundschulen gebildet. Die Kennzahl sagt aus, wie viel
Mittel das Bildungsressort fir Betreuung im Ganztagsbetrieb durchschnitt-
lich je Klassenverband einer Grundschule aufwandte. Drei Ganztagsschulen
der Primarstufe sind nicht in den Vergleich einbezogen, weil dort noch nicht
in allen Jahrgangen ganztags unterrichtet worden war. Die Auswertung ergibt
folgendes Bild:
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"Betreuungsmittel je Klassenverband"” im Durchschnitt
des Jahres 2010

Borchshéhe
Parsevalstr.
Dusseldorferstr.
Lessingstr.
Grambker Heerstr.
Tami-Oelfken
Robinsbalje

Pulverberg
Karl-Lerbs-Str.
Baumschulenweg

Schule

Andernacherstr.
Buntentorsteinweg
Oslebshauser Heerstr.
Stichnathstr.

Aufden Heuen

Mittel (in T€)

Das Diagramm zeigt, dass sich die Mittel, die einer Grundschule fir
Betreuung zur Verfligung standen, trotz gleichen padagogischen Auftrags
und einheitlicher Kriterien fiir die Vergabe von Zeitstunden, bezogen auf
die Kennzahl ,Betreuungsmittel je Klassenverband”, erheblich unterschie-
den. Der Grundschule mit der héchsten Ausstattung in Hohe von rd. 28 T€
stand mehr als das Doppelte an Mitteln je Klassenverband fiir Betreuung im
Ganztagsbetrieb zur Verfligung als der Schule mit der niedrigsten Ausstattung
in Hohe von rd. 13 T€.

Da das Bildungsressort der Koppelung von sozialer Herkunft und Bildungs-
chancen entgegenwirken will, hat der Rechnungshof geprift, ob sich
die Unterschiede dadurch erklaren lassen, dass das Bildungsressort den
Grundschulen aufgrund der sozialen Lage ihrer Schilerinnen und Schiler
unterschiedliche Mittel fiir Betreuung zur Verfligung stellte, ohne dass dies
aus seinen Zuweisungsregelungen erkennbar war.

Als VergleichsgroRe fur die soziale Belastung einer Schule hat der Rechnungs-
hof den Sozialindikator herangezogen, den das Sozialressort fiir jeden Ortsteil
Bremens erstellt. Auf dieser Grundlage ermittelt das Bildungsressort fiir jede
seiner Schulen einen Sozialindikator von O (geringe soziale Belastung) bis
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100 (hohe soziale Belastung). Das folgende Diagramm veranschaulicht die
Betreuungsmittel je Klassenverband in Abhangigkeit vom Sozialindikator:

"Betreuungsmittel je Klassenverband" vs. Sozialindikator der
Ganztagsschule der Primarstufe

30
*
*
* *
* /
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™ * *
ud
£ ¢ . ¢
3
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=

10
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Sozialindikator

Das Diagramm weist auf einen schwachen Zusammenhang zwischen bei-
den Parametern hin. Bei Ganztagsschulen der Primarstufe mit hoherem
Sozialindikator hatte das Bildungsressort in der Tendenz auch mehr Mittel fiir
Betreuung zugewiesen. Von Schule zu Schule aber gab es z. T. grof3e Spriinge
in der Hohe der zur Verfligung gestellten Mittel. So erhielten Schulen mit
einem annahernd gleichen Sozialindikator deutlich voneinander abwei-
chende Mittelausstattungen. Schulen mit niedrigem Sozialindikator verflig-
ten Uber mehr Betreuungsmittel je Klassenverband als andere Schulen in
wesentlich schlechterer sozialer Lage.

2.2 Ganztagsschulen der Sekundarstufe |

Das Bildungsressort hat auch fiir Betreuungsstunden an teilgebundenen
Ganztagsschulen der Sekundarstufe | Zuweisungskriterien festgelegt. Die
Betreuungszeit hat das Bildungsressort aber nicht klassenbezogen berechnet
wie bei den Ganztagsschulen der Primarstufe, sondern schiilerzahlbezogen.
Esist flr teilgebundene Ganztagsschulen davon ausgegangen, dass dort 50 %
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der Schilerinnen und Schiiler ganztagig unterrichtet und betreut werden. Aus
der Schilerzahl multipliziert mit dem Faktor 0,38 fir Gymnasien und 0,53 fiir
Oberschulen resultiert die Betreuungszeit je Woche. Betreuungskrafte in
Ganztagsschulen der Sekundarstufe | wurden im Haushaltsjahr 2010 nahezu
ausnahmslos durch freie Trager gestellt und mit Zuwendungen finanziert.

Der Rechnungshof hat 19 der 24 teilgebundenen Ganztagsschulen der
Sekundarstufe | in seine Prifung einbezogen und die Bescheide und
Verwendungsnachweise ausgewertet. Die flnf nicht berlicksichtigten
Schulen wiesen Besonderheiten auf, die die Vergleichbarkeit eingeschrankt
hatten: Aufgrund der unterschiedlichen Faktoren fir Gymnasien und
Oberschulen wurden die beiden Gymnasien mit Ganztagsbetreuung nicht ein-
bezogen. Gleiches gilt fur die drei Oberschulen, die fiir ihren Ganztagsbetrieb
eine Mittagessenversorgung anboten und dafiir von einem Caterer beliefert
wurden, weil der Verpflegungsaufwand im Haushaltsjahr 2010 noch nicht
eindeutig vom Betreuungsaufwand abgegrenzt werden konnte.

Der Rechnungshof hat schulbezogen die Ausgaben fiir Betreuung im
Haushaltsjahr 2010 anhand der Kennzahl ,,Betreuungsmittel je GT-Schiiler/ in“
verglichen, wie im folgenden Diagramm veranschaulicht:

Durchschnittliche "Betreuungsmittel je GT-Schiiler/in"

Albert-Einstein
Gerhard-Rohlfs
Johann-Heinrich-Pestalozz
Koblenzerstr.
Sebaldsbriick
Helsinkistr.
Julius-Brecht-Allee
Roter Sand
Findorff
Leibnizplatz
Ronzelenstr.
Hermannsburg
Wilhelm-Olbers
Carl-Goerdeler-Str.
Roland zu Bremen
Wilhelm-Focke
Lehmhorster Str.
Helgolander Str.
Wilhelm-Kaisen

Schule

1.000

Mittel (in €)
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Das Diagramm zeigt, dass Ganztagsschulen der Sekundarstufe | fiir Betreuung,
bezogen auf die Kennzahl ,,Betreuungsmittel je GT-Schuler/in“, Mittel in deut-
lich unterschiedlicher Hohe zur Verfligung hatten. Die Ganztagsschule mit
der hochsten Ausstattung hatte jahrlich rd. 831 € Betreuungsmittel fir jede
Schilerin und jeden Schiiler im Ganztagsbetrieb zur Verfligung. Gegeniber
der Schule mit der niedrigsten Ausstattung in Hohe von rd. 575 € ist dies
anndhernd der 1,4-fache Wert.

Der Rechnungshof hat auch fiir die Ganztagsschulen der Sekundarstufe |
geprift, ob die Differenzen in der Ausstattung durch die soziale Belastung
der Schulen begriindet waren. Das folgende Diagramm veranschaulicht
die , Betreuungsmittel je GT-Schuler/in“ einer Schule in Abhangigkeit vom
Sozialindikator der Schule:

"Betreuungsmittel je GT-Schiiler/in" vs. Sozialindikator der
Ganztagsschulen der Sekundarstufe |
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Sozialindikator

Das Diagramm weist nicht auf einen signifikanten Zusammenhang zwischen
den beiden Parametern hin. Von Schule zu Schule gab es auch hier z. T. groRe
Springe in der Hohe der zur Verfligung gestellten Mittel. Tendenziell hat-
ten Ganztagsschulen mit hohem Sozialindikator sogar weniger ,Mittel je
GT-Schuler/in“ zur Verfligung als Schulen mit niedrigem Sozialindikator.
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2.3 Bildungsressort hat Kriterien nicht eingehalten

Die Prifung hat ergeben, dass sich das Bildungsressort bei der Zuweisung
von Betreuungsmitteln flir Ganztagsschulen in der Primarstufe und in
der Sekundarstufe | nicht an die selbst entwickelten Kriterien hielt und
Ganztagsschulen mit padagogisch gleichem Auftrag unterschiedlich
ausstattete.

Das Bildungsressort hat den Feststellungen des Rechnungshofs widerspro-
chen und eigene Berechnungen angestellt. Es hat dargelegt, dass sich unter
Anwendung seiner Zuweisungsregeln die Ressourcen fir Ganztagsschulen
nahezu gleichmaRig verteilten.

Das Bildungsressort hat seiner Betrachtung Sollzahlen zugrunde gelegt. Der
Rechnungshof hat demgegeniber die Ressourcen, die im Haushaltsjahr 2010
den Schulen fir den Ganztagsschulbetrieb tatsachlich zur Verfligung gestellt
wurden, im Einzelnen ermittelt.

Das Bildungsressort hat Erklarungen angefiihrt, wie die vom Rechnungshof
ausgewiesenen Unterschiede bei der Ressourcenausstattung in Ganztags-
grundschulen entstanden sein kdnnten. Genannt hat es:

e  Frih- und Spatbetreuung an Grundschulen,
e  Ferienbetreuung an Schwerpunktschulen und

e hohe Krankenstidnde, die Vertretungspersonal und damit eine doppelte
Finanzierung notwendig machen.

Die vom Bildungsressort genannten Aspekte erklaren die unterschiedliche
Ressourcenausstattung nicht hinreichend. Offen geblieben ist, unter welchen
Voraussetzungen eine Schule zusatzliche Angebote machen kann, die andere
Schulen nicht machen kénnen. In welchen Fallen Schulen Zusatzleistungen
anbieten kdnnen, ist nicht durch Zuweisungskriterien geregelt.

Der Rechnungshof hat das Bildungsressort aufgefordert, seine bisherige
intransparente Zuweisungspraxis zu Uberprifen und zu andern, sowie einer
nicht vertretbaren ungleichen Ressourcenausstattung von Ganztagsschulen
entgegenzuwirken.
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3 Zuweisungskriterien fiir Lehrerwochenstunden

Der Rechnungshof hatte in einer friiheren Priifung (vgl. Jahresbericht 2010
- Stadt -, Tz. 75 ff.) festgestellt, dass die Regelausstattung von Schulen der
Primar- und Sekundarstufe | mit Lehrerwochenstunden je Schiilerin und
Schiler sehr unterschiedlich war. Dies wirkt in den Betrieb von Ganztags-
schulen hinein und verstarkt das Problem, dass Ganztagsschulen auch mit
Betreuungskraften unterschiedlich ausgestattet sind.

