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Stellungnahme
zum Gesetz zur Errichtung eines Sondervermiigens »Bau- unerie-

genschafsbetrieh NRW*

von

- Prof. Dr. Helmut Siekmann, Bochum

L. Grundsiitzlichliche Fragestellungen

Zur Steigerung der Effizienz des Einsatzes der knappen Ressourcen des Landes ist es
sicher sinnvoll, die Kosten der Immobiliennutzung durch die Landesverwaltung allen
Beteiligten sichtbar zu machen. Die in § 6 Abs. 1 des Entwurfs ausgesprochene Ver-
pflichtung, fiir die Nutzung von V. ermégensgegenstﬁnden und fiir die Inanspruchnah-
me von Dienstleistungen nach kaufménnischen Grundsatzen kalkulierte Entgelte zu
zahlen, ist ein Weg in diése Richtung. Schon die dadurch erzeugte Transparenz kann
zu einer anderen, wirtschaftlicheren Mittelverwendung fuhren. Namentlich is_t sie ge-
eignet, (erstmals) in diesem Bereich bei den Nutzemn vor Ort KostenbewuBtsein zu
erwecken. Zu fragen bleibt jedoch, ob der damit verbundene zusétzliche Verwaltungs-
aufivand in angemessenem Verhéltnis zum erwarteten Nutzen steht und ob die vorge-
schlagene Einrichtung eines ,.Bau- und Liegenschaftsbetriebs NRW* die beste Orga- -

nisationsform zur Errichtung der angestrebten Ziele ist.

Die Wahl der Organisationsform ist nach meiner Einschatzung aber eher ein Folge-
problem, wahrend die Erzeugung von Kostentransparenz und KostenbewuBtsein
-durch die Verpflichtung, offen ausgewiesene Entgelte fiir die Inanspruchnahme von
Imniobilienleistun@n zu bezahlen, sowie die flichendeckende Zulassung von Wett-
bewerb an erster Stelle stehen. Jedenfalls ist zu erwarten, daB die systematisch ver-
zerrte Préferenz des Staates fiir , kaufen und bauen®, statt fiir ,,miéten oder leasen®
iugunsten der jeweils wirtschaﬁlicﬁeren Alternative abgebaut wird. Entsprechendes
gilt fur das Horten von Raumlichkeiten und der Drang der Entscheidungstrager, mog-

lichst grof3e (Gebéiude—)F—lEichen fiir den eigenen Bereich zu reklamieren.



Der zusitzliche Verwaltungsaufwand 148t sich von hier aus nicht abschitzen, diirfte
aber nicht zu vernachlassigen sein. Er konnte wohl anhand der Daten, die in der Lan-
desverwaltung fiir die Anmieten von Flichen auf dem freien Markt vorliegen, ermittelt
werden. Dabei miissen vor allem auch die in diesen Fillen erhohten Transaktionsko-
sten (Such-, Informations- und Kontrollaufwand) beriicksichtigt werden. Sie sind mit
den nach betriebswirtschaftlich Grundsétzen kalkulierten Kosten der Venvaltung, also
keinesfalls nach dem kameralistischen Ausgabenprinzip, anzusetzen. Verringert wer-
den diese Transaktionskosten jedoch wieder, wenn nur eine zentx;alisierte offentliche

Einrichtung als Anbieter den Nutzern gegeniibersteht.

Wegen der hohen Investitionen in Grundvermégen, die in der Vergangenheit getétigt
worden sind, ist es aber auch angezeigt, zunéchst fiir eine U“bergangszeit keinen ech-
ten Wettbewerb zuzulassen.- Zumindest im Hinblick auf ,,si)eziﬁsche“ Investitionen
(Immobilien, die nicht - oder nicht schnell genug - auf dem Markt anderweitig ver-
wertet werden konnen), konnte es sonst zu einem fiir das Landesvermogen auBeror- -
dentlich schidlichem ,,ruinésen” Wettbewerb kommen. Hinzu kommen arbeits- und
dienstrechtliche Verpflichtungen, die nur in einer angemessenen Ubergangszeit abge-

baut werden konnen.

Problematiscﬁ ist aber in jedem Fall, daB sich das Land bei der vorgesehenen Kon-
struktion in eine Doppelrolle begibt und nicht konsequent sélbsté.ndige, eigenverant-
wortliche Handlungseinheiten schaffen will. Das Land bleibt mit seinem Sonderver-
mogen Eigentiimer und ,,Vermieter der Immobilien ist aber zugleich in Gestalt der

_ Verwaltungseinrichtungen, denen ein Budget fiir die Beschaffung der notwendigen
Grundstiicksflachen zugeteilt wird, auch Nutzer und ., Mieter® der - weiterhin - Jandes-
eigenen Flichen. Auch wenn den jeweiligen Untereinheiten eine (begrenzte) Entschei- 7
dungsfreiheit zugebilligt wird, bleibt aber doch entscheidende Fragen in der Schwébe:
Zu welchen wirtschaftlichen Bedingungen wird dem Fonds das Vermégen zugéordnet
und wie hoch ist das Budget fiir die Raum- und Flachennutzung, das einer Ehtschei—
dungseinheit zugebilligt wird. Das Land muf} in seiner Rolle als Liegenéchaﬂseigen—

timer an moglichst hohen ,, Mieten“ und Nutzungsentgelten interessiert sein, in seiner
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Rolle als Budgetverwalter aber an moglichst niedrigen. Damit sind unwirtschaftlichen |

Konflitktlosungen nicht auszuschlieflen, jedenfalls solange keine Wettbewerbspreise

existieren.

Zumindest in der Anfangszeit diirfte es bei der praktischen Umsetzung kaum vermeid-

 bar sein, der nutzenden Einheit jeweils ein Budget in der Hohe einzuriumen, das dem

Betrag entspricht, den das Sondervermogen benétigt, um ein kostendeckendes Entgelt

- wie immer es im einzelnen kalkuliert wird - fiir die bislang genutzten Flichen erzie-

len zu konnen. Tmmerhin wird sich zumindest in der Theorie mittelfristig der Anreiz

entwickeln, dieses Budget wirtschaftlicher einzusetzen, um entweder mehr Flachen

»anzumieten“ oder eingesparte Betrige anderweitig sinnvoller - im Sinne einer besse-

ren Verwirklichung der Aufgaben der jeweiligen Einheit - einzusetzen.

