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Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

in der Anlage tibersenden wir einen Bericht nach § 88 Abs. 2 BHO iiber die ,,Mitarbeit von
Beschiftigten aus Verbéinden und Unternehmen in obersten Bundesbehdrden.” Der Bericht
stellt die Ergebnisse einer querschnittlichen Untersuchung in Form von allgemeinen Feststel-
lungen, einer anhand von Beispielen konkretisierten Beschreibung kritischer Fallkonstellatio-
nen und von Empfehlungen fiir eine verbindliche Regelung des Einsatzes Externer dar. Dem

Bericht ist eine Kurzfassung vorangestellt.

Hinweise der gepriiften Stellen und eine iibergreifende Stellungnahme der Bundesregierung

sind in dem Bericht berticksichtigt.

Der Vorsitzende des Rechnungspriifungsausschusses erhilt einen Abdruck dieses Schreibens

sowie der Anlage. Der Bericht geht auch allen obersten Bundesbehdrden zur Kenntnisnahme

zu,
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Kurzfassung

(1) Die Bundesministerien beschéftigen in begrenztem, aber nicht unerhebli-
chem Umfang Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die von privaten oder 6ffentli-
chen Unternehmen und Sozialversicherungstrigern sowie von Verbdnden, Ge-
werkschaften und anderen Interessenvertretungen entsandt werden. So schwankte
die Zahl der externen Beschéftigten, die in obersten Bundesbehorden tétig waren,

in den Jahren 2004 bis 2006 zwischen 88 und 106 Beschiftigten.

(2) Die héufig unentgeltliche Téatigkeit dieser externen Beschiftigten wirft ver-
schiedene Fragen hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die Neutralitit, Glaubwiir-
digkeit und Transparenz des Handelns der 6ffentlichen Verwaltung auf. Der Bun-
desrechnungshof hat vor diesem Hintergrund im Rahmen einer Querschnittsprii-
fung die Mitarbeit von externen Beschéftigten in obersten Bundesbehdrden unter-

sucht.
Priifungsmalistibe

(3) Der Handlungsrahmen der Verwaltung ist durch die demokratische Legiti-
mation (Demokratieprinzip) und die verfassungsméifBige Bindung an Recht und
Gesetz (Rechtsstaatsprinzip) bestimmt. Folge der strengen Verfassungs- und Ge-
meinwohlbindung der Verwaltung ist das Gebot einer unbefangenen und neutra-
len Aufgabenwahrnehmung. So muss dafiir gesorgt werden, dass das Handeln der
Behoérden im Interesse der optimalen Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben sowie der
GesetzmiBigkeit der Verwaltung und des Rechtsschutzes des Biirgers von subjek-
tiven Einfliissen freigehalten und auch nur der Anschein moglicher Parteilichkeit

vermieden wird.

(4) Eine Verletzung der rechtsstaatlichen Gebote der Unbefangenheit und Neu-
tralitdt birgt zahlreiche Risiken. Sie kann dazu fiithren, dass das Handeln der Ver-
waltung

. das Interesse der Allgemeinheit nicht in dem gebotenen Umfang beriick-
sichtigt,
. durch Interessenkollisionen beeintrachtigt wird und rechtméBige, transpa-

rente Entscheidungsprozesse erschwert werden,
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. den Wettbewerb als zentralen Marktmechanismus beeintrachtigt und es da-
durch zu wirtschaftlichen Nachteilen fiir Staat und Biirgerinnen und Biirger
kommt,
. die Glaubwiirdigkeit und damit auch die Wirksamkeit staatlicher Mafinah-

men schwiicht.

Bei der Bewertung des Einsatzes externer Beschiftigter ist auch zu berticksichti-
gen, inwieweit ausreichende Transparenz und Bindung an die Mittelbereitstellung

durch das Parlament gewéhrleistet sind.
Priifungserkenntnisse

(5) Die im Betrachtungszeitraum in den Bundesministerien beschéftigten Ex-
ternen wurden zu mehr als drei Viertel von bundeseigenen bzw. bundesnahen Un-
ternehmen, Sozialversicherungstrigern und ihren Verbénden sowie institutionell
geférderten Zuwendungsempfiingern des Bundes entsandt. Ein Interessenkonflikt
ist bei diesen entsendenden Stellen zwar nur in begrenztem Umfang zu befiirch-
ten; sie verfolgen jedoch auch Ziele, die nicht zwangslédufig mit den Zielen der
Behérde deckungsgleich sein miissen, in die sie Beschiftigte entsenden. Daher
koénnen auch solche Einsitze problembehaftet sein. Das Risiko von Interessenkon-
flikten besteht allerdings in erster Linie bei Beschiftigten von Einzelunternehmen
und Verbinden, die naturgemil eigene, hiufig gewinnorientierte Interessen ver-

folgen.

(6) Die Einbindung externer Beschiftigter reichte von einem im Wesentlichen
individuellen Qualifizierungszielen dienenden Aufenthalt iiber eine beratende Ex-
pertentitigkeit mit eingeschrinkten Informations- und Zugriffsrechten bis hin zur
vollstindigen Wahrnehmung der Aufgaben von Beschiftigten der Behorde. Die
Dauer der Aufenthalte reichte von wenigen Wochen bis zu fiinf Jahren. Mit etwa
zwei Dritteln erstreckte sich der weitaus grofite Teil der festgestellten Beschéfti-
gungsverhiltnisse iiber Zeitrdume von mehr als sechs Monaten. Nach den Fest-
stellungen des Bundesrechnungshofes ist in diesen Féllen grundsétzlich davon
auszugehen, dass es sich um Beschiftigungsverhiltnisse handelte, in denen das
Ziel einer spezifischen Leistungserbringung fiir das jeweilige Bundesministerium

im Vordergrund stand.