Der Rechnungshof hatte seinerzeit u. a. ein transparentes Zuweisungs-
verfahren fiur die Regelausstattung eingefordert. Das Bildungsressort hatte
erklart, es arbeite daran, die Zuweisungsregelungen zu verbessern. Das
Verfahren fiir die Zuweisung mit Lehrerwochenstunden ist aber nach wie
vor nicht grundlegend geandert worden.

Der Rechnungsprifungsausschuss hatte sich den Forderungen des
Rechnungshofs angeschlossen und das Bildungsressort aufgefordert, tber
das Ergebnis der Uberarbeitung bis zum Oktober 2011 zu berichten. Diesen
Termin hielt das Ressort nicht ein. Auch den neuen Termin fir die Vorlage
des Berichts zum September 2012 liel3 es ungenutzt verstreichen.
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Soziales

Leistungsvergleich der Sozialzentren am Beispiel der Hilfe zum
Lebensunterhalt

Bei anndhernd gleichen Fallzahlen pro Vollzeitkraft weicht die Bearbei-
tungsqualitit in den Sozialzentren deutlich voneinander ab. Die
Bearbeitungsqualitdt muss insgesamt verbessert werden.

1 Hilfesystem des Sozialgesetzbuchs XII

Sozialhilfe wird nach den Vorschriften des Sozialgesetzbuchs (SGB) XlI
gewahrt. Es ist nach verschiedenen Hilfearten gegliedert, z. B. Hilfe zur
Gesundheit und zur Pflege, Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen,
Hilfe zum Lebensunterhalt oder zur Grundsicherung im Alter und bei Erwerbs-
minderung. In der Stadtgemeinde Bremen sind insgesamt sechs regionale
Sozialzentren des Amts fur Soziale Dienste (AfSD) fur Sozialhilfeleistungen
zustandig.

Der Rechnungshof hat die Bearbeitung von Sozialhilfefallen durch die
Sozialzentren verglichen. Er hat sich auf die Hilfe zum Lebensunterhalt
(Kapitel 3 SGB XlI) konzentriert. Dabei auftretende Fragestellungen und
Probleme sind grundsatzlich auf andere Hilfearten Ubertragbar. Fir die
Prifung hat er stichprobenweise Fallakten ausgewertet.

2 Personaleinsatz und Fallzahlen

In den Sozialzentren wird die Hilfe zum Lebensunterhalt durch Beschaftigte
gewahrt, die daneben u. a. noch fiir die Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung (Kapitel 4 SGB Xll) sowie fir Hilfen nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz zustandig sind.

Zum Stichtag 30. Juni 2012 hatte jede Vollzeitkraft in den Sozialzentren durch-
schnittlich 183 Hilfefalle im Bestand zu bearbeiten. Die Schwankungsbreite
zwischen den einzelnen Sozialzentren (175 - 187 Falle) war gering. Die anna-
hernd gleiche Auslastung wird dadurch erreicht, dass auf der Grundlage von
Daten des Personalcontrollings ggf. ein Kapazitatsausgleich zwischen den
Sozialzentren stattfindet.
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3 Bearbeitungsqualitat

3.1 Indikatoren fiir die Bearbeitungsqualitat

Die Bearbeitungsqualitat in den Sozialzentren lasst sich insbesondere an der
Recht- und Zweckmaligkeit der Fallbearbeitung messen. Der Rechnungshof
hat daflir folgende Indikatoren herangezogen:

e Nachvollziehbare und vollstandige Dokumentation der Hilfegewahrung,

e Beachtung der fachlichen Vorgaben fiir angemessene Kosten der
Unterkunft,

e Erkennen vorrangiger Unterhaltsanspriiche gegen Dritte,

e Erkennen der zutreffenden Anspruchsgrundlage; Leistungen nach
Kapitel 3 SGB XII belasten ausschlieldlich den Bremer Haushalt, wahrend
bei Leistungen nach Kapitel 4 SGB Xll der Bund einen Teil der Kosten
dbernimmt.

3.2 Auswertung der Indikatoren

Die Auswertung der gepriften Akten anhand der Indikatoren hat Folgendes
ergeben:

e Dokumentation: Bei im Schnitt rd. 14 % (Spannbreite der Sozialzentren
zwischen 4 % und 29 %) der Akten fehlten flir eine sachgerechte
Bearbeitung notwendige Angaben. Die Hauptantragsbogen, auf denen
alle maRgeblichen Daten zu erfassen sind, waren zudem nahezu durch-
gehend unvollstandig ausgefiillt.

e  Kosten der Unterkunft: In rd. 19 % (Spannbreite zwischen 9 % und 36 %)
der untersuchten Akten hat der Rechnungshof Mangel festgestellt.
Eine wesentliche Fehlerquelle war die Berlicksichtigung unangemessen
hoher Kosten der Unterkunft, ohne dass daftir sachliche Griinde erkenn-
bar waren. Dies hatte unnotige Ausgaben zur Folge.

e Unterhalt: Ausweislich der gepriften Akten akzeptierten die
Beschaftigten bei Geschiedenen oder Getrenntlebenden haufig die
Angabe, dass kein Unterhaltsanspruch bestehe, ohne dass dies - z. B.
durch ein Gerichtsurteil - nachgewiesen worden war. Damit hat es an
einer Grundvoraussetzung zum Erkennen einer vorrangigen Leistung
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gefehlt. Die durchschnittliche Fehlerquote in den Sozialzentren lag bei
Uber 23 % (Spannbreite zwischen 5 % und 50 %) der untersuchten Fille.

e Richtige Anspruchsgrundlage: Durchschnittlich 6,5 % (Spannbreite
zwischen 0 % und 15 %) der untersuchten Falle hatten richtig auf
Anspruchsgrundlagen aus Kapitel 4 SGB Xl statt aus Kapitel 3 SGB XI|
gestlitzt werden miussen. Bei einem Aufwand von rd. 15 Mio. € und
einer 45%igen Erstattung durch den Bund (fiir das Jahr 2010) entspricht
dies hochgerechnet einem Betrag von fast 440 T€ jahrlich, der unnotig
von Bremen getragen worden ist.

81 Die festgestellte durchschnittliche Fehlerhaufigkeit tGber alle betrachteten
Indikatoren unterscheidet sich in den Sozialzentren - anders als die Fallzahl
pro Vollzeitkraft - deutlich:

Vergleich der durchschnittlichen Fehlerquoten mit den Fallzahlen
Sozialzentrum Fallzahl pro Vollzeitkraft Durchschnittliche Fehlerquote in %
1 184 29,4
2 179 6,6
3 175 11,6
4 187 19,7
5 183 21,0
6 186 13,6

82 Die Tabelle zeigt durchschnittliche Fehlerquoten der Sozialzentren, die
zwischen knapp 7 % und fast 30 % liegen. Das deutet auf gravierende Unter-
schiede in der Bearbeitungsqualitdit in den Sozialzentren hin. Diese
Unterschiede hangen nicht signifikant mit den Fallzahlen pro Vollzeitkraft
zusammen, die nur unwesentlich voneinander abweichen. Mit vergleichba-
rem Ressourceneinsatz sind qualitativ erheblich unterschiedliche Ergebnisse
erzielt worden. Daraus folgt, dass die Bearbeitungsqualitat nicht allein von
der quantitativen personellen Ausstattung abhangt.
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3.3 Handlungsbedarf zur Verbesserung der Bearbeitungsqualitat

Ungeachtet der vorhandenen Unterschiede zwischen den Sozialzentren weist
die Fehlerhaufigkeit auf Verbesserungspotenzial bei der Bearbeitungsqualitat
hin. Auch der hohe Anteil erfolgreicher Widerspriiche ist ein Indiz dafr.

Der Rechnungshof hat die Ergebnisse der Bearbeitung von Widerspriichen in
den Sozialzentren und in der Widerspruchsstelle des Ressorts ausgewertet.
Dabei hat er festgestellt, dass bereits in den Sozialzentren rd. die Halfte der
erhobenen Widerspriiche durch Abhilfeentscheidungen erledigt worden ist.
Hilft das Sozialzentrum nicht ab, leitet es den Widerspruch zur Entscheidung
an die Widerspruchsstelle des Ressorts weiter. Dort wurde in weiteren
rd. 15 % der verbliebenen Fille dem Widerspruch stattgegeben. Damit
hatten insgesamt knapp 60 % der mit Widerspruch angegriffenen Bescheide
schon nach einer verwaltungsinternen Uberpriifung keinen Bestand. Der
darin zum Ausdruck kommende Anteil fehlerhafter Sachbearbeitung ist deut-
lich zu hoch.

Von Anfang an recht- und zweckmallige Entscheidungen sind nicht nur rechts-
staatlich geboten. Sie senken die Zahl der Widerspriiche, sodass sich auch
die Arbeitsbelastung in den Sozialzentren verringert, und steigern zudem die
Kundenzufriedenheit.

Um eine ordnungsgemaRe Fallbearbeitung zu gewahrleisten, bedarf es u. a.
der Anleitung und Uberpriifung von Arbeitsergebnissen durch Vorgesetzte.
Die damit verbundene Aktenrevision stellt nicht nur eine kassenrechtliche
Verpflichtung dar, sie ist auch ein geeignetes Instrument, um einen Uberblick
Uber die Recht- und Zweckmaligkeit der Fallbearbeitung zu gewinnen. Fir
die Sozialzentren hat das Ressort geregelt, dass unmittelbare Vorgesetzte
u. a. alle Neufalle und 10 % der Bestandsfalle auf rechtmallige Bearbeitung
prifen sollen.

Der Rechnungshof hatte bereits im Jahr 2011 u. a. die Aktenrevision
durch Vorgesetzte geprift und erhebliche Defizite aufgezeigt (vgl. Jahres-
bericht 2012 -Stadt-, Tz. 141 ff.). Noch im November des gleichen Jahres hatte
das Ressort die Bearbeitungsmangel eingeraumt und dargelegt, es habe
Malinahmen ergriffen, um die Mangel abzustellen und kiinftig zu vermeiden.
Entsprechende Weisungen an die Sozialzentren seien erteilt worden.

Der Rechnungshof hat jetzt erneut festgestellt, dass Aktenrevisionen nur in
wenigen Fillen stattgefunden haben. Es fehlt an der erforderlichen Dienst-
und Fachaufsicht.