Dabei ist aber auf folgende Bedenken hinzuweisen:

Mangels klar definierter Ziele, deren Erfullung auch mefibar ist, bleibt ungewiB, ob
die alternative Mittelverwendung bei-Einsparungen auch tatsichlich vorzugswiirdig
ist. : /

Es ist fraglich, ob fiir die einzelnen Entscheidungstriger personlich hinreichende
Anreize bestehen, mit Zusatzarbeit und Unannehmlichkeiten verbundene Bemii-
hungen zu unternehmen, ihr Budget in diesem Sinne effizienter zu verwalten. Et-
was anderes mag fur rechtlich selbstindige Einheiten, wie beispielsweise Universi-
taten, mit einigermaBen klaren Zielvorgaben, gelten, in denen die Entscheidungs-
trager - jedenfalls bishér - in erheblichem Umfang pérsénlich am - wie immer - zu
quantiﬁziérenden - Erfolg ihrer Einrichtung interessiert waren.

Es bleibt zu fragen,r auf welcher EEene die Verantwortlichkeit fiir ein so}cheé Bud-

get angesiedelt werden soll.

Wenn Effizienzgewinne bei den mit einem (Miet-)Budget ausgestatteten Entschei-

dungseinheiten verbleiben sollen, was zur Wirksamkeit der Konstruktion unab-
dingbar ist, fihrt das zwangsléiuﬁg zur Ausdiinnung des Budgetrechts des Parla-

ments.



la. Ist die im Gesetzentwurf vorgesehene Konstruktion der Errichtung eines
,, teilrechtsfahigen Sondervermogens des Landes“ als optimale Rechtsform an-
zusehen? ' '

Die Wahl der vorgesehenen Rechtsform stellt immer einen Kompromif3 dar, der - wie
alle Kompromisse - die widerstreitenden Interessen und Zielvorgaben nur partiell
verwirklicht. Es hangt letztlich von der Gewichtung der verschiedenen, mit dem Ge-
setz verfolgten Zielé und der zu beachtenden Restriktionen ab, ob man die Konstruk;

tion eines teilrechtsfihigen Sondervermogens als ,,optimal“ bezeichnen will.

Es stehen sich Effizienzsteigerung und demokratisch legitimierte Leitung und Kon-
trolle der Verwaltung gegeniiber. Zusitzlich sind die unterschiedlich gro3en personal-
rechtlichen und personalwirtschaftlichen Probleme verschiedener Losungsansétze ab-
zuwégen. Nicht klar wird bei der gewéhiten Konstruktion, worin die Begrenzung der
Rechtsfihigkeit liegen soll, die zur bloBen Teiirechtsfahigkeit fithrt. Aus der Verbin-
dung von § 1 Abs. 1 mit § 2 Abs. 2 Satz 1 des Entwurfs kann geschlossen werden,
daf daé Sondervermégen nicht Inhaber der Rechte werden soll und insoweit auch
nicht Rechtsfihigkeit erlangen soll. Ein nachvollziehbarer, sachlicher Grund fur die

Wahl einer teilrechtsfihigen Einrichtung ist nicht ohne weiteres erkennbar.

Ob steuerréchtﬁche Griinde mafgebend waren, von der Schaffung einer juristischén
Person des offentlichen Rechts (beispielsweise rechtsfihige Anstalt des 6ffentlichen
Rechts) aqusehen, ist ﬁicht kiar. Jedenfalls wire es kein akzeptabler Sachgesichts-
punkt, wenn letztlich nach steuerrechtlichen Gesichtspunkten entschieden wird, ob der
Staat eine 6ffentliche Aufgabe in unmittelbarer oder mittelbarer V erwaltung erfullt.
Zumindest miifite dann - wie in vielen anderen Bereichen auch - insoweit die Frage
nach der VerfassungsméBigkeit einer entsprechenden steuerrechtlichen Regelung oder

der dahin zielenden Praxis der Finanzverwaltung gestellt werden.



1b. Welche anderen Rechtsformen kinnten sinnvollerweise in Frage kommen?

Einrichtungen des 6ffentlichen Rechts
— Landesbetrieb im Sinne von § 26 LHO
— rechtsfahiges Sondervermogen des Landes

— rechtsfihige Anstalt des offentlichen Rechts

Einrichtungen des Privatrechtrechts

— GmbH |

— GmbH & Co KG

— GmbH & Co KG A.A. (Kommanditgesellschaft auf Aktien)

Weniger geeignet diirfte die Aktiengesellschaft wegen der schwachen Stellung der =
Anteﬂseigner und der trotz § 53 HGrG stark eingeschrankten Moglichkeiten zur Er-

langung und Weitergabe von Infdnnationen sein.

In Betracht diirften zudem nur Eigengesellschaften kommen. Die Befeiligung von
Privatkapital, namentlich in der Form gemischtwirtschafilicher Gesellschazﬁen; aber
auch in der Form atypischer stiller Beteiligungen, ist in jedem Fall mit grolen Vorbe-
halten zu versehen und bediirfte eingehender Spezieluntersuchungen. Immer sind je:
doch die moglichen Haftungsrisiken aus einer unmittelbaren oder entsprechenden

Anwendung des Konzernrechts zu beriicksichtigen.

Ic. Ist eine vollstindige Privatisierung des Liegenschaftsvermogens eine sinnvolle
Alternative?

Privatisierung kann sowohl formelle als auch materielle Privaﬁsierung bedeuten. Bei
der formellen Privatisierung ist die Aufgabe weiterhin vom Staat zu erfullen. Er be-
~ dient sich lediglich der Rechtsformen des Privatrechts, -namentlich seiner Orgahisati-
onsformen, zur Erfiillung seiner unverandert staatlichen Aufgaben (Organisations-
privatisierung). Im Falle der materiellen Pi’ivatisierung zieht sich der Staat ganz oder
teitweise aus der Veraﬁtwortung fiir eine Aufgabe zuriick und tiberlaf3t ihre Wahr-

nehmung (natiirlichen) Privatpersonen und den von ihnen getragenen Einrichtungen



(Aufgabenprivatisierung).