(7) Der Bundesrechnungshof ist bei seiner Untersuchung nicht auf Sachverhalte

gestoBBen, die einen konkreten Verdacht auf vorsétzlichen Missbrauch des Einsat-
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zes externer Beschiftigter in den Bundesministerien oder einen spiirbaren Scha-
den fiir den Bund und das von ihm zu vertretende Gemeinwohl begriinden wiir-
den. Gleichwohl belegen seine Priifungserkenntnisse, dass in einigen Bereichen
erhohte Risiken von Interessenkonflikten bestehen. Wie gro3 die Wahrscheinlich-
keit ist, dass sich diese Risiken in individuellem Fehlverhalten realisieren kénnen
oder in Einzelfillen bereits realisiert haben, ldsst sich nicht mit letzter Sicherheit
beurteilen. Hierbei kommt es sehr stark auf die personliche Integritiit der betroffe-
nen Personen an, fiir die sich die obersten Bundesbehdrden bei den vom Bundes-
rechnungshof gepriiften Féllen durchgingig verbiirgten. Personlichkeitsbezogene
Einschédtzungen kdnnen jedoch nicht ausreichen, um mit hinreichender Sicherheit
negative Auswirkungen auf ein sachgerechtes und ordnungsmiBiges Verwal-
tungshandeln auszuschlieflen. Notwendig ist vielmehr ein systematisches Vorge-
hen zur Bewertung und Vermeidung der Risiken. Ein solches systematisches Vor-

gehen ist nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes nicht sichergestellit.

(8) In den vom Bundesrechnungshof untersuchten Fillen sind Risiken insbe-

sondere unter den folgenden Aspekten erkennbar geworden:

» Vielfach ging dem Einsatz von Externen in obersten Bundesbehérden eine
teilweise standardisierte Vereinbarung mit den Beschiftigten voraus, in
der rechtliche und organisatorische Rahmenbedingungen des Einsatzes
festgelegt wurden. Dariiber hinaus gehende allgemeine Regelungen, die
die Anforderungen an die Behorden und die zu beachtenden Grenzen flir
den Einsatz externer Beschiftigter beschreiben, existierten in den obersten
Bundesbehérden in der Regel nicht. Dies gilt auch fiir die von einigen
Bundesministerien eingerichteten Austauschprogramme; so verzichtete
das vom Bundesministerium des Innern initiierte Programm ,,Seitenwech-
sel“ bewusst auf formelle Regelungen. Es wurde vielfach als Signal ver-

standen, ein Einsatz Externer sei generell erwiinscht.

» In den weitaus meisten Fillen ging die Initiative fiir den Einsatz Externer
von den obersten Bundesbehorden aus. Sie bezogen bei der Auswahl der
Personen in der Regel kaum wettbewerbliche Aspekte ein. Oftmals spra-
chen die zustindigen Facharbeitseinheiten ihnen bekannte Expertinnen
oder Experten in externen Stellen unmittelbar mit der Bitte um Unterstiit-

zung bei der Erfiillung bestimmter Aufgaben an.
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» In mehr als 60% der Fille trugen die obersten Bundesbehérden die Kosten
des Einsatzes nicht oder nur im geringen Umfang. Damit entstand ein Ab-
héngigkeitsverhiltnis, das sich in einzelnen vom Bundesrechnungshof un-
tersuchten Féllen in offenen Appellen der Verwaltung an die ,,GroBziigig-

keit“ entsendender Unternehmen duBerte.

» Vielfach nannten die befragten obersten Bundesbehdrden temporiren oder
dauerhaften Personalmangel als Grund fiir den Einsatz Externer. Insbe-
sondere die befragten Fachverantwortlichen wiesen immer wieder auf die
Auswirkungen der linearen Stellenkiirzungen hin, die nach ihrer Auffas-
sung inzwischen dazu fiihrten, dass auch fiir unverzichtbare Aufgaben
nicht mehr geniigend und ausreichend qualifiziertes Personal zur Verfi-
gung stehe. In Einzelfillen sahen sich die Verantwortlichen in einer perso-
nellen ,,Notlage®, die z.B. bei termingebundenen Rechtsetzungsverfahfen
ohne externe Unterstiitzung nicht zu iiberwinden sei. Die vom Bundes-
rechnungshof gewonnenen Erkenntnisse deuten allerdings darauf hin, dass
einige oberste Bundesbehorden zur Uberwindung von Personalengpissen
externe Beschiftigte aufnahmen, ohne vorher die Prioritéiiten fiir den Ein-
satz des eigenen Personals bestimmt und den Bedarf an zusitzlichem Per-

sonal nachvoliziehbar geklirt zu haben.

» Das Ziel, Fachwissen externer Stellen zu nutzen, wurde von den befragten
Bundesministerien am hiufigsten als Motiv fiir den Einsatz Externer ge-
nannt. Die Wissensdefizite konzentrierten sich in den vom Bundesrech-
nungshof untersuchten Fillen auf Bereiche, in denen besonders komplexe
technische, rechtliche oder wirtschaftliche Rahmenbedingungen zu beach-
ten waren. In einer Reihe von untersuchten Fillen war der Bedarf an dem
spezifischen Fachwissen deutlich erkennbar. In diesen Fillen bestand aber
die Gefahr, dass oberste Bundesbeh6rden auf Dauer nicht in der Lage wa-
ren, spezifische Sachverhalte durch eigene Beschiftigte beurteilen zu kon-
nen und damit auch den Einsatz externer Beschéftigter zielgerecht zu steu-

ern und in angemessener Weise zu iiberwachen.

> Externe Beschiftigte