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2013 - Stadt



Leistungsvergleich der Sozialzentren

89

90

91

92

Die Sozialzentren haben die Weisungen des Ressorts nicht umgesetzt.
Der Rechnungshof hat dies beanstandet und das Ressort aufgefordert,
daflir Sorge zu tragen, dass die Sozialzentren die Revisionsregelungen nun-
mehr einhalten. Die durch Aktenrevision gewonnenen Erkenntnisse las-
sen sich - wie die Erkenntnisse aus Widerspruchsverfahren - nutzen, um
Schulungsbedarfe zu erkennen und so die Bearbeitungsqualitat zu steigern.
Ferner hat der Rechnungshof dem Ressort angesichts der unterschiedlichen
Ergebnisse im Vergleich der Sozialzentren empfohlen, die Arbeitsablaufe
und Bearbeitungsqualitdt in den Sozialzentren zu vergleichen. Erfolgreiche
Vorgehensweisen sollte es im Sinne eines ,,best-practice-Verfahrens” auf alle
Ubertragen.

4 Stellungnahme des Ressorts

Das Ressort hat die Prifungsergebnisse weitgehend anerkannt. Es hat zuge-
sagt, in den Fachgremien auf die Einhaltung fachlicher Vorgaben hinzuwir-
ken, Schulungen durchzufiihren und weitere Malinahmen zur Verbesserung
der Bearbeitungsqualitdt zu treffen. Allerdings sei der hochgerechnete
Erstattungsbetrag des Bundes (s. Tz. 80) durch fehlerhaft herangezogene
Anspruchsgrundlagen ohne genaue Prifung nicht nachvollziehbar. Diese
Prifung habe es inzwischen eingeleitet. AuBerdem erarbeite es gemeinsam
mit dem AfSD Vorgaben zu Inhalt, Struktur und Menge durchzufiihrender
Aktenprifungen.

Zum ,best-practice-Verfahren” weist das Ressort darauf hin, dass der
organisatorische Aufbau der Sozialzentren identisch ist und die fachli-
chen Weisungen stadtweit gelten. Die Griinde flr die unterschiedliche
Bearbeitungsqualitat konnten dem Vergleich nicht entnommen werden.
Nach Auffassung des Ressorts und des AfSD sei das Hauptaugenmerk auf die
Bearbeitungsqualitat und die Einhaltung von Weisungen zu legen. Gleichwohl
werde es das Thema in den Fachgremien ansprechen, um Hinweise auf
unterschiedliche Vorgehensweisen zu erhalten und darauf aufbauend bes-
sere Bearbeitungsqualitdten zu erzielen.

Der Rechnungshof hat dem Ressort das ,best-practice-Verfahren”
gerade deshalb empfohlen, weil trotz anndhernd gleicher Strukturen
Qualitatsunterschiede bestehen. Es gilt, die Ursachen dafiir zu ermit-
teln und zu prifen, wie die Bearbeitungsqualitat gesteigert werden kann.
Solche Ursachen kénnen auch in Verfahrensweisen liegen, die sich trotz
gleicher Aufbauorganisation und Weisungslage in den Sozialzentren unter-
schiedlich entwickelt haben. Die Ursachensuche sollte sich z. B. auch auf
Geschaftsprozesse sowie das Fihrungsverhalten erstrecken.
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Controlling der Hilfe zur Erziehung

Es fehlen belastbare Daten und messbare Ziele, um die Wirksamkeit
geleisteter Hilfen zur Erziehung - auch vor dem Hintergrund zur Verfiigung
stehender Mittel - bewerten zu kdnnen.

1 Hilfe zur Erziehung

Nach § 27 Sozialgesetzbuch (SGB) VIII - Kinder- und Jugendhilfe - haben
Personensorgeberechtigte bei der Erziehung eines Kindes oder eines
Jugendlichen Anspruch auf Hilfe zur Erziehung, wenn eine dem Wohl des
Kindes oder des Jugendlichen entsprechende Erziehung nicht gewahrleistet
ist und die Hilfe fiir seine Entwicklung geeignet und notwendig ist. Die Hilfe
umfasst padagogische Leistungen und reicht von ambulanten Hilfen inner-
halb der Herkunftsfamilie bis hin zu stationdaren Unterbringungen, wenn
ein Verbleib im elterlichen Haushalt nicht mehr maoglich ist. Die konkrete
Hilfe erbringen i. d. R. Dritte, wie freie Trager der Wohlfahrtspflege oder
Pflegeeltern.

Bewilligt wird die Hilfe zur Erziehung von den Sozialzentren des Amtes flr
Soziale Dienste (AfSD). Die Kosten tragt die Stadt Bremen. Sie machen mit
knapp 20 % einen erheblichen Anteil an den Sozialleistungen aus. Seit dem
Jahr 2006 sind die Ausgaben kontinuierlich von rd. 71 Mio. € auf rd. 131 Mio. €
jahrlich gestiegen.

2 Ziele und Berichtswesen

Die Senatorin fir Soziales, Kinder, Jugend und Frauen (Ressort) und das
AfSD haben ein umfangreiches Controlling und Berichtswesen aufgebaut.
Es soll dazu dienen, eine strukturierte Hilfeplanung aufzubauen, wirtschaft-
liche und nachhaltige Hilfen zu entwickeln sowie Transparenz fir Politik und
Offentlichkeit herzustellen.

Das Ressort setzt einen Schwerpunkt bei vorbeugenden Hilfen zur Erziehung,
die Kinder und Jugendliche in ihrer Entwicklung fordern und deren Eltern
unterstitzen sollen. Ressort und AfSD vereinbaren jahrlich ,Fachliche Ziele“,
die GUberwiegend qualitative Ziele beschreiben. Fiir das Jahr 2012 hatte das
Ressort erstmalig auch quantitative Ziele aufgenommen. Es plante, den
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Anteil stationar untergebrachter junger Erwachsener zugunsten anderer
Wohnformen um 2 % zu reduzieren und den Anteil der Vollzeitpflege an den
aulBerfamiliaren Hilfen um 2 % zu steigern.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass Ausgangs- und Zielwerte weder
insgesamt noch je Sozialzentrum hinreichend beschrieben waren. Dies
ist aber notwendig, denn nur so lasst sich die Zielerreichung prifen und
bewerten. Er hat empfohlen, weitere messbare Ziele zu formulieren,
z. B. zur Inanspruchnahme von sog. Familienraten und niederschwelligen
Elternangeboten.

Das Ressort hat zugesagt, weitere Kennzahlen in sein Berichtswesen aufzu-
nehmen. Es seidann Aufgabe des AfSD und Gegenstand seiner Verhandlungen
mit den Sozialzentren, die dafiir erforderlichen Zielwerte zu vereinbaren.

Die ,Fachlichen Ziele” bilden den Rahmen fir die jahrlichen Zielverein-
barungen des AfSD mit den Sozialzentren. Sie werden um Erkenntnisse
und Prognosen aus den Zustandigkeitsbereichen der Sozialzentren erganzt.
In Controllinggesprachen sollen die Ergebnisse im weiteren Jahresverlauf
begleitend eingeschatzt und notwendige Mallnahmen zur Zielerreichung
vereinbart werden.

Das vorgesehene Verfahren einschlielSlich der Controllinggesprache hielt
das AfSD bis Ende 2009 weitgehend ein. Im Jahr 2010 fiihrte es nur noch
jeweils ein Controllinggesprach mit den Sozialzentren. Im Folgejahr verzich-
tete es ganz darauf. Die Zielvereinbarungen fur das Jahr 2012 hat das AfSD
erst im Spatherbst 2012 abgeschlossen. Das Ressort hat dies mit umfang-
reichen organisatorischen Veranderungen begriindet, die erhebliche perso-
nelle Kapazitaten gebunden hatten.

Die Reorganisation im Ressort dauert bereits seit geraumer Zeit an.
Organisatorische Veranderungen dirfen jedoch nicht dazu fihren, dass tber
nahezu drei Jahre die Grundlagen fachlicher Steuerung nicht regelmallig
ermittelt werden. Der Rechnungshof erwartet, dass das AfSD
Zielvereinbarungen mit den Sozialzentren kiinftig zeitnah zu Jahresbeginn
abschlieBt und Controllinggesprache quartalsweise fuhrt sowie
dokumentiert.

Das Ressort hat zugesagt, mit Abschluss der Zielvereinbarungen fir das
Jahr 2013 werde das AfSD zum quartalsweisen Turnus der Controlling-
gesprache zurtickkehren.
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3 Qualitdt der Datenerfassung

Das Ressort wertet im Rahmen des Controllings alle im Fachverfahren
dokumentierten zahlungsrelevanten Fille zu einem festgelegten Zeitpunkt
aus. Wenn Beschaftigte der Sozialzentren Daten aber nicht zeitnah in das
Fachverfahren eingeben, werden die Fille von den Auswertungen nicht
erfasst. Neben dem Fachverfahren fiihren die Sozialzentren fiir stationdre
Heimunterbringungen eine manuelle Aufstellung. Deren Ergebnis wich im
Jahr 2011 erheblich von den im Fachverfahren ausgewiesenen Fallzahlen ab
und lieB erhebliche Bearbeitungsunterschiede in den Sozialzentren erken-
nen. Das Erfassungsdefizit lag im Jahresdurchschnitt bei rd. 9 % - in absolu-
ten Zahlen bei rd. 95 Fallen.

Um Entwicklungen in der Hilfe zur Erziehung erkennen und ggf. beeinflussen
zu konnen, ist die Kenntnis der Fallzahlen der verschiedenen Hilfearten not-
wendig. Manuell gefiihrte Listen sind besonders fehleranfillig und bergen
das Risiko ungenauer Ergebnisse. Ziel muss es sein, die Erfassungsdefizite im
Fachverfahren deutlich zu verringern und Doppelarbeiten durch zusatzliche
manuelle Aufzeichnungen zu vermeiden.

Der Rechnungshof hat das Ressort aufgefordert, die Datenqualitat zu ver-
bessern. Er hat empfohlen, Arbeitsablaufe zu vergleichen und positive
Erkenntnisse auf alle zu Gbertragen.

Das Ressort hat Defizite in der Datenqualitat eingerdumt und eine
Verbesserung zugesagt. Um Plausibilitdts- und Erfassungsliicken zu benen-
nen und Handlungsempfehlungen zu erarbeiten, haben Ressort und AfSD
eine Arbeitsgruppe eingesetzt.