Wenn allein der effiziente Einsatz der Ressourcen im Vordergrund steht, kommen
beide Formen- der Privatisierung, also sowohl eine Organisationsprivatisierung als
auch eine Aufgabenpﬁvatisiérung in Betracht. Bezogen auf die Liegenschaften des
Landes kann Aufgabenprivatisierung einen volligen Riickzug des Staates und die
(entgeltliche) ﬁbertragung des Vermogens auf Private bedeuten; aber auch eine
Ubertragung von Teilaufgabenrauf Private: '

— Verwaltung des Vermégens (Vermogensmanagement)

— Errichtung und Modernisierung von Gebiuden (Baumanagement)

— Bewirtschaftung der Gebédude (Gebaudemanagement).

Die Aufgabenprivatisierung mit Ubertragung der Landesimmobilien auf Private diirfte
zur Zeit wohl (noch) nicht in Frage kommen, sollte aber nicht véllig aus den Uberle-
gungen ausgeklammert werden, soweit marktgangige Immobilien betroffen sind. So-
weit § 63 Abs. 2 LHO entgegenstehen sollte, handelt es sich um einfaches Landes-

recht, das den Gesetzgeber nicht bindet.

Noch ernsthafter soilte eine Organisationsprivatisierung efwogen werden. Das Land
Rheinland-Pfalz bewegt sich jedenfalls in diese Richtung, nachdem es bereits einen
Landesbetrieb zur Verwaltungs und Bewirtschaﬁung des Liegenschaftsvermdgens
durch Organisationsverfiigung vom 6. November 1997 (O 6100 A - 418, MinBl,,

S. 502) gegriindet hatte. Es wird dort dariiber hinausgehend die Griindung einer
,Liegenschafts- und Baubetreuungs-GmbH" erwogen, auf die das Eigentum an den
Landesimmobilien iibergehen soll. Das Personal der Staatsbauverwaltung soll eben-
fails auf diese GmbH tiibergeleitet werden. Es ist vor diesem Hintergrund sogar daran
gedacht, die Hochschulen zu Eigentiimern der von ihnen genutzten Liegenschaften zu
machen (Hans Oftto von Gaertner, auf der HIS-Veranstaltung am 9. November 1999,
in: HIS-Kurzinformation Bau und Technik, B 1/2000, S. 41).

In jedem Fall werden aber erhebliche personalrechtliche und personalwirtschafiliche
Probleme zu 16sen sein. Sie diirfien aber losbar sein, wie die Beispiele Bundesbahn

und Bundespost zeigen. Es miissen allerdings besondere Vorkehrungen zur Sicherung



der parlamentarischen Kontrollrechte getroffen werden. Die steuerrechtliche Konse-
quenzen bediirften namentlich im Falle des volligen Riickzugs einer erneuten Bewer-
tung, zumal dem Land ein erheblicher Anteil an den dann zu zahlenden Ertrags- und

Umsatzsteuern zusteht.

2. Welches Instrumentarium bietet sich fiir eine optimierte staatliche Verwaltung
neben dem im Gesetzentwurf aufgezeigten Weg an und welche Konsequenzen
hdtten solche alternativen Wege auch unter personalwirtschaftlichen Aspekten?

In Betraéht kommt auch ein Verbesserung der bestehenden Verwaltungsstruktur
durch Straffung und Kpnzentratioﬁ. Die gesamte Liegenschafis- und Baﬁverwaltung
konnte ressortméaBig einem Ministerium zugeordnet werden. Verrechnungspreise fiir
die Nutzung der Immobilien sind auch in einem solchen System méglich. Fir die
Hochschulen als einem der groBten Nutzer von Immobilien ist an dezentrale Sonder-
lésungen wegen der fiir sie zu erfiillenden Spezialaufgaben und des dort angesiedelten

Spezialwissens zu denken.

‘Die Umstellungsprobleme und -kosten diirfte deutlich unter den Losungen liegen, die
eine mehr oder weniger grof3e rechtliche Verselbstindigung zum Inhalt haben. Aller-

dings diirften auch die Eﬁizienzgewirine geringer ausfallen.

4. Wurdgm die Besonderheiten im Bereich der Hochschulen und Fachhochschulen
ausreichend berz’lcksichﬁgt? -

Quantativ sind die von den Hochschulen benutzten Immobilien von besonderer Be-
~ deutung sie machen mehr als die Halfte des Grundvermogens aus (ca. 58% des Wer-

tes aller Gebaude ist dem Bereich der Hochschulen zuzurechnen).

Noch im BeschluB des Landeskabinett vom 1. Februar 2000 war angeor(inet worden,
daB fur die Hochschulen und Medizinischen Einrichtungen fiir die verschiedenen Fel-
der des , Facilitymanagements™ Sonderregelungen erarbeitet werden sollten. i)erhge-

geniiber enthalt der Gesetzentwurf keine besonderen Regelungen fiir diese Bereiche




mehr. Liegenschaften im Bereich der Hochschulen konnen jetzt nur noch dadurch
einer Sonderbehandlung zugefiihrt werden, daf3 das Finanzministerium sie, gesfﬁtzt
auf die Oﬂhungslslausel des § 2 Abs. 2 a.E., von der Abgabe an den Liegensghaﬁsbe—
trieb ausnimmt. Voraussetzung ist, daB sie ,,wegen ihrer Beschaffenheit oder Nutzung
- fiir eine Bewirtschaftung, Entwicklung oder Verwertung nach kauﬁhéinnischen
Grundsitzen durch den Bau- und Liegenschafisbetrieb ungeeignet sind“. Es wire aber
eine Bereinigung des bestehenden Zusténdigkeitsgeﬂechtes und eine Starkung der

vielfach beschworenen Autonomie der Hochschulen angezeigt gewesen.

