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Finanzministerium

Ubergeordnetes Zuwendungscontrolling aufbauen -
Informationsdefizite abbauen

Die Haushaltskonsolidierung bleibt eine Daueraufgabe und er-
streckt sich auf alle Ausgaben. Hierzu muss die Landesregierung
auch die Zuwendungen des Landes einbeziehen.

Im Zeitraum 2017 bis 2020 hat sie insgesamt 2,9 Mrd. € an Zu-
wendungen gewahrt. Doch weder zentral noch dezentral wurde
untersucht, ob die jeweilige Zuwendung ihre Zwecke erreicht hat
und wirtschaftlich war.

Die Ressorts haben in 98 % aller MaBnahmen die vorgeschrie-
benen ex post-Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen nicht durchge-
fiihrt. Messbare Ziele wurden nur bei 35 % der MaBnahmen defi-
niert und evaluiert.

2005 sind die Grundlagen fiir ein libergeordnetes Zuwendungs-
controlling gelegt worden, um Konsolidierungspotenzial aufzu-
spuren. Das Finanzministerium hat jedoch seine zentrale Steue-
rungsrolle nicht angenommen.

Die Landesregierung sollte die Zuwendungspraxis mit einer
zentralen Steuerung und mehr Transparenz neu ausrichten.

Haushaltskonsolidierung und effizienter Mitteleinsatz bleiben eine
Daueraufgabe

Unabhangig von der aktuellen Haushaltslage bleibt die Konsolidierung der
Landesfinanzen eine finanzpolitische Daueraufgabe. Um die Landesauf-
gaben bestmdglich erfiillen zu kénnen gilt es, die knappen Haushaltsmittel
effizient einzusetzen.

Damit Einspar- und Optimierungspotenziale auch bei den Zuwendungen
erkennbar werden, bendtigt die Landesregierung eine geeignete Daten-
basis.

Zuwendungen in Schleswig-Holstein
Auf Basis der beschlossenen Haushalte gewahrte die Landesregierung

von 2017 bis 2020 insgesamt 2,9 Mrd. € an Zuwendungen in 513 Forder-
programmen. Wahrend dieser Zeit erhielt das Land Komplementarmittel



7.21

7.2.2

57

insbesondere von der EU und dem Bund von insgesamt 808 Mio. €. Die
Hohe der jahrlich gewahrten Zuwendungen stieg in diesem Zeitraum stetig
an, von 593 Mio. € auf 874 Mio. €.

Was sind Zuwendungen?

Zur Erfullung von Landesaufgaben steht grundsatzlich die Landesverwal-
tung mit ihren personellen und finanziellen Ressourcen zur Verfigung. Da
diese begrenzt sind, kann die Landesregierung unter gewissen Umstan-
den auch Stellen auRerhalb der Landesverwaltung fir die Erfillung 6ffent-
licher Aufgaben einsetzen. Hierzu zahlen in erster Linie die Kommunen,
aber auch Vereine und Verbande. Ausgaben fiir deren zielorientierte fi-
nanzielle Unterstitzung stellen Zuwendungen dar und dirfen nach
§ 23 Landeshaushaltsordnung (LHO)! nur unter bestimmten Vorausset-
zungen gewahrt werden:

e zur Erfullung bestimmter Zwecke,

e wenn ein erhebliches Landesinteresse an der Erfiillung besteht und

e das Subsidiaritatsprinzip eingehalten wird, also der Zweck ohne Zu-
wendungen nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt werden
kann.

Wofiir werden Zuwendungen gewahrt?

Der LRH hat sich fiir den Zeitraum 2017 bis 2020 einen Uberblick Uber die
gewahrten Zuwendungen verschafft. Da solche Informationen fir den Ge-
samthaushalt nicht verfligbar sind, hat er bei den Ressorts die notwendi-
gen Informationen eingeholt.

1 Landeshaushaltsordnung Schleswig-Holstein (LHO) vom 29.06.1992, GVOBI. Schl.-H.
S. 381, zuletzt geandert durch Art. 1 Haushaltsbegleitgesetz vom 15.12.2021, GVOBI.
Schl.-H. S. 1498, ber. 2022 S. 136.
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Hohe der gewdhrten Zuwendungen in Mio. €
1000 -
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800 - 770 sonstige bzw.
707
ohne Nennung
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600 1 [ - private Haushalte
_— Vereine
00 { N
Kommunen
200 A
0
2017 2018 2019 2020
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Abbildung 11: Héhe der gewahrten Zuwendungen in Mio. €
Quelle: LRH. Datengrundlage: Angaben der Ressorts.