4 Kostenbewusstsein bei der Hilfeauswahl

Das Ressort wertet die Kosten der Hilfe zur Erziehung auf Basis der tatsachli-
chen Zahlungen gesamtstadtisch aus. Die Kosten je Sozialzentrum erhebt das
Ressort bisher nicht. Die Sozialzentren orientieren sich an den , Fachlichen
Zielen” und Fallzahlen. Auf die Auswahl von Hilfen im Einzelfall haben Kosten
nur geringen Einfluss.

Finanzdaten wie Gesamtkosten, Kosten pro Fall oder durchschnittliche Kosten
je Hilfeart sind wichtige Elemente fiir die Analyse von Kostenentwicklungen
und deshalb neben Zielen und fachlichen Erwagungen bei der Hilfeauswahl
zu berlcksichtigen. Abweichungen lassen sich auf diese Weise schneller
erkennen, sodass zeitnah lenkend eingegriffen werden kann.
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Der Rechnungshof hatte bereits im Jahr 2006 die alleinige Steuerung
Uber Fallzahlen kritisiert und eine Zusammenfihrung von Fach- und
Ressourcenverantwortung in den Sozialzentren gefordert (vgl. Jahresbericht
2006 - Land -, Tz. 472 ff.). Entgegen der seinerzeitigen Zusage hat das Ressort
dies aber bis heute nicht umgesetzt.

Der Rechnungshof erwartet vom Ressort, die Verantwortung fir fachliche
Entscheidungen und daraus entstehende Kosten zusammenzufihren, um
verstarktes Kostenbewusstsein zu schaffen. Daflr ist es zunachst erforder-
lich, Kosten nach Sozialzentren getrennt zu ermitteln, sie mit Kennzahlen zu
hinterlegen und auszuwerten.

Das Ressort hat erlautert, die Kostenbetrachtung im Einzelfall spiele je nach
Hilfeart in unterschiedlicher GréRenordnung durchaus eine Rolle. Es hat
eingerdumt, die Auseinandersetzung mit den Kosten misse besser doku-
mentiert werden. Hierzu bereite es FortbildungsmalRnahmen vor. Daneben
priife es technische Moglichkeiten, Finanz- und Falldaten mindestens auf
Sozialzentrumsebene zusammenzufiihren.

5 Qualitat und Wirksamkeit der Hilfen

Das AfSD beschrieb fiir das Jahr 2011 einzelne Mallnahmen und hinterlegte
sie mit Indikatoren, um Anhaltspunkte fiir die Wirksamkeit von Hilfen zu
gewinnen. Diese flossen in die Zielvereinbarungen mit den Sozialzentren ein.
Auswertungen und die vorgesehenen Controllinggesprache fanden jedoch
nicht statt (s. Tz. 100). Im Folgejahr hat das AfSD weitgehend auf messbare
Wirkungsziele verzichtet.

Die erwartete Wirksamkeit einer MaBnahme ist eine wichtige
Entscheidungsgrundlage fir ihre Auswahl, auch unter Bericksichtigung des
fiir sie erforderlichen Einsatzes von Finanzmitteln. Deshalb ist es notwendig,
Wirkungsziele fiir die verschiedenen Hilfearten zu definieren und im Einzelfall
in die Hilfeplanung einflieBen zu lassen. Ohne Ziele sind weder Aussagen zur
Wirkung der Hilfen noch zur Qualitat der von Dritten (s. Tz. 93) erbrachten
Leistungen moglich.

Um die Wirksamkeit der Hilfen beurteilen zu kénnen, ist das Zusammenspiel
unterschiedlicher Indikatoren zu bewerten. Anhaltspunkte kénnen u. a. die
Dauer der Hilfen, haufige Wechsel oder Abbriiche von Malinahmen sein.

Der Rechnungshof hat das Ressort gebeten, kiinftig iber die , Fachlichen
Ziele” hinaus messbare Wirkungsziele zu formulieren und fir die Praxis
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zu nutzen. Erst dann werden belastbare Aussagen zur Qualitat erbrachter
Leistungen, zur Wirksamkeit getroffener MaRBRnahmen und hierfir einge-
setzter Mittel moglich sein.

Das Ressort halt die Forderung des Rechnungshofs zwar fir nachvollzieh-
bar. Allerdings sei sie nach fachlicher Einschatzung im Einzelfall nur schwer
umsetzbar. Derzeit werde in Bremen im Rahmen eines wissenschaftlich
begleiteten Projekts daran gearbeitet, Wirkungsindikatoren zu bilden.

6 Hilfeplanung in den Sozialzentren

Nach dem SGB VIl dienen Hilfeplane als Grundlage fir die Hilfegewahrung
und enthalten Feststellungen Uber Bedarf, Hilfeart sowie notwendige
Leistungen. Die Hilfeplane werden fiir festgelegte Bewilligungszeitraume
erstellt und sind gemeinsam mit den betroffenen Kindern oder Jugendlichen
und ihren Erziehungsberechtigten zu entwickeln. In regelmaRigen Abstanden
ist zu Uberprifen, ob die Hilfe weiterhin geeignet, notwendig und zielgerich-
tet ist.

Um Vereinbarungen und Ziele als verbindlich zu dokumentieren, sind
Hilfeplane regelmaRig von den Betroffenen zu unterzeichnen. Zum Ende
eines Hilfeabschnitts Gbersenden freie Trager Entwicklungsberichte. Sie ent-
halten ausfiihrliche Beschreibungen zur Entwicklung der jungen Menschen
und schlagen ggf. weitere MaRnahmen vor. Anhand der Entwicklungsberichte
bewerten die Sozialzentren den bestehenden Hilfeplan und passen ggf. den
weiteren Hilfeverlauf an.

Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die Hilfeplane eine individuelle
und kritische Auseinandersetzung mit der Problemlage und den formulier-
ten Zielen des Einzelfalls nur in wenigen Fallen erkennen lassen. Aus- und
Bewertungen zum Verlauf und zur Wirksamkeit bisher gewahrter Hilfen feh-
len. Inwieweit Kosten bei der Auswahl der Hilfen eine Rolle spielen, ist nicht
dokumentiert. Vielfach wird nicht deutlich, ob Betroffene bei der Erstellung
des Hilfeplans tatsachlich eingebunden waren.

Ob die Sozialzentren Entwicklungsberichte anhand der im Hilfeplan definier-
ten Ziele Uberprift und bewertet haben, isti. d. R. nicht zu erkennen. Es bleibt
unklar, inwieweit Mallnahmen die gewiinschte Wirkung erzielt haben. Eine
aktive Einflussnahme und langfristige Hilfeplanung durch die Sozialzentren
ist nur in einzelnen Fallen belegt. Fiir Veranderungen haben oftmals freie
Trager den Anstol’ gegeben.
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Hilfeplanung und aktive Gestaltung der Einzelfalle sind fir eine zielgerichtete,
wirksame und nachhaltige Hilfe unerlasslich. Das gilt auch fiir die Einbindung
der Betroffenen. Es ist origindare Aufgabe der Sozialzentren, notwendige
Hilfen passgenau und vorausschauend zu gewadhren. Dazu gehort es auch,
Entwicklungsberichte anhand im Hilfeplan formulierter Ziele zu Gberprifen,
bei Bedarf weitere Hilfen einzuleiten und Ergebnisse zu dokumentieren.

Der Rechnungshof hat das Ressort gebeten, Handlungsschritte fiir die
Steuerung der Einzelfdlle und deren Dokumentation festzulegen. Hilfeplane
unter Einbeziehung der Betroffenen bilden dafiir die Grundlage.

Das Ressort hat darauf hingewiesen, die individuelle Auseinandersetzung
mit Problemlagen kdnne in ihrer Vielschichtigkeit nicht immer dokumen-
tiert werden. Dennoch habe das AfSD die Sozialzentren u. a. aufgefordert,
eine Beteiligung von Betroffenen angemessen zu dokumentieren. Fiir das
Jahr 2013 bereite das AfSD eine Fortbildung zur Hilfeplanung vor. Es werde
die vorliegenden Erkenntnisse des Rechnungshofs aufgreifen.
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Bearbeitungsriickstinde bei der Hilfe zur Erziehung

Bearbeitungs- und Zahlungsriickstande bei der Hilfe zur Erziehung verur-
sachen ein erhebliches Haushaltsrisiko und miissen abgebaut werden.

1 Aufgabenverteilung in der Hilfe zur Erziehung

Hilfe zur Erziehung nach dem Sozialgesetzbuch VIII (Kinder und Jugendhilfe)
bewilligt in der Stadtgemeinde Bremen das Amt fiir Soziale Dienste (AfSD)
durch sechs Sozialzentren. Dort ist der Ambulante Sozialdienst Junge
Menschen u. a. fur Diagnostik zustdandig und entscheidet liber geeignete
Hilfen. Die Wirtschaftliche Jugendhilfe bewilligt die Leistungen und bezahlt
sie. Die Hilfen im Einzelnen erbringen im Regelfall Dritte, wie freie Trager der
Wohlfahrtspflege oder Pflegeeltern. Die Ressortverantwortung liegt bei der
Senatorin fur Soziales, Kinder, Jugend und Frauen (Ressort).

2 Haushaltsrisiken durch Bearbeitungsriickstande

2.1 Ruickstande bei Zahlungen

Das AfSD hat im Jahr 2012 aufgrund von Beschwerden freier Trager ber
ausstehende Zahlungen fir erbrachte Hilfen zur Erziehung erhebliche
Arbeitsrickstande bei der Fallbearbeitung in den Sozialzentren und deutliche
Unterschiede in der Bearbeitungsdauer festgestellt. Durch die verzogerte
Bearbeitung sind Zahlungsriickstande entstanden, die sich der Unter-
suchung zufolge zum 1. Juli 2011 auf rd. 4,8 Mio. € beliefen. Da dieser
Untersuchung jedoch nur Durchschnittsentgelte und nicht alle Vorgange
zugrunde lagen, spricht vieles dafiir, dass die tatsachlichen Zahlungsriick-
stande héher waren.