Baumafinahmen und Bauunterhaltung im Bereich der Hochschulen sind regelméBig
auf hochspezialisierte Anwendungen hin ausgerichtet. Das gilt vor allem in den tech-
nisch-naturwissenschaftlichen Disziplinen, aber auch fiir die Geisterwissenschaften,

die spezialisierte Bibliotheksraume benotigen, aber auch hinreichend geeignete Réium-
lichkeiten fiir den Einsatz von Instrumenten der modernen Inforﬁmtionstechnologien
einschlieBlich multimedialer Anwendungen. Standardraumangebote sind nur zum Teil
brauchbar. Wissenschaftliche Forschung und Lehre ist in weiten Bereichen auf den
taglichen Kontakt mit Verantwortlichen fiir die benotigten Raume angewiesen. Dem-
entsprechend muBten die Hochschulen in der Vergangenheit eine eigene, sachkundige
Bauverwaltung aufbauen, die jetzt zum Teil parallel zu den (staatlichen) Baudmtern

_und den Bezirksregierungen arbeitet.

HaushaltsméaBig Zuordhung und organisatorische Durchfuhrung sind im Bereich der
Hochschulen besonders stark zersplittert und l'iberlappen sich teilweise. Insgesamt
sind die Abgrenzungen kaum nachvollziehbar und kaum an rationalen Kriterien orien-
tiert. Sowohl die Bauunterhaltung als auch Neuinvestitionen sind verschiedenen Res-
sorts zugewiesen und damit auch in verschiedenen Kapiteln und Titeln des Haushalts
etatisiert. Je nach GréBe und Art der Mafinahme sind jeweils verschiedene Planungs-
wege einzuhalten. Hinzu kommt, daB Bewirtschaftung der Mittel, Priifung der MaB-
nahmen und Genehmigungserteilung auf fiinf verschiedene Institutionen verteilt sind:
Hochschule, (staatliches) Bauamt, Bezirksregierung, Ministerium fiir Bauen und

Wohnen, Ministerium fiir Wissenschaft und Forschung.



Eine Bereinigung ist daher dringend angezeigt. Zumindest das gesamt , facility mana-
gement* sollte den Hochschulen bereits jetzt gesetzlich ﬁbertragen werdeni, verbunden
mit der Auflage, sich zu leistungsfidhigen Gruppen vor Ort zusammenzuschlieBen. |
Dariiber hinaus ist zu erwégen, das Eigentum an allen beweglichen und unbewegli-
chen Sachen auf die Hochschulen zu iibertragen, die zur- Erfiillung ihrer Aufgaben

notwendig sind.

Eine besondere Situation wird sich aller Voraussicht nach fiir die Medzinischen Ein-
richtungen ergeben, die nach § 41 Abs. 1, 2 und 4 des Hochschulgesetzes als rechts-
fahige Anstalten des offentlichen Rechts orgénisiert werden konnen. Das soll zum 31.
Januar 2001 geschehen. Dahingehende Verordmingséntwﬁffe sind dem Hochschulen
im August zur Stellungnahme zugeleitet worden. Zumindest als eine von zwel Alter-
nativen ist vorgesehen, daB das Land ,.das Eigentum an den betriebsnotwendigen
Grundstiicken und grundstﬁcksgléichen Rechten ... auf das Universitatsklinikum
ﬁbertragen wird*, § 1 Abs. 3 Satz 3 (Alternative 1). Es wire zu priifen, ob nicht fiir

die Hochschulen im iibrigen eine dhnliche Regelung getroffen wird.

5. Ist es sinnvoll und notwendig, alle Landesimmobilien und Liegenschaften der
Zustandigkeit des neuen Landesbetriebs zu unterwerfen und eigentumsrechtlich
zu iibertragen?

' Soweit erkennbar ist im Gesetzentwurf eine ,,eigentumsrechtliche Ubertragung nicht
V;orgesehen und rechtlich (wohl) auch nicht moglich, da die dafiir erforderlich
Reqhtsfeihigkeit insoweit nicht eingerdumt ist. In der Einzelbegriindung zum Gesetz-
entwurf ist daher auch ausdricklich festgehalten, daB3 ein ,,zivilrechtlicher Eigen-
tumsiibergang™ mit der Abgabe des Grundvermogens an den Liegenschaftsbetrieb

nicht verbunden sei (Drucksache 13/189, S. 15).

Unabhingig davon 148t sich aber durchaus die Frage aufwerfen, ob die mit der ge-
planten Regelung verbundene Zentralisierung der Funktionen des Eigentiimers und
des Bewirtschafters sinnvoll ist. Diese Frage 14Bt sich - auBer fiir die Hochschulen -

unter der Voraussetzung bejahen, daB die zentralisierte Verwaltung vor Ort hinrei-
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chend praserit ist und dort auch entscheidungsbefugte Mitarbeiter fiir die Nutzer
kurzfristig erreichbar sind.

6. Nach dem Gesetzentwurf der Landesregierung stellt der ,, Bau- und Liegen-
schaftsbetrieb ein Sondervermiogen dar. Ist es dennoch moglich und sinnvoll, ei-
ne hierarchische Beziehung des Landesbetriebes zu den Ober- und Mittelbehor-
den herzustellen bzw. aufrechtzuerhalten?

Eine Einordnung des Landesbefriebes in die aligemeine Behérdenhierarchie des Lan-
des erscheint wenig sinnvoll, da damit zum Teil die effizienzsteigernde Ausrichtung an
..kaufindnnischen Grundsatzen™ >( § 2 Abs. 1, § 6 Abs. 1 Satz 1 des Entwurfs) konter-
kariert wiirde. Auch wiirde die sinnvolle unmittelbare Nutzer-Anbieter-Beziehung, die
sich an den rKategorien eines Mietverhéltnisses orientiert, in Frage gesteﬂt oder gar
vernichtet. Damit stellt sich aber zugleich die vom Entwurf nicht hinreichend beant-
wortete Frage, welche Behordenebene eigentlich als Nutzer (Mieter) auftreten soll. Es

gibe zudem keine klaren Zustindigkeits- und Verantwortlichkeitsstringe mehr.