BetragsmaRig ging der grolte Teil der gewahrten Zuwendungen an die

Kommunen. Gemessen an der Anzahl stellen diese mit durchschnittlich

950 Zuwendungsempfangern nur einen kleinen Teil dar. Daher fallt die

durchschnittliche Zuwendungshéhe je geférderter Kommune mit rund

475.000 € jahrlich recht hoch aus. Dabei sind die geférderten MalRnahmen

sehr heterogen. Gewahrt wurden Zuwendungen beispielweise fiir die For-

derung von

e kommunalen Sportstatten mit besonderer regionaler oder tberregiona-
ler Bedeutung,

e kommunalen eSport-Hausern,

e Gartenschauen,

¢ Breitbandversorgung im landlichen Raum sowie

e Verkehrs- und touristischer Infrastruktur.

In den Ubrigen Bereichen ist der Wert deutlich geringer. So betragt bei-
spielsweise die durchschnittliche Zuwendungshdéhe bei Unternehmen
33.750 € jahrlich und bei den privaten Haushalten 7.441 € jahrlich.

Insgesamt wurden im gepriften Zeitraum durchschnittlich 16.000 Empfan-
ger jahrlich gefordert; 2020 war die Anzahl mit fast 21.000 besonders
hoch. Urséachlich hierfir war das Programm ,Klimaschutz fir Birgerinnen
und Birger®. Im Rahmen dieses Programms wurden allein 2020 rund
2,3 Mio. € an ca. 5.000 Einzelpersonen ausgezahlt. Im Durchschnitt sind
dies gerade einmal 470 € pro Empfanger.
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Zentraler Uberblick fehlt

Ob die gewahrten Zuwendungen insgesamt erforderlich sind und damit die
verfolgten Zwecke tatsachlich erreicht werden, kann die Landesregierung
nicht beantworten.

Zwar wird in den jeweiligen Ressorts grundséatzlich ein Zuwendungscon-
trolling auf Ebene der Referate durchgefiihrt. Jedoch fehlt es an einem
ressortibergreifenden Zuwendungscontrolling.

In der Praxis fuhrt dies zu Fehlallokationen der Zuwendungsmittel bis hin
zur Foérderung von Mitnahmeeffekten. In der Vergangenheit gewonnene
Prufungserkenntnisse des LRH belegen

¢ falsche Anreize durch Férderquoten von 100 %,

¢ hohe Verwaltungskosten,

e berechtigte Zweifel am Forderbedarf.

Zudem hinterfragen die Ressorts Uberwiegend nicht, ob ein erhebliches
Landesinteresse an der Erfullung des gewollten Zwecks wirklich besteht.

Durch ein einheitliches ressortlbergreifendes Zuwendungscontrolling
konnte die Landesregierung derartige Fehlentwicklungen friihzeitig erken-
nen und Konsolidierungspotenziale identifizieren. Diese Idee ist nicht neu:

Erste Planungen schon fiir den Haushalt 2006

Bereits 2005 hat die Landesregierung mit dem Aufbau eines Zuwendungs-
controllings begonnen’. Die Ressorts wurden seinerzeit beauftragt, eigen-
verantwortlich ein ressortinternes Zuwendungscontrolling aufzubauen. Das
Finanzministerium erhielt den Auftrag, ein systematisches, libergeordnetes
Zuwendungs- und Foérderprogramm-Controlling in der Landesverwaltung
einzufthren.

Ziel war es, mehr Transparenz Uber Zuwendungen und die damit erzielten
Wirkungen zu schaffen. Bei knapper werdenden Ressourcen sollten so
Handlungsspielrdume fiir das Erreichen politischer Ziele gewonnen wer-
den. Zudem sollte das Zuwendungscontrolling Informationen liefern, um
erforderliche Einsparungen nach politischen Prioritdten und nicht nur nach
der sogenannten Rasenmaher-Methode vorzunehmen.2

1 vgl. Umdruck 16/0462.
2 vgl. Umdruck 16/2194.
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Ubergeordnetes Zuwendungscontrolling nie gelebt — weiterer Riick-
zug des Finanzministeriums seit 2020

Das Finanzministerium hat ein Ubergeordnetes Zuwendungscontrolling

nicht aufgebaut und damit die urspriinglich ihm zugedachte steuernde Rol-

le nicht angenommen.

Zwar verlangte das Finanzministerium bis 2020 von den Ressorts Anga-

ben uber

e Zuwendungsziele,

e Wirkungen der Mallnahmen sowie

e Kennzahlen, die im Zeitreihenvergleich beispielsweise Foérderquoten
und Verwaltungskosten je Zuwendungsbescheid abbildeten.