Im Sommer 2012 hat das Ressort gegenliber der Deputation fir Soziales,
Kinder und Jugend die Haushaltsentwicklung der Sozialleistungen seit 2010
als stabil dargestellt, gleichzeitig aber erstmalig Zahlungsriickstande fir
Hilfen zur Erziehung erwahnt. Es hat auf ein nicht bezifferbares Haushaltsrisiko
auf der Ausgabenseite hingewiesen und eingeraumt, dies spiegele sich nicht
in den Prognosen des Ressorts fur die Entwicklung der Sozialleistungen
wider. Der geschatzte Mehrbedarf konne innerhalb des Gesamtbudgets der
Sozialleistungen gedeckt werden.
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Um flr kinftige Haushalte das Risiko zusatzlicher Belastungen durch
Altverpflichtungen und Verzugsfolgen zu vermeiden, hat der Rechnungshof
das Ressort aufgefordert, die tatsachlichen Zahlungsrickstande in den
Sozialzentren zu ermitteln und vor allem planvoll abzubauen. Ferner hat
der Rechnungshof gebeten, die daraus resultierenden Zahlungen im
Haushalt zu veranschlagen und die politischen Gremien iber den Abbau der
Zahlungsriickstande zu unterrichten.

Das Ressort hat mitgeteilt, es sei nicht moglich, die Zahlungsriickstande in
den Sozialzentren sofort und genau zu ermitteln. Gleichwohl werde es kiinf-
tig eine zusatzliche Auswertung in sein Fachcontrolling aufnehmen, sodass
bendtigte Mittel erkennbar wirden und in kiinftigen Haushaltsplanungen
bericksichtigt werden kdnnten. Das Ressort will dies kiinftig auch in seine
Berichterstattung einflieRen lassen.

2.2 Riickstande und Verluste bei Einnahmen

Um  Bearbeitungsriickstande abzubauen und eine einheitliche
Aufgabenwahrnehmung zu gewahrleisten, hat das AfSD fir die
Wirtschaftliche Jugendhilfe die Reihenfolge der zu erledigenden Arbeiten
in einer Prioritatenliste festgelegt. Danach sind gesetzliche Anspriiche
der Leistungsberechtigten vorrangig sicherzustellen. Da infolgedessen
Einnahmen, z. B. durch Heranziehung von Unterhaltspflichtigen, erheblich
verzogert oder gar nicht mehr erhoben werden, schatzen Ressort und AfSD
die entstehenden jahrlichen Einnahmeverluste auf bis zu 2,6 Mio. €.

Einnahmen sind nach § 34 Abs. 1 LHO rechtzeitig und vollstandig zu erheben.
Prioritatenlisten dirfen nicht dazu fiihren, dass gesetzlich vorgeschriebene
Einnahmen nicht erhoben werden. Andernfalls fehlen der Stadtgemeinde Ein-
nahmen, die notwendige Ausgaben - auch fiir die Hilfe zur Erziehung - decken
konnten.

Um Nachteile fiir den Haushalt der Stadtgemeinde zu vermeiden, hat der
Rechnungshof das Ressort gebeten, die zeitnahe Fallbearbeitung in den
Sozialzentren auch im Hinblick auf die Einnahmen sicherzustellen. Dazu
ist es notwendig, den Umfang riickstandiger Forderungen und ausstehen-
der Einnahmen zu ermitteln. Nur so lassen sich Einnahmen zutreffend nach
§ 11 Abs. 2 LHO im Haushalt veranschlagen.

Das Ressort hat entgegnet, es sei gegenwartig nicht zielfihrend, den Umfang
rickstandiger Einnahmen zu ermitteln. Rickstandig seien Einnahmen, wenn
Forderungen erhoben und Sollstellungen gefertigt wiirden, Zahlungen jedoch
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nicht punktlich eingingen. Die Einnahmen seien noch nicht ganzlich verloren,
das Ressort sei bestrebt, Sollstellungen nachzuholen und Auswirkungen auf
die Haushaltsveranschlagung zu prifen.

Der Rechnungshof weist darauf hin, dass § 34 LHO sich nicht nur auf
bereits zum Soll gestellte Forderungen bezieht, sondern die Pflicht begriin-
det, alle Einnahmemaglichkeiten auszuschépfen. Dazu gehort es nach den
Verwaltungsvorschriften zu § 34 LHO auch, unverziglich durch geeignete
MaRnahmen die notwendigen Voraussetzungen fiir das Entstehen von
Ansprichen zu schaffen.

3 Abbau von Bearbeitungsriickstanden

Ressort und AfSD haben MalBnahmen ergriffen, um die Bearbeitungs- und
Zahlungsriickstande abzubauen:

e Das AfSD hat Zahlungszeitraume fiir die Hilfe zur Erziehung verlangert
und vom Bewilligungszeitraum des Hilfeplans abgekoppelt. Die Regelung
soll zu splirbaren Entlastungseffekten der Sachbearbeitung fihren, da
Vorgange in grofReren Zeitabstanden zu bearbeiten sind.

e Ressort und AfSD haben sich fiir eine personelle Verstarkung der
Wirtschaftlichen Jugendhilfe entschieden. Als erste Mallnahme sind
Zeitarbeitskrafte zur befristeten Entlastung des Stammpersonals einge-
stellt worden. Dariiber hinaus haben Ressort und AfSD die Abordnung
von Beschiftigten aus sog. Uberhangbereichen, Arbeitszeiterhdhungen
von Teilzeitkraften oder eine interne Umverteilung von Aufgaben
angedacht.

e Bereitsin der Vergangenheit hatte das AfSD die Klarung des Hilfebedarfs
in schwierigen Einzelfdllen (ambulantes Clearing) als befristete
EntlastungsmalBnahme auf freie Trager verlagert. Eine Auswertung
dieser MaRnahme im Wege einer Erfolgskontrolle hat bisher nicht
stattgefunden. Das Ressort hat nunmehr untersucht, ob weitere
Teilaufgaben wie Beratung oder Antragsaufnahme zur Vermittlung von
Kindertagesbetreuung durch Dritte wahrgenommen werden koénn-
ten. Es hat noch nicht abschlieBend entschieden, weitere Aufgaben
auszulagern.

Der Rechnungshof hat das Ressort darauf aufmerksam gemacht, dass die bis-
her getroffenen MaRnahmen das Problem der Bearbeitungsriickstande fir
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sich genommen zwar entscharfen, jedoch auch neue Fragen und Probleme
aufwerfen:

So hadlt der Rechnungshof die Entkopplung von Bewilligungs- und
Zahlungszeitraum mit § 56 Abs. 1 LHO fir nicht vereinbar, da Zahlungen
Uber den Bewilligungszeitraum hinaus den Charakter einer Vorleistung
haben. Es besteht die Gefahr von Uberzahlungen und erhéhtem
Arbeitsaufwand, da nachtraglich jede Vorleistung Gberprift und spitz
abgerechnet werden muss. Der Rechnungshof hdlt es im Gegensatz
zum Ressort auch nicht fur vertretbar, davon auszugehen, dass die
Entkopplung keine Vorleistung darstelle, sondern eine Bewilligung auf
Widerruf bei MaRnahmeende. Damit wird verkannt, dass Hilfepldane
Entscheidungen Uber Art und Dauer der Hilfe enthalten und die
Grundlage fiir Zahlungen und Zahlungszeitraume bilden. Eine tber den
im Hilfeplan definierten Bewilligungszeitraum hinaus laufende Zahlung
ist nicht zuldssig. Der Rechnungshof hat das Ressort deshalb gebeten,
die Entkopplung von Bewilligungs- und Zahlungszeitraumen zu been-
den, mégliche Uberzahlungen festzustellen und zuriickzufordern.

Die befristete Unterstiitzung der Beschaftigten durch den Einsatz
von Zeitarbeitskraften ist grundsatzlich geeignet, Bearbeitungs- und
Zahlungsriickstande abzubauen. Ob der erwartete Nutzen tatsachlich
eintritt und den Aufwand rechtfertigt, bedarf dabei einer begleitenden
Uberpriifung.

Ubertragt das AfSD Aufgaben an freie Trager, so sind deren Leistungen
zuverguten. Dariber hinausist der entstehende Koordinierungsaufwand
zu bericksichtigen. Den zusatzlichen Ausgaben stehen jedoch keine
Einsparungen gegentiber, es sei denn, das Personalbudget wird ent-
sprechend abgesenkt. Der Rechnungshof halt es fiir notwendig, vor
Entscheidungen Uber weitere Aufgabenverlagerungen auf freie Trager
zunachst das ambulante Clearing auszuwerten und dabei Auswirkungen
auf Personalbedarf und Personalzielzahlen zu berticksichtigen. Das
Ressort hat zugesagt, das ambulante Clearing auszuwerten und zu pri-
fen, inwieweit es dabei die Empfehlungen des Rechnungshofs berick-
sichtigen kdnne. Allerdings beruhten die bisherigen Uberlegungen auf
der Annahme, dass die Ubergabe des Aufgabenpakets Tagespflege
an Dritte ohne Personalabbau vorgenommen werde. Ziel der
Aufgabenverlagerung sei die Aufldsung von Uberlastungssituationen
der Beschaftigten.
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Die bisher getroffenen Malinahmen allein sind kaum geeignet, die Missstande
nachhaltig zu beseitigen. Der Rechnungshof hat deshalb empfohlen, die
unterschiedliche Bearbeitungsdauer in den Sozialzentren (s. Tz. 125) und ihre
Auswirkungen auf Quantitat und Qualitat der Arbeitsergebnisse naher zu
analysieren. Damit lassen sich Erkenntnisse im Sinne eines ,best-practice”
gewinnen und ggf. auf alle Gbertragen. Entlastungen sollten - auch auf diese
Weise - durch interne organisatorische Veranderungen herbeigefiihrt wer-
den. Dabei sind vorrangig kostenneutrale MaBnahmen zu prifen, zu denen
die Verlagerung von Personal aus Uberhangbereichen vor allem des Ressorts
gehort.

Das Ressort hat zugesagt, Vorgehen und Arbeitsweise der Sozialzentren
im Sinne eines ,best-practice” zu analysieren. Es bemihe sich gleichwohl
um zumindest voribergehende Personalverstarkung, um die Rickstande
abzuarbeiten. Sonst sei das Problem trotz aller Umorganisation und
Arbeitserleichterungen nicht nachhaltig oder nur extrem langfristig zu |16sen.
Die Bitte des Rechnungshofs, auf Personal aus Uberhangbereichen zuriick-
zugreifen, sei nicht so zeitnah umsetzbar wie die Inanspruchnahme von
Zeitarbeitskraften. Deren Einsatz in der Wirtschaftlichen Jugendhilfe werde
zumindest in Teilen aus frei gewordenen Mitteln finanziert und belaste das
Budget insofern nicht zusatzlich.