SchiieBlich bestéhen auch rechtliche Bedenken gegen eine solche Einordnung, da sie
das in Art. 55 Abs. 2 Landesverfassung normierte Ressonpﬁniip durchbrechen wiir-
de. N_ach § 3 Abs. 1 des Entwurfs soll der Betrieb ,,vom F inanznlinistérium im Einver-
nehmen mit dem fiir Bauangelegenheiten zustindigen Ministerium verwaltet” werden,
aber nicht von den (allgemein) fiir die Ober- und Mittelbehorden zustidndigen Ministe-

rien.

7.  Welche Auswirkungen hat die Griindung eines Sondervermégens mit Beschdf-
tigten auf die kommunalrechtiche Genehmigungspraxis bei entsprechenden
kommunalen Vorhaben?

Eine Prijudizierung dirrfte wegen der grundlegenden Unterschiede zwischen dem

kommunalen und dem staatlichen Finanz- und Organisationsrecht zu verneinen sein.
Das Eigenbetriebsrecht und das icommunale Haushaltsrecht mﬁBten zudem in jedem
Fall als Spezialregelungen Vorrang haben. Privatisierungsentscheidungen sind nicht

betroffen.
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8. Ist es sinnvoll, dass fiir die Riickgabe von Liegenschaften an das Land nur die
- Zustimmung des Finanzministeriums notwendig ist? Weire hier nicht eine Ein-
vernehmensregelung mit dem zustandigen Fachministerium sinnvoll, wie sie
- auch fiir die nachtrédgliche Abgabe von Liegenschaften vorgesehen ist? Ist es
sinnvoll, dass die Abgabe und Riicknahme von Liegenschaften ohne die Beteili-
gung des Bauministeriums erfolgen soll? :

Es sind keine durchgreifenden Bedenken zu erkennen.

9. Welche Beeintrachtigungen des Wettbewerbs kénnen durch die BLB kurz-
/mittel-/langfristig entstehen.

Gegeniiber dem status quo ist zunichst keine Beeintrachtigung des Wettbewerbs zu
erwarten, da private Anbieter derzeit nur sehr begrenzf beriicksichtigt werden. Wg:nn
spéter die Nutzer ihren Bedarf auch bei privaten Anbietern decken koénnen, kommt es
entscheidend darauf an, zu welchen Werten das Gruridve'rmi;‘)gén in die Kalkulation

der Entgelte des Landesbetriebs eingestellt wird.

Wenn aber mittelffistig mit dem Aufirag zu kaufménnischer Geschafisfilhrung ernst
gemacht wird, muf3 - wie in anderen Bereichen wirtschaftlicher Aktivitaten des Staa-

. tes - damit gerechnet werden, daBl der Betrieb sich auf Markten betatigen will, auf
denen sich das Land bisher nicht bewegt hat. Als Begriindung wird voraussichtlich

, darauf verwiesen Werden, daB3 nur so die erforderliche Wettberwerbsfahigkeit im Ver-
gleich zu priVatwirtschaftlichen Anbietern gewahrf werden konne. Das war auch das
Hauptargument fiir die Aufgabe der regionalen Begrenzung fiir die kommunale Wirt-
' schaftstéitigkéit in der letzten Anderung des Kommunalwirtschafisrechts.

10. Wie kann eine professionelle Geschdftsfiihrung der BLB gewdhrleistet werden?
Welches Anforderungsprofil ist zu stellen?

Dienstherr oder Arbéitgeber der bei dem Liegenschaftsbetrieb beschiftigten Beamten
und Arbeitnehmer bleibt das Land, § 4 Abs. 2 des Entwurfs. Das 6ffentliche Besol- -



dungsrecht ist danach auf kiinftig maBgebend, so daB es schwer sein wird, Spitzenma-
nager zu gewinne. Anreize durch Ertragsbeteiligung diirften nicht zuldssig sein. Mog-
licherweise ist das aber auch ein Schutz, da bei vergangenen Privatisierungen die Lei-

tung der betroffenen Einrichtung beibehalten wurde, nur sich ihr Gehalt vervielfachte.

H. Entwicklung parlamentarischer Rechte

1. Steht die gewollte Gestaltung mit der Landesverfassung und dem Haushaltsrecht
in Einklang? : '

Die Landeshaushaltsordnung ist einfaches Gesetz und kann daher den Landesgesetz-

geber nicht binden, auch nicht den Haushaltsgesetzgeber. Sie kann nicht Priifungs-

maBstab fiir den Entwurf sein. Bindungswirkung entfalten aber das Haushaltsgrund- -

- sitzegesetz des Bundes iiber Art. 31 GG und die Landesverfassung als hoherrangiges

Recht.

Zwar sieht die Landesverfassung in Art. 81 Abs. 2 Satz 1 eine Sonderbehandlung von
Landeébetrieben und Sondervermoégen vor. Die Regelung bezieht sich aber ausdriick-
lich nur auf den V. ollstéihdigkeitsgrundsatz. Mittelbar diirfte sie sich aber auch auf
Haushaltstiberschreitungen nach Art. 85 Abs. 1 der Landesverfassung auswirken. Das
hat zur Folge, daB die in § 7 Abs. 2 des Entwurfs getroffene Regelung wohl mit der

Verfassung, vor allem ihrem Art. 85 Abs. 2, vereinbar ist.

Entsprechende Erwiagungen sind fiir die Rechmingslegung durch den Finanzminister
und die Finanzkontrolle durch den Rechnungshof anzustellen. Die Pflicht zur Priifung
durch den Rechnungshof ergibt sich zwar aus § 42 Abs. 1 HGIG, doch gestatten § 48
Abs. 1 HGrG und § 113 der Landeshaushaltsordnung Abweichungen durch oder auf

Grund eines Gesetzes.

Wegen der zwingenden Publizitit des Budgets und der Budgetberatungen muB aber

auch die Haushaltsrechnung aussagekrifiig sein. Das spﬁcht dafiir, daB nach den



Vorgaben von Art. 86 der Landesverfassung auch fiir die Landesbetriebe und Sonder-
vermogen eine Vermogensrechnung vorzulegen ist und daf} die Priifung des Sonder-
vermogens durch den Landesrechnungshof zu erfolgen hat. Die erweiterte Abschluf3-

prﬁf_uﬁg durch Wirtschaftspriifer nach § 12 des Entwurfs reicht nicht aus.