Jedoch wurden diese Daten fiir Gibergeordnete Steuerungszwecke nicht
genutzt.

Aus seiner ihm zugedachten steuernden Funktion zog sich das Finanzmi-
nisterium im Marz 2020 auch formell durch eine Anderung der Verwal-
tungsvorschriften zuriick.! Seitdem sind diese Regelungen zum Zuwen-
dungscontrolling sowohl in den Haushaltsfiihrungserlassen als auch in den
Verwaltungsvorschriften zu § 44 LHO nicht mehr enthalten.

Das Finanzministerium begrindet seinen Ruckzug mit Verfahrensverein-
fachungen zur Starkung der Ressortverantwortung. Eine (ibergeordnete
Steuerung von Zuwendungen lasst sich damit jedoch nicht erreichen.

Dezentrales Zuwendungscontrolling in den Ressorts

Zuwendungen durfen nur bewilligt werden, wenn das zustandige Ministeri-
um Forderrichtlinien erlassen hat. Diese missen messbare Ziele festle-
gen.2 Zudem muss die Bezeichnung des Zuwendungszwecks im Zuwen-
dungsbescheid so eindeutig und detailliert festgelegt werden, dass sie
auch als Grundlage fir eine begleitende und abschlieRende Erfolgskon-
trolle dienen kann.

Mit solchen Erfolgskontrollen3 soll festgestellt werden, ob

e und in welchem Ausmalf} die angestrebten Ziele erreicht wurden,
e die Malinahmen ursachlich fir die Zielerreichung und

¢ die MalRnahmen wirtschaftlich waren.

Vgl. Erlass des Finanzministeriums vom 12.03.2020 zur Anderungen der Verwaltungs-
vorschriften zur LHO, Amtsblatt Schl.-H. 2020, S. 780.

2 Vgl. Nr. 1.4 der VV zu § 44 LHO.
3 Vgl. Nr. 2.3 der VV zu § 7 LHO.
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Anhand von Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrollen
sollen auch Erfahrungen fir kiinftige MalRnahmen gewonnen werden. Sie
sind nach § 7 Abs. 2 LHO fur alle finanzwirksamen MalRnahmen erforder-
lich.

Datengrundlage ausbaufahig

Die Ressorts haben fir etwas mehr als einem Drittel ihrer Férderpro-
gramme messbare Ziele festgelegt und auch evaluiert. Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen wurden noch seltener durchgefiihrt. In den Antworten der
Ressorts zeigt sich aber die klare Tendenz, dass Férderprogramme mit ei-
nem groleren Fordervolumen eher einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
unterzogen werden. Das gilt sowohl fir die Planungsphase (ex ante) als
auch fiir nachtragliche (ex post) Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen:

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
(ex ante und / oder ex post)

unter 150 T€

m (138)
£ E
gg 150 T€ - 500 T€
39 (117)
5% 500 T€ - 3 Mio. €
S (129)
W C

< tiber 3 Mio. €

(129)

0% 50% 100%
Angaben der Ressorts

Emja mnein  keine Angabe

Abbildung 12: Anteil der Programme mit Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Quelle: LRH. Dargestellt ist der gerundete Anteil der Programme je GréRenklasse des ge-
samten Fordervolumens, bei denen die Ressorts auf die entsprechende Frage mit ,ja“ ge-
antwortet haben. Das Férdervolumen wurden anhand der Summe des Haushalts-Solls in den
Jahren 2017 bis 2020 errechnet. Datengrundlage: Angaben der Ressorts.

Wahrend rund ein Prozent der Programme mit einem Fordervolumen von
unter 150.000 € einer Wirtschaftlichkeitsbetrachtung unterzogen wurde,
betragt dieser Anteil bei den Programmen mit einem Foérdervolumen von
Uber 3 Mio. € schon 21 %.

Insgesamt ist die sehr geringe Quote der Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen auffallig. Dabei sollen solche Kontrollrechnungen untersuchen, ob der
Vollzug der Mallnahme und ob die MalRnahme im Hinblick auf die Haupt-
ziele insgesamt wirtschaftlich waren.!

T Vgl. W Nr. 2.3.3.2 zu § 7 LHO.
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Nach Angaben der Ressorts wurde fur 35 bzw. 6,8% der 513 Programme
ex post eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefiihrt. Bei naherer
Prufung der gemeldeten Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen stellte der LRH
fest, dass die Ressorts in 24 von diesen 35 Fallen solche Untersuchungen
tatsachlich nicht durchgefiihrt hatten. Irrtimlich nahmen einige Ressorts
an, Verwendungsnachweise wirden die geforderte Untersuchung erfillen.
Damit sinkt die Quote der ex post-Wirtschaftlichkeitsberechnungen auf
2 %.