Der Rechnungshof weist abschliefend darauf hin, dass sich das Haushalts-
risiko durch die Entscheidung, Einnahmemoglichkeiten nachrangig zu bear-
beiten, noch vergroRert. Auch deshalb sollte diese Entscheidung revidiert
werden. Das Ressort sollte gemeinsam mit dem Finanzressort prifen, ob
aus den dann zuflieRenden Einnahmen temporar Personal finanziert werden
konnte, das zum Abbau der Riickstande eingesetzt wird.
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Umwelt

Verwaltung von Kompensations- und Naturschutzflichen

Bremen hat die Unterhaltung und Pflege von Kompensations- und
Naturschutzflichen einer landeseigenen Gesellschaft (ibertragen.
Diese erfiillt ihre Aufgaben sachgerecht. Ein Flachenpool fiir Kompensa-
tionsmaBnahmen koénnte zur Beschleunigung von ErschlieBungsmaR-
nahmen beitragen.

1 Naturschutz einschlieBlich KompensationsmaRnahmen

Nach dem Bremischen Naturschutzgesetz missen durch Bauvorhaben in
Anspruch genommene Lebensrdaume fir Tiere und Pflanzen weitgehend
erhalten oder an anderer Stelle entsprechende Lebensraume hergestellt
werden. In Genehmigungsverfahren werden KompensationsmaRnahmen
festgelegt. Die Kosten fiir die Herstellung und dauerhafte Pflege der Flachen
haben die Vorhabentrager zu tragen. Die fiir solche MaBnahmen erforder-
lichen Mittel (Ablosebetrage) sind im Regelfall in einer Summe im Voraus
fallig.

Sofern ein oOffentlicher Vorhabentrager tatig ist, tragt er fur 15 Jahre die
Kosten der Kompensation. Zur Finanzierung der anschliefenden dauerhaften
Unterhaltung der Flachen hat Bremen einen Naturschutzfonds eingerichtet.

ImJahr 1999 hat Bremen fiir die Unterhaltung und Pflege von Kompensations-
und Naturschutzflachen eine GmbH gegriindet. Sie erfiillt diese und andere
Aufgaben, z. B. die Dokumentation der Naturentwicklung, aufrd. einem Drittel
der Flache Bremens. Die Gesellschaft verwaltet auch den Naturschutzfonds.

Im Jahr 2011 betreute die Gesellschaft 32 KompensationsmalRinahmen aus
Abldsebetragen. Sie steuert die Mittelverwendung mit einem sachgerechten
Projektcontrolling. Die Ablosebetrage werden voraussichtlich ausreichen,
um die KompensationsmaBnahmen fiir die jeweiligen Laufzeiten sicher-
zustellen. AuRerdem findet Kompensation zunehmend auf benachbarten
Flachen statt, sodass die MaBnahmen gebiindelt durchgefiihrt werden kon-
nen. Dadurch erzielt die Gesellschaft Synergieeffekte.
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2 Einrichtung eines Flachenpools

Jeder Eingriff in den Lebensraum von Tieren und Pflanzen setzt nach
dem Bremischen Naturschutzgesetz eine individuelle Untersuchung und
Beurteilung der notwendigen KompensationsmaBnahme voraus. In einer
Handlungsanleitung hat das Umweltressort dieses Untersuchungsverfahren
standardisiert und vereinfacht. Die Vorhabentrager sind verpflichtet, geeig-
nete Flachen fir die Umsetzung der Kompensation zu finden.

In Bremen ist die Suche nach geeigneten Flachen fiir Kompensations-
maRnahmen wegen der begrenzt zur Verfliigung stehenden Flachen auf-
wendig. ErschlieBungsmalRinahmen lieBen sich beschleunigen, wenn die
offentliche Hand Vorhabentragern geeignete Flachen anbieten konnte.

Erstmals stand im Jahr 2010 ein Budget zur Verfligung, mit dem das
Umweltressort Flachen angekauft hat, die fiir Kompensationsmalinahmen
angeboten werden kénnen. Der Rechnungshof hat vorgeschlagen, weitere
geeignete Flachen in einem Flachenpool vorzuhalten und bei Bedarf
ErschlieBungstragern anzubieten, so wie es nach dem Bremischen
Naturschutzgesetz moglich ist.

Das Umweltressort hat dargelegt, ein Flachenpool wiirde zwar die Suche nach
Kompensationsflachen fiir die Vorhabentrager beschleunigen und ware mit
finanziellen Vorteilen verbunden. Es missten aber ausreichend Personal und
Finanzmittel zur Verfligung stehen, um einen solchen Vorrat erwerben und
unterhalten zu kdnnen. Zudem sei es nicht immer einfach, geeignete Flachen
zu erwerben. So habe sich das Ressort bemiiht, in den Parzellengebieten
im Bremer Westen weitere Flachen aufzukaufen. Dort hatte aber bei den
Eigentimern in der Vergangenheit eine geringe Verkaufsbereitschaft
bestanden.

Die Verwaltung sollte ihre Anstrengungen fortsetzen, um nachhaltigen
Naturschutz und zeitnahe ErschlieBungsmalinahmen als Ziele weiter verfol-
gen zu kbnnen.

3 Naturschutzfonds

Das Umweltressort hat den Naturschutzfonds im Jahr 2005 eingerichtet und
mit 2,5 Mio. € ausgestattet. Aullerdem sind Mittel in den Naturschutzfonds
geflossen, die aus dem Management von Flachen mit Naturschutzauflagen
aus den Jahren 2001 und 2003 stammen. In den Jahren 2008 bis 2013 zahlte
bzw. zahlt das Ressort zusatzlich jahrlich 200 T€ in den Fonds ein. Klinftig

Rechnungshof Bremen Jahresbericht 2013 - Stadt



<>O<>
\:I Verwaltung von Kompensations- und Naturschutzflachen

wird auch die Gesellschaft (s. Tz. 141) selbst erwirtschaftete Uberschiisse in
den Naturschutzfonds einspeisen.

149 Zurzeit wachst das Fondsvermogen noch, insbesondere weil erst finf
Malinahmen daraus finanziert werden. Bis zum Jahr 2020 missen nach Ablauf
der flinfzehnjahrigen Frist zusatzlich 13 MaRnahmen aus dem Fonds finan-
ziert werden. Dann kommt der Kapitalstock voraussichtlich an seine Grenze.
Um das damit verbundene Haushaltsrisiko rechtzeitig abzuwenden, ist die
Verwaltung in der Pflicht, fir den sich abzeichnenden Finanzmittelbedarf
Vorsorge zu treffen.
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Bau

Sanierung und Umbau einer Begegnungsstatte

Das Bauressort hat es versaumt, mit der Sanierungstridgerin die fiir
die Verwendung offentlicher Mittel mafBigeblichen Regelungen wirk-
sam zu vereinbaren. Zudem hat das Ressort es hingenommen, dass die
Sanierungstragerin gegen Vorschriften des Vergaberechts sowie des
Gefahrstoff- und Abfallrechts verstieR.

1 Regelungen und Vertragsgestaltung

Die Freie Hansestadt Bremen (Land und Stadtgemeinde) muss bei
Baumalinahmen § 24 LHO, die zugehdrigen Verwaltungsvorschriften sowie
die vom Bauressort entwickelten und vom Senat beschlossenen Richtlinien
fir die Planung und Durchfiihrung von Bauaufgaben (RLBau) beachten. Das
gilt auch fir Zuwendungsbauten, bei denen diese Richtlinien Gegenstand der
Auflagen im Zuwendungsbescheid werden. Die RLBau verpflichten u. a. dazu,
aussagekraftige Planungsunterlagen und Erlauterungsberichte zu erstellen.
Diese Unterlagen bendtigen die parlamentarischen Gremien, um sachge-
recht Uber eine Mittelbewilligung entscheiden zu kénnen. Die RLBau sol-
len dartber hinaus flr eine transparente Dokumentation der Bauablaufe
und der Kostenkontrolle sorgen. Anhand dieser Dokumentation kann spater
nachvollzogen werden, ob die 6ffentlichen Mittel zweckentsprechend sowie
wirtschaftlich und sparsam verwendet wurden.

Wenn mit 6ffentlichen Mitteln BaumaRnahmen nicht als Zuwendungsbauten,
sondern auf Grundlage von Vertragen durchgefiihrt werden sollen, kann
nichts anderes gelten: Auch in einem solchen Fall haben parlamentarische
Gremien Uber die Mittelbewilligung zu entscheiden. Sowohl in der Planungs-
als auch nach der Durchfihrungsphase ist dann nachzuweisen, dass die
Mittel zweckentsprechend sowie wirtschaftlich und sparsam verwendet
werden sollen bzw. worden sind.

Im Zuge der Stadtteilsanierung Hemelingen beauftragte das Bauressort
eine im Mehrheitseigentum der Stadtgemeinde Bremen stehende
Wohnungsbaugesellschaft (Sanierungstragerin), zwei Gebdude zu sanie-
ren und sie zu einer Begegnungsstatte umzubauen. Im August 2005 geneh-
migten die Gremien die Gesamtkosten der Baumalinahme mit 3,279 Mio. €.
Die BaumaBnahme, die von Juli 2007 bis August 2008 durchgefiihrt wurde,
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verursachte Kosten von insgesamt rd. 3,034 Mio. € und unterschritt damit
den urspriinglichen Kostenrahmen.

Die Vertrage verpflichteten die Sanierungstragerin, geltendes Recht und
die mit der Bewilligung oder Bereitstellung 6ffentlicher Mittel verbundenen
Bedingungen und Auflagen zu beachten. Einen Hinweis auf die Einhaltung
der RLBau enthielten die Vertrage nicht.

Das Ressort hatte mit der Sanierungstragerin ausdricklich die Beachtung der
RLBau vereinbaren mussen. Der allgemeine Hinweis auf geltendes Recht war
nicht ausreichend. Das Versaumnis fiihrte dazu, dass die Sanierungstragerin
bei der Abwicklung der Baumalinahme die Standards der RLBau nicht
beachtete:

e So hat sie dem Bauressort Unterlagen zur Planung vorgelegt, die weder
einen ausflhrlichen Erlauterungsbericht noch den Nachweis Uber die
Kalkulation der zu erwartenden Baunutzungskosten enthielten.

e Architekten- und Ingenieurbliros hat die Sanierungstragerin mit
Planungsleistungen beauftragt, ohne in den Vertragen ausreichende,
d. h. den Richtlinien entsprechende, Vereinbarungen insbesondere zur
Kostenkontrolle, Korruptionspravention, Haftpflichtversicherung und
zum Urheberrecht zu treffen.