Aus verfassungsrechtlichen Griinden sollten § 7 Abs. 2, § 11 und § 12 des Entwurfs
dahingehend angepal3t werden, daB3 eine Vérmbgensrechnung périodisch dem Landtag
vorgelegt wird und der Betrieb durch den Landesrechnungshof uneingeschrankt ge-
prift wird. | ' |

2. Welche Moglichkeiten der pcirlamem‘arischen Beteiligung sind in Nordrhein-
" Westfalen zur Zeit gegeben? ' '

Das Budgetrecht des Parlaments hat seinen Anwendungsbereichy im wesentlichen nur
bei der Budgetaufstellung und der Kontrolle der Haushaltsrechnung. Das Instrument
der ( qualifizierten) Sperrvermerke diirfte bei einem Sondervermogen nicht einsetzbar

sein.

Fur weitergehehde Beteiligungsrechfe miifite wohl zumindest die Landeshaushalts-
ordnung gedndert werden. Dabei ist aber immer die prekire Balance zwischen den
Gewalten in diesem Bereich gefihrdet. Artikel 1 des zweiten Landesgesetzes zur An- .
demng der Landeshaushaltsordnung fiir Rheinland-Pfalz vom 8. Februar 2000 sieht
dafiir detaillierte Regeluﬁgen, namentlich zur leistungsbezogenen Planaufstellung und
-bewirtschaftung, zur Formhlierung eines Leistungsauftrags und zur Sicherung des

- Budgetrechts des Lémdtags vor. Entsprechende Regelungen wiren auch fiir Nord-

rhein-Westfalen zu erwéagen.

3. Wie kann eine angemessene parlamentarische Kontrolle sichergestellt werden?

Zur Sicherung des parlamentsrischen Budgetrechts und der Budgetpﬁblizitﬁt sollten

zumindest zwingend vorgeschrieben werden, daB der vollstindige Wirtschaftsplan
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dem Haushalt als Anlage beigefiigt wird. § 7 Abs. 3 des Entwurfs ist entsprechend zu

andern.

Es konnte ein konkreter Leistungsaufirag fiir den Betrieb formuliert werden, tiber-
dessen Erfiillung dem Landtag regelmiBig berichtet wird. Weitere Zustimmungsrechte
des Landtagé konnten entsprechend der in § 112 a der Landeshaushaltsordnung fur

Rheinland-Pfalz getroffenen Regelung vorgesehen werden.

4. Welche Form der politischen und parlamentarischen Steuerung ist fiir die Be-
wirtschaftung staatlichen Vermogens jenseits der Kameralistik am sinnvollsten?

Bilanzierung und Erfolgsrechnung nach den Grundsatzen ordnungsgemafer Buchfiih-

rung

n

Ist es unter dem Gesichtspunkt der Gewaltenteilung zuldssig, dass auch bei ei-
nem Sondervermaogen ein Aufsichtsrat/Verwaltungsrat eingerichtet und mit ech-
ten Aufsichts- und Entscheidungskompetenzen versehen wird oder wiirde damit
in die Rechte der Exekutive eingegriffen? i

Die Gewalten sind in Deutschland nicht sauber getrennt. Vielmehr gibt es zahlreiche
Verbindungen und Verschrankungen zwischen ihnen. Diese Verkniipﬁmge’h und
Uberschneidungen sind zum Teil im Grundgesetz vorgesehen. Die Rechtsprechung
sieht allgemein nur einen Kernbereich jeder Funktion als durch das Gewaltentei- -
lungsprinzip unantastbar geschiitzt an. Daf} die laufenden Steuerung und Kontrolle
eines Sondervermbgens bail ei;lem derartigen Reservatsbereich der Exekutive gehort,

diirfte zu bezweifeln sein.

6. Wie kann der Landltag in eigener Zustindigkeit durch die Einrichtung eines ent-
sprechenden Ausschusses die Errichtung und den Betrieb des Bau- und Liegen-
schaftsbetriebs NRW sinnvoll begleiten?

Es bleibt das Dilemma zwischen Eﬂizienzéteigerung durch Ausgliederung und Ver-

selbsténdigung auf der einen Seite und den Kontrollméglichkeiten der Legislative auf
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der anderen Seite. Jede V. erselbstandigung fiithrt zwangslaufig zur Ausdiinnung von
Kontrolle. Iﬁlmerhin konnte der Landtag durch V erstarkung seiner Informationsrechte
partiell seine Rechte sichern, um zumindest bet gravierénden Fehlentwicklungeh ge-
-gensteuern zu kénnen. Wenn echte Autonomie einer Finheit (aus Effizienzgriinden)

gewollt ist, bedeutet das aber auch immer die Még]jchkeit, Fehler zu machen.

Ist die gewdihlte Konstruktion (Sondervermdgen) mit der Moglichkeit der eige-
nen Kreditaufnahme verfassungsrechtlich unbedenklich oder wird dadurch das
Budgetrecht des Parlaments entsprechend Art. 81 der Landesverfassung um-
gangen? ' “

~

Die vorgeséhene Kreditaufnahmemaoglichkeit berithrt nicht nur-das Budgetrecht des
Parlaments im allgemeinen (Art. 81 der Landesverfassung), sondern auch die spezielle