Die Tendenz der Ressorts, mit zunehmendem Foérdervolumen die Not-
wendigkeit von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen anzuerkennen, lasst
sich auch auf die Evaluation der Ziele ibertragen.

Insgesamt wurden bei 35 % der gemeldeten Forderprogramme messbare
Ziele definiert und evaluiert. Wenn nicht allen Programmen messbare Ziele
zugrunde liegen, sind gegensatzliche Plane oder Wirkungen der jeweiligen
Ressorts oder Zuwendungen nicht auszuschlieBen. Ein Ubergeordnetes
Zuwendungscontrolling kénnte diesem Risiko entgegenwirken.

Zuwendungsvolumen intransparent

Es fehlt an einer transparenten Darstellung, welches Ressort wieviel und
an welche Empfanger Zuwendungen gewahrt hat. Weil mit Zuwendungen
ein offentlicher Zweck verfolgt wird, sollte auch 6ffentlich berichtet werden.

Andere Lander wie Hamburg, Hessen, Saarland, Bremen und Berlin stel-
len diese Daten mittels Transparenzportal oder Zuwendungsdatenbank im
Internet zur Verfiigung oder planen dieses. So stellt Hamburg! Daten u. a.
Uber Zuwendungsempfénger, -zeitraum, -zweck und -summe fir alle Inte-
ressierte 6ffentlich zuganglich zur Verfligung.

Empfehlungen des LRH: Landesregierung muss libergeordnetes
Controlling auf- und Informationsdefizite abbauen

Die Landesregierung wollte urspriinglich mehr Transparenz Uber Zuwen-
dungen und die damit erzielten Wirkungen schaffen. Damit wollte sie bei
knapper werdenden Ressourcen Handlungsspielrdume fir das Erreichen
politischer Ziele erhalten. Diese Plane bleiben richtig, wegweisend und
weiterhin aktuell. Denn bislang findet eine Konsolidierung der Landesfi-
nanzen auf der Ausgabenseite nicht statt.

1 https://suche.transparenz.hamburg.de/dataset/zuwendungsvorgaenge-2021-quartal-

2?forceWeb=true.
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Mit dem Verzicht auf seine Mitwirkung hat das Finanzministerium eine
Steuerungsmoglichkeit aus der Hand gegeben, die den Gesamthaushalt
betrifft. Eine dezentrale Ressortverantwortung kann eine Ubergeordnete
Steuerung von Zuwendungen nicht ersetzen.

Denn die Ressorts vollziehen ein Zuwendungscontrolling in Form einer Ei-
gensteuerung. Wirkungsanalysen konnten die Ressorts in nur wenigen
Fallen vorlegen. Ebenso fehlte es Uberwiegend an Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchungen. Erfahrungen fur kinftige MalRnahmen liegen somit nicht vor
und koénnen daher nicht zentral ausgewertet werden. Auch sogenannte
Mitnahmeeffekte kann die Landesregierung nicht ausschlieRen. Es ist da-
her erforderlich, dass das Finanzministerium eine steuernde Rolle ein-
nimmt und wieder aktiv am Prozess der Zuwendungsgewahrung mitwirkt.

Beispielweise miussen Forderprogramme mit einem hohen Verwaltungs-
kostenanteil und fehlenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen kritisch hin-
terfragt werden. Dafur miUssen der Landesregierung die notwendigen In-
formationen zentral zur Verfligung stehen.

Das Finanzministerium halt ein effektives Zuwendungscontrolling auf
Ressortebene fir ausreichend. Der Aufwand fir das urspringlich geplante
Zuwendungscontrolling sei im Ubrigen im Verhéltnis zu seinem ,rein in-
formativen® Nutzen zu hoch.

Der LRH bleibt bei seiner Auffassung. Das Finanzministerium verzichtet
mit dieser Entscheidung auf die Mdglichkeit, die Zuwendungsausgaben
auf ihre Notwendigkeit zu Uberprufen. Damit entzieht es einen wichtigen
Ausgabenbereich der Haushaltskonsolidierung.

Derzeit fehlt der Landesregierung ein zentraler Uberblick Uber Zielerrei-
chungsgrade und die Wirtschaftlichkeit gewahrter Zuwendungen. Die Gber
ein Zuwendungscontrolling sowie eine Zuwendungsdatenbank gewonne-
nen Informationen wiirden steuerungsrelevante Daten enthalten. Fiir den
Landtag als Haushaltsgesetzgeber sind diese von Bedeutung, wenn er
immer knapper werdende Haushaltsmittel effektiv und zielgerichtet einset-
zen mochte.
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