DasRessort hat darauf hingewiesen, die Bauarbeiten fir die Begegnungsstatte
habe die Sanierungstragerin als Treuhanderin aus dem von ihr verwalteten
Treuhandkonto bezahlt. Aus diesem Grund seien die RLBau nicht aufzuerle-
gen gewesen.

Diese Argumentation Uiberzeugt den Rechnungshof nicht. Die Verwendung
offentlicher Mittel durch eine Treuhdnderin kann nicht anderen Regeln
unterliegen, als wenn o6ffentliche Mittel unmittelbar aus dem Haushalt
gezahlt werden. Der Rechtsfrage braucht aber nicht weiter nachgegangen
zu werden, nachdem das Ressort ausgefihrt hat, kiinftig missten auch sol-
che Dienstleister die seit April 2011 geltenden RLBau beachten, die - wie die
Sanierungstragerin - Baumalinahmen im eigenen Namen auf Rechnung der
Stadtgemeinde durchflhren.

2 Korruptionspravention

Bei BaumaRnahmen der 6ffentlichen Hand ist flir Korruptionspravention zu
sorgen. Im Jahr 2001 hat der Senat die Verwaltungsvorschrift zur Vermeidung
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und Bekampfung der Korruption in der 6ffentlichen Verwaltung der Freien
Hansestadt Bremen (VV Antikorruption) erlassen. Die VV Antikorruption
gilt fir Dienststellen und Einrichtungen des Landes Bremen und der
Stadtgemeinde Bremen. Die Sanierungstragerin gehort nicht zu diesem Kreis
und musste die Vorschrift folglich nicht ohne Weiteres beachten.

Zwar hatte das Bauressort im Jahr 2004 in einem Schreiben an die
Sanierungstragerin u. a. speziell auf die besonderen Bestimmungen fiir das
offentliche Auftragswesen in der VV Antikorruption hingewiesen. Auferlegt
hatte das Ressort der Sanierungstragerin jedoch nicht, diese Regelungen
entsprechend anzuwenden oder ein vergleichbares Konzept fiir eine ausrei-
chende Korruptionspravention zu entwickeln und einzuhalten.

Die Sanierungstragerin stellte lediglich sicher, dass bei zahlungsrele-
vanten Vorgangen das sog. Vier-Augen-Prinzip eingehalten wurde. Das
reicht zur Korruptionspravention jedoch nicht aus. Das Ressort hatte der
Sanierungstragerin vorgeben missen, z. B. genaue Verfahrensablaufe fir
Ausschreibung, Wertung, Vergabe und Abrechnung von Auftragen mit dem
Ziel festzulegen, mogliche Korruption zu verhindern. Das hatte erfordert,
u. a. Anforderungen an den Informationsfluss wahrend der Angebotsphase
zu formulieren, um Bieterkartelle zu vermeiden. So darf ausschliefSlich der
Auftraggeber selbst Vergabeunterlagen an Firmen versenden und Bietern
Auskiinfte erteilen, damit Planungsbiros nicht wissen, welche Firmen am
Wettbewerb beteiligt sind. Auf diese Weise konnen erfahrungsgemal wett-
bewerbsschadliche Absprachen und Einflussnahmen erschwert werden.

Um Manipulationen zu verhindern, hatte das Ressort der Sanierungstragerin
aulRerdem auferlegen muiissen, Regelungen dafir zu treffen, wie die Angebote
nach Eingang bei der Auftraggeberin bis kurz nach der Eréffnung zu behandeln
sind. Ublich ist es z. B., dass eigens damit betrautes Personal die Angebote
falschungssicher kennzeichnet, auf Anhaltspunkte fiir Korruption durchsieht
und nachrechnet.

Der Rechnungshof hat das Bauressort aufgefordert, kiinftig Sanierungs-
tragerinnen aufzuerlegen, entweder die VV Antikorruption entsprechend
anzuwenden oder ein eigenes Konzept zu entwickeln, mit dem Korruption
verhindert, erschwert oder zumindest erkennbar werden kann. Zwischen-
zeitlich, im Februar 2013, hat der Senat neue Regeln zur Korruptions-
pravention beschlossen, die auch die Bremer Beteiligungsgesellschaften
betreffen. Sie gehen weit Gber das Vier-Augen-Prinzip hinaus.
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Das Bauressort hat mitgeteilt, es habe das durch die Sanierungstragerin prak-
tizierte Vier-Augen-Prinzip fur geeignet gehalten, Korruption wirksam zu ver-
hindern. Es hat zugesagt, kiinftig in Vertragen mit Gesellschaften Bremens
die maRgeblichen Vorschriften fir eine hinreichende Korruptionspravention
im Vergabewesen zu berticksichtigen.

3 Vergabevermerke

Als Sanierungstragerin hatte die Gesellschaft das fur offentliche Auftrag-
geberinnen bzw. Auftraggeber geltende Vergaberecht einzuhalten. Nach
§ 30 Abs. 1 Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistungen Teil A ist Gber
die Vergabe ein Vermerk zu fertigen, der die einzelnen Stufen des Verfahrens,
die malgebenden Feststellungen sowie die Begriindung der einzelnen
Entscheidungen enthalt. Die Stufen des Verfahrens sind

e rechnerische Prifung,
e technische Prifung,

e Prifung der Eignung der Bewerberinnen und Bewerber hinsichtlich
Fachkunde, Leistungsfahigkeit sowie Zuverlassigkeit und

e  Prifung der Angemessenheit der Preise.

Dabei muss der Aufwand fir die Dokumentation dieser Stufen im
Vergabevermerk in einem angemessenen Verhdltnis zur Hohe des
Vergabewertes stehen.

Die Sanierungstragerin hat Vergabevermerke angefertigt, diese aber durch-
weg so allgemein gehalten, dass die einzelnen Wertungsstufen nicht nach-
vollziehbar sind. So war es nicht ausreichend, in Vergabevermerken ohne
ndahere Angaben zu erklaren, die Preise seien angemessen und die Firmen
fachkundig. Die Sanierungstragerin hatte vielmehr nachvollziehbar je
Gewerk darstellen missen, wie sie die Angemessenheit der Preise und die
Fachkunde der beauftragten Firmen tatsachlich geprift hat. Beispielsweise
hatte die Sanierungstragerin vor Auftragsvergabe von Abbrucharbeiten im
Vergabevermerk begriinden muissen, warum sie den Stundenlohn von 1 €
fir eine Auszubildende bzw. einen Auszubildenden als angemessen ansah.

Das Ressort hat dargestellt, dass Auszubildende nicht dem Tariflohn unterla-
gen, sondern eine pauschale Vergltung erhielten. Daher sei der angesetzte
Stundenlohn nicht zu priifen gewesen. Ferner hat das Ressort mitgeteilt,
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ausgewahlte Vergabevermerke stichprobenartig gepriift zu haben. Es habe
sich jedoch daraus kein Anlass ergeben, vergaberechtliche VerstofRe der
Sanierungstragerin zu beanstanden.

Die Angemessenheit der Preise eines Angebots ist immer dann zu pri-
fen, wenn die Angaben Zweifel an deren Richtigkeit wecken. Das war bei
dem genannten Stundenlohn der Fall. Der Rechnungshof hat dem Ressort
empfohlen, kinftig gleich zu Beginn einer Mallnahme darauf zu achten,
dass beauftragte Dienstleisterinnen bzw. Dienstleister aussagekraftige
Vergabevermerke anfertigen.

4 Mangel bei der Abwicklung der BaumaBBnahme

Bei seiner stichprobenweisen Prifung der Mittelverwendung hat der
Rechnungshof zahlreiche Mangel bei der Abwicklung der Baumalinahme
festgestellt. Das Bauressort hat die von der Sanierungstragerin erbrachten
Leistungen ohne Beanstandungen abgenommen. Es hatte jedoch u. a. fol-
gende Unzulanglichkeiten und VerstoRe nicht hinnehmen dirfen:

e Die Sanierungstragerin beauftragte eine Firma mit Abbrucharbeiten,
ohne vor Beginn der Arbeiten die abzubrechenden Bauteile gemeinsam
mit der Firma aufzumessen. Mangels transparenter Dokumentation
lasst sich im Nachhinein nicht mehr feststellen, ob alle Abbrucharbeiten
so durchgefiihrt wurden, wie sie in Auftrag gegeben und letztlich von
Bremen bezahlt worden sind. Das versto3t gegen die vertragliche Pflicht,
die Verwendung der 6ffentlichen Mittel nachzuweisen.

e Obwohl beim Abbruch auch Asbest ausgebaut und entsorgt werden
musste, meldete die Sanierungstragerin die Arbeiten nicht vorab beim
Gewerbeaufsichtsamt an. AulRerdem verfligte sie nicht tGber die vorge-
schriebenen Entsorgungsnachweise fir den Gefahrstoff. Daher konnte
die Sanierungstragerin weder den ordnungsgemafen Umgang mit dem
Gefahrstoff noch den Verbleib des Asbests nachweisen. Das verstofit
gegen Gefahrstoff- und Abfallrecht.

e Mit mehreren Baufirmen waren Preisnachldsse vereinbart, die
die Sanierungstragerin jedoch bei der Abrechnung zuungunsten
Bremens nicht abgezogen hat. Das hat das Ressort hingenommen
und damit gegen die Pflicht zu einem wirtschaftlichen und sparsamen
Umgang mit 6ffentlichen Mitteln verstof3en.
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e Fir den Einbau von zwei Wickeltischen fir eine Kinderkrippe in der
Begegnungsstatte bezahlte die Sanierungstragerin 4.494 €. Zum einen
entsprachen diese teuren Wickeltische nicht den Richtlinien flir den
Betrieb von Tageseinrichtungen fir Kinder im Land Bremen, zum ande-
ren waren sie weder Ublich noch erforderlich. Auch in diesem Fall hat
das Ressort hingenommen, dass die Sanierungstragerin nicht wirtschaft-
lich und sparsam mit den Mitteln umgegangen ist.

Die Sanierungstragerin schrieb die Verwendung von Tropenholz aus, ohne
von den Bietern den Nachweis zu fordern, dass das Holz aus nachhaltiger,
forstwirtschaftlicher Produktion stammt. Das Ressort hatte es versaumt, der
Sanierungstragerin aufzuerlegen, die Regelungen Uber die Beriicksichtigung
des Umweltschutzes bei der Durchfiihrung 6ffentlicher Baumalinahmen zu
beachten.