Regelung der Kreditaufnahme in Art. 83 der Landesverfassung,

Im Hinblick auf das allgemeine Budgetrécht rdumt Art. 81 Abs. 2 Satz 1 der Landes-
verfassung .eine Ausnahmeméglichkeit fiir Landesbetriebe und Sondérvermc")gen ein.
Nicht sicher ist jedoch, ob sie auch fiir die Erméchtigung zur Aufnahme von Krediten
gilt. Zwar wird der Kreditspielraum des Landes durch die vorgesehene Regelung nicht
oder nicht nennenswert erweitert, da § 9 des Entwurfs eine Bindung an die Investiti-
onsausgaben im Sinne des Haushaltsrechts vorschreibt. Das Land haftet jedoch fur die
aufgenommeneh Kredite unmittelbar und unbeschrinkt, § 3 Abs. 2 des Entwurfs. Die
vom Liegenschaftsbetrieb aufgenommenen Kredite konne also zu Ausgaben in kiinfti-
~ gen Haushaltsjahren fithren und werden damit vom Wortlaut von Art. 83 der Landes-
verfassung erfal3t. Ob auch insoWeit die Erleichterung des Art. 81 Abs. 2 Satz 1 der
'Landesverfassung fir Landesbetriebe und Sondervermogen Vorrang genieft, ist zu
bezweifeln. Dabei ist vor allem zu beachten, daB die in Art. 115 Abs. 2 GG auf Bun-
desebene ausdriicklich auch fiir die Kreditaufnahme vofgesehene Ausnahmeméglich-

keiten fiir die Sondervermégen in der Landesverfassung fehit.
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" V. Dienst- und Fachaufsicht

1. Istder Weg des Bau- und Liegenschafisbetriebsgesetzes NRW, ein Sonderver-
mogen mit Beschdftigten zu griinden, verfassungsrechﬂzch ausrezchend da das
Ressoriprinzip durchbrochen wird?

Es hat nur das ,,Gesetz zur Errichtung eines S‘ondervermégens ‘Bau- und Liegen-
schafisbetrieb NRW’ und zum Erlasé personalvertretungsrechtlicher Regelungen®
vorgelegen. In diesem Gesetzentwurf sind Aufsicht und Ministerverantwortlichkeit
lediglich rudimentér in § 3 Abs. 1 geregelt. Das darin vorgesehene Benehmen stellt '
noch keine verfassungsrechtlich bedenkliche Durchbrechung des Ressortprinzips dar.
Querschnittsangelegenheiten, die mehr als ein Réssort betreffen, sind von Verfassungs
wegen der (gleichberechtigten) Ressortkoordination der Minister iiberantwortet (vgl.
Grawert, Verfassung ﬁir das Land Nordrhein-Westfalen, Kommentar, 1998, Art. 535
Anm. 4; fiir eine offene Handhabung des Ressortprinzips auch Herzog, in:
Maunz/Diirig, Art. 65 Rdn. 151.V.m. Rdn. 56).

2. Ist die Regelung der Dienst- und Fachaufsicht zuldssig?

Die fudimentéire Regelung des § 3 Abs. 1 des Entwurfs ist wenig aussagekriftig fiir
die Beétimmung der Aufsicht iiber den Betrieb. Eine klare Regelung der Fach- und
Dienstaufsicht ist angezeigt, auch wenn allgemeine organisations- und dienstrechtliche‘
Grundsitze erginzend herangezogen werden kénnen. Es muB jedenfalls einen unun-
terbrochener Leitungs- und Kontrolistrang von den demokratisch legitimierten Ver-
tretern des Volkes bis zu den einzelnen Amtswaltern geben. Die Beschriankung éuf
eine reine Rechtsaufsicht wire verfassungrechtlich nicht haltbar, da es sich bei dem
Sondervermogen nicht um eine Selbstverwaltungseinrichtung handelt, welche die

Verfassung selbst vorsieht.
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3. Welche Aquivalenzen ergeben sich aus der Griindung eines Sondervermigens
mit Beschdftigten fiir das Bau- und Liegenschaftsmanagement in Bezug auf
Dienst- und Fachaufsicht hinsichtlich der Bildung eines Landesbetriebs
,»Strafenbau“?

Grundsétzlich kénnen Parallelen gezogen werden. Beim Straflenbau sind aber auch
Eingriffsbefugnisse erforderlich, die bei der Bau- und Liegenschaftsverwaltung nicht

in Betracht kommen diirften.

VII. Haushaltsrecht

1. Ist die Fiihrung eines Betriebs unter kaufmdnnischen Gesichtspunkten ohne
eine kaufmdnnische Buchﬁlhrung mit Kosten-Leistungsrechnung moglich und
sinnvoll? ,

Sie ist im Rahmen einer erweiterten Kameralistik moglich, wie sie auch bei kosten-

- rechnenden Einrichtungen auf kommunaler Ebene verwendet wird. ZweckméaBiger

wiare aber wohl eine Buchfithrung und Informierung nach handelsrechtlichen Grund-

satzen.

2. Ist das geltende Haushaltsrecht des Landes Nordrhein-Westfalen dazu geeignet,
eine Optimierung der Verwaltung und Bewirtschaftung des Landesvermogens in
der Form eines Landesbetriebs zu ermoglichen oder sind dazu Anderungen der
Landeshaushaltsordnung erforderlich?

Effinzienzgewinne sind auch ohne Anderungen des Haushaltsrechts zu erwarten.. Be-
vor aber Landeshéusﬁaltsrecht geandert wird um eine Steigerung zu ermoglichen, ist

aber eher an eine andere Organsisationsform als ein Sondervermdgen zu denken.

3. - Sind bei der Einrichtung eines Ausschusses zur Begleitung von Einrichtung und
Betrieb des BLB entsprechende Konkretisierungen in der LHO vorzunehmen?

Siehe dazu oben I 6.
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4.  Ist es verfassungsrechtlich zuldssig, dass das Sondervermogen Grundstock des
Landes Nordrhein-Westfalen ohne vollen Wert- und Aufwendungsersatz abwei-
chend von § 61 Abs. 3 Satz 1 der Landeshaushaltsordnung an den Bau- und
Liegenschaftsbetrieb NRW abgegeben wird und die Wertanscitze der Eroff-
nungsbilanz durch einen Wirtschafispriifer festgelegt werden?

§ 61 Abs. 3 Satz 1 der Landeshaushaltsordnung bindet nicht den Landesges;atzgeber.
Der Grundstock ist verfassungsrechtlich nicht abgesichert. Zudem erlaubt § 113 der
Landeshaushaltsordnung ausdriicklich Abweichung durch oder auf Grund eines Ge-

setzes.

5. Nachwelchen Kriterien darf dem Finanzministerium eine Abweichung vom Er-
stattunsanspruch nach vollem Wertersatz eingerdumt werden?

Es bestehen keine ausdriicklichen R_echtsregeln, welche dem Landesgesetzgeber inso-
weit Vorgaben machen. Allerdings ergeben sich durch die Handhabung des Werter-
satzes erhebliche Konsequenzen fir die Liquiditat und das Vermogen des Landes. Die
dadurch bedingten Umschichtungen im Vermc‘jgén des Landes miissen der parlamenta-
rischen Kontrolle unterliegen. Deshalb ist der Landtag an diesen Entscheidungen zu

beteiligen.

6. Welche Bewertungsmapsicibe konnen/miissen bei der Wertermittlung zugrunde
gelegt werden? '

Die Bewertung des eingebfachten Vermogens wirkt sich maf3gebend auf die Kalkula-
tion der Entgelte ﬁir seine Nutzung (,,Mieten”) aus. Belastet werden also die zukiinf-
tigen Budgets der Nutzer, verschlechtert wird aber auch die Wettbewerbsposition des
Betriebs, wenn Konkurrenz zugelassen wird. Auf der anderen Seite werden mogli-
cherweise durch hohe Wertansitze und den Ersatz dieses Wertes durch den Betrieb
nach § 2 Abs. 3 Satz 2 des Entwurfs groBe Vermogenswerte des Landes fliissig ge-
macht. Sie stehen zwar grundsitzlich dem Haushaltsgesetzgeber zur Verfiigung, doch

sind die sich daraus ergebenden gra\derenden finanzwirtschaftlichen Konsequenzen zu

»
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beachten.

Der Betrieb mufl den Wertersatz finanzieren i(émen. Eine ausdriickliche Regelung -
fehlt im Entwurf. 'Einé Kreditaufnahme zu diesem Zwecke wire wohl nicilt durch dén 1
sehr unklar fonhuliertcﬁ :§%E§des Entwurfs gedéékif W enﬁ jedoch gleichwohl der -
Wertersatz nach § 2 Abs. 3 Satz 2 des Entwurfs aus Krediten finanziert werden soll,
miiBiten die freiwerdenden Mittel ausschlieBlich zur Schuldentilgung oder zur Finan- -
zierung des Képitalkostenanteil in den kiinftig zu zahlenden Nutzungseﬁtgélte und-
Mieten verwendet werden. Andernfalls wiirde das Land durch das Gesetz in groem

Umfang seine Nettové@égensposition drastisch verschlechtern.

Wenn der Wertersatz aus laufenden Haushaltsmitteln finanziert werden soll, aber zu-
gleich wieder im Landeshaushalt vereinnahmt wird, ergeben sich keine Anderungen
der Nettovermogensposition des Landes. Gleichwohl ist eine ausdriickliche Regelung

im Gesetz empfehlenswert.

7. Welche Auswirkungen haben verminderte Wer tansdtze um Erstattungsanspruch
auf die Kredztennachtzgung7 : :

: Es ergeben sich keine unmittelbaren Ausrwirkungen auf die Krediferméichtigupg, da
 diese nur fiir ,,eigenﬁnanzierté Investitionen® erteilt ist, § 9. Diese Kreditobergrenze
héngt nicht vom Wert des iibertragenen Vermégens ab. Mittelbar kann sich eine Aus-
wirkung auf ciie Kreditaufnahme auswirken, wenn Banken bei der Kreditvergabe auf

- diese Ansitze als Sicherheit zuriickgreifen sollten. Sehr viel wichtiger diirfte in diesem
Zusammenhang aber die Einstandtspflicht des Landes nach § 3 Abs. 2 des Entwurfs
sein. Sie bietet h1nre1chende Sicherheit fiir jeden Kredltgeber

8. Sind bei einer Abgabe des Sondervermigens Grundstock des Landes Nordrhein-
Westfalen an den BLB NRW entsprechende I/erzmsungslezstungen an den Lan-
deshaushalt geboten? :

Es wire ﬁnanzwutschaﬂhch richtig, auch fiir das Sondervermogen Grundstock Wer-
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tersatz zu leisten, um die Kosten der Inanspruchnahme der daraus flieBenden Mittel
offenzulegen und sicherzustellen, daB sie kalkulatorisch richtig angesetzt werden. Die-
ser Effekt kann auch durch eine Verzinsung dieses Eigenkapitalanteils sichergestellt
werden. Zwingend geboten ist sie indes nicht, da zur Kalkulation der kiinftigen Ent-
gelte wohl auch die Verzinsung des Eigenkapitals angesetzt werden kann, ohne daB

~ tatséchlich Zinsen an den Landeshaushalt flieBen. Durch die ginstigeren Kapitalko-

_ sten, wenn keine Zinsen zu zahlen sind, wiirde sich der Gewinn des Betriebs erhohen,
der an das Land abzufiihren ist, so daB finanzwirtschaftlich das Land auch auf diesem
Wege 6konomisch die Opportunitatskosten fiir die Bereitstellung dieses Vermogens

~ erstattet bekame.

9.  Ist es verfassungsrechtlich zuldssig oder stellt es auch einen Eingriff der Legis-
lative in die Exekutive dar, wenn nach Feststellung des Jahresabschlusses des
Betriebes durch den Finanzminister des Landes der Landtag iiber die Ergebnis-
verwendung entscheidet?

Es stellt nicht nur keinen Eingriff dar, sondern ist die Pflicht parlamentarischen Haus-
haltsgesetzgebers dariiber zu entscheideh. Die Zufuihrungen oder Ablieferungen von
Landesbetrieben und Sondervermogen sind nach Art. 81 Abs. 2 Satz 1 der Landes-
verfassung in den Haushaltsplan einzustellen. Der Haushaltsplan wird nacﬁ Art. 81
Abs. 3 Satz 1 der Landesverfassung durch Gesetz festgestellt. Der Plan, und damit die
Gewinnverwendung, sind Bestandteil des Gesetzes (BVerfGE 20 56 [91]; Siekmann,
- in: Sachs [Hrsg. ], Grundgesetz, Art. 110 Rdn. 22). . ‘

Bochum, den 21. Oktober 2000

[eleoans

Prof. Dr. Helmut Siekmann
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