Der Rechnungshof hat das Bauressort aufgefordert, daflir zu sorgen,
dass Uberzahlungen zuriickgefordert und finanzielle Schiden von den
Verantwortlichen ausgeglichen werden. Das Bauressort hat das fiir einen Teil
der Bremen entstandenen Nachteile zugesagt. Die Erérterungen sind noch
nicht abgeschlossen.
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Verkehr

Erhaltungsmanagement von Stral3en

Um den Sanierungsstau beim bremischen StraBennetz zu beseitigen und
um das StraBenvermégen dauerhaft zu erhalten, miisste die Stadt inner-
halb der nachsten zehn Jahre mehr als 240 Mio. € investieren.

Die Dimensionierung des Oberbaus von StraBen und Wegen sollte dem
bundesweiten Standard angepasst werden, um unnotige Ausgaben zu
vermeiden.

1 Straenbaulast

Das Amt fur StraBen und Verkehr (ASV) ist nach dem Bremischen
Landesstraliengesetz die zustandige Strallenbaubehorde fur alle dem
Gemeingebrauch gewidmeten Verkehrsflachen der Stadtgemeinde Bremen
mit Ausnahme der Hafengebiete und des Guterverkehrszentrums Bremens.
Es ist Trager der sog. StraRenbaulast und damit verantwortlich fir alle
Aufgaben, die mit dem Bau und der Erhaltung der Stralden verbunden sind.

Fir das Erhaltungsmanagement der StralRen steht dem ASV mit dem sog.
Pavement-Management-System (PMS) unterstiitzend Informationstechnik
zur Verfligung. Damit verwaltet das ASV StraRenbestands- und -zustands-
daten, die es regelmalig aktualisiert und anschliellend auswertet. Mit Hilfe
des Systems kann das ASV u. a. ermitteln,

e welche Investitionsbedarfe Uber kirzere und langere Zeitrdaume
bestehen, um marode Strallen wieder instand zu setzen und das
StralRenvermoégen dauerhaft zu erhalten,

e welche baulichen MalBnahmen dafir konkret erforderlich sind,

e wie hoch der derzeitige Stralenvermdgenswert und der Sanierungsstau
beim bremischen StraBennetz sind.

Der Rechnungshof hat geprift, wie das ASV das PMS fir seine
Aufgabenwahrnehmung nutzt und wie sich das Anlagegut ,StraRe” entwi-
ckelt. Er hat seiner Prifung Daten der Jahre 2005 bis 2011 zugrunde gelegt.
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2 Sanierungsstau

Das ASV wertet jahrlich den Zustand des Strallennetzes mithilfe des PMS aus
und ermittelt den Vermoégenswert, der im Jahr 2011 fir die etwa 1.382 km
stadtbremischer Straflen rd. 1.135,2 Mio. € betrug. Im Vergleich zum Vorjahr
ist dieser Wert um rd. 7,4 Mio. € gesunken.

Fur die bauliche Unterhaltung hat das ASV nach Angaben des Senators fiir
Umwelt, Bau und Verkehr in den Jahren 2005 bis 2011 insgesamt rd. 78 Mio. €
verausgabt. Das sind durchschnittlich rd. 11 Mio. € jahrlich. Ein groRer Teil
der Mittel ist fur die Beseitigung akuter Winterschaden ausgegeben wor-
den. Da StraRBenerhaltungsmalinahmen nur in geringem Umfang stattge-
funden haben, hat sich der Zustand des StraBennetzes verschlechtert. Im
gleichen Zeitraum stieg der Sanierungsstau von rd. 45,9 Mio. € im Jahr 2005
auf rd. 117 Mio. € Anfang des Jahres 2011. Damit betrug die jahrliche durch-
schnittliche Zunahme des Sanierungsstaus knapp 12 Mio. €.

Der Finanzbedarf in den nachsten Jahren ist jedoch weit héher, weil nicht
nur der Sanierungsstau abgebaut werden muss, sondern auch die laufende
Unterhaltung aller Stral3en zu leisten ist. Das ASV hat Anfang 2011 mitgeteilt,
in den kommenden zehn Jahren seien dafiir Mittel in Hohe von 240 Mio. €
notwendig. Den zum Jahresende 2012 aktuellen Betrag hat das ASV bisher
nicht genannt.

Das ASV hat gegeniiber dem Rechnungshof den drastischen Verfall des
Strallennetzes und damit des Vermogens Bremens bestatigt. Es hat ange-
flhrt, es kdnne angesichts des stetig wachsenden Sanierungsstaus und des
begrenzten Budgets im Wesentlichen nur seine Verkehrssicherungspflicht
erflllen. Der Handlungsspielraum darliber hinaus sei aul3erst eng.

Die Haushaltsnotlage Bremens lasst es nicht zu, alle ErhaltungsmaRnahmen
umzusetzen, die sich aus der Auswertung des PMS ergeben. Noch nicht ein-
mal die Liste der vordringlichsten MaRnahmen kann jedes Jahr vollstan-
dig abgearbeitet werden. Sie dient dem ASV nur als Hilfestellung bei der
Vorhabenplanung.

Das Aufschieben notwendiger Erhaltungsmalinahmen schadigt nachweis-
lich den StraBenkdrper, verringert den Vermogenswert, beeintrachtigt die
Nutzbarkeit der Straflen und verursacht weitere Folgekosten sowie Risiken
fir die Verkehrssicherheit. Kleinflachige Reparaturen, wie das Flicken von
Ausbriichen und Rissen, sind nicht dauerhaft wirkungsvoll. Nur regelma-
Riges und grofraumiges Instandsetzen kann langfristig zum Erhalt des
Strallenvermogens beitragen und wirtschaftlich sein. Das Volumen der
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daflir notwendigen Mittel muss den Entscheidungstragern bekannt sein. Der
Rechnungshof hat das ASV gebeten, die Fachdeputation regelmalRig liber
die Entwicklung des StraBennetzes, den Kapitalverlust und den damit ein-
hergehenden Finanzbedarf zu unterrichten, damit Entscheidungen auf der
Grundlage vollstandiger Informationen getroffen werden kdnnen.

3 Erfolgskontrollen

Das PMS ist ein System, das u. a. die Investitionsplanungen unterstitzt.
Zum wirtschaftlichen Vorgehen bei der Aufgabenwahrnehmung gehort es
dabei auch, anhand von Erfolgskontrollen nach § 7 Landeshaushaltsordnung
rickblickend zu Uberprifen, ob mit den durchgefiihrten MaBnahmen die
angestrebten Ziele erreicht wurden. Aus vielen Grinden kénnen sich nach
StraBenerhaltungsmalBnahmen Abweichungen vom geplanten Ziel ergeben.
So kann sich zeigen, dass mit dem aufgebrachten Dinnschichtbelag die
Nutzungsdauer der Fahrbahn - anders als erwartet - nicht um mehrere
Jahre verlangert werden konnte und vorzeitig weitere MaRnahmen, mog-
licherweise ein Abfrasen und Erneuern der Decke, notwendig werden. Die
tatsachlichen Entwicklungen und die Wirkungen von Baumalinahmen sind
zu kontrollieren, um abschlieBend die Wirtschaftlichkeit durchgefihrter
MalBnahmen beurteilen und daraus Konsequenzen fiir die Zukunft ziehen zu
koénnen.

Der Rechnungshof hat das ASV aufgefordert, anders als bisher den
Vorschriften entsprechende Erfolgskontrollen durchzufiihren. Dafiir beno-
tigte Informationen kénnte es z. B. dem PMS entnehmen.

Das Ressort hat hierzu mitgeteilt, alle Kosten seien in der Finanzbuchhaltung,
Kostenrechnung und Anlagenrechnung im Sondervermogen Infrastruktur
erfasst. Somit kdonnten die einzelnen Sanierungsmallnahmen mit ihren
Kosten abgerufen werden. Im Abgleich mit dem PMS sei es moglich, die
Ursachen von Verkiirzungen oder Verlangerungen von Restnutzungsdauern
zu ermitteln.

Eine Zusage, kinftig die erforderlichen Erfolgskontrollen durchzufiihren, ist
der Stellungnahme des Ressorts nicht zu entnehmen. Solche Erfolgskontrollen
sind aber erforderlich, um prifen zu kénnen, ob mit den MalRnahmen die
erfolgten Ziele erreicht worden sind. Im Ubrigen hilt es der Rechnungshof
fir vergleichsweise aufwendig, die benotigten Daten handisch aus verschie-
denen Rechenwerken zusammenzutragen.
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4 Dimensionierung des Oberbaus von StraRen und Wegen

Nach einer Vorgabe, die zum Priifungszeitpunkt im PMS hinterlegt war und
seit vielen Jahren besteht, sollen in Bremen einheitlich alle StraRen sowie
Rad- und Gehwege - unabhangig von ihrer Bedeutung fir den Verkehr -
mit einer ,frostsicheren Gesamtdicke” von 80 cm gebaut werden. Diese
Vorgabe weicht von der bundesweiten Richtlinie firr die Standardisierung
des Oberbaus von Verkehrsflachen aus dem Jahr 2001 ab.

Nach dieser Richtlinie ist die Mindestdicke eines frostsicheren StraRenaufbaus
abhangig sowohl von der Beanspruchung durch den Verkehr als auch von
der Frostempfindlichkeit des vorhandenen Bodens. Die frostsicheren
Mindestdicken kénnen demnach sehr unterschiedlich sein und zwischen
40 cmund 65 cm betragen. Aufgrund ortlicher Verhaltnisse konnen Zuschlage
von bis zu 15 cm erforderlich oder Abschlage von bis zu 20 cm maoglich sein.
FUr Rad- und Gehwege nennt die Richtlinie eine Mindestdicke fiur den frost-
sicheren Oberbau von 30 cm bei ungiinstigen Bodenverhaltnissen. Weitere
ortliche Gegebenheiten sind dabei zu berticksichtigen und rechtfertigen ggf.
abweichende Befestigungsdicken, z. B. eine Verstiarkung von Uberfahrten in
Abhangigkeit von der zu erwartenden Verkehrsbelastung. Eine Mindestdicke
von 80 cm fur alle Anliegerstrafien, Rad- und Gehwege sowie Platze ist dem-
nach jedenfalls nicht erforderlich.

Der Rechnungshof hat das ASV aufgefordert, sich an den Vorgaben der
Richtlinie zu orientieren, damit der Oberbau von Verkehrsflachen nicht tber-
dimensioniert wird. Das ASV hat zugesagt, den Bremer Standard an den
bundesweiten Standard anzupassen, der sich aus der Anfang 2013 erschie-
nenen Neuauflage der Richtlinie ergibt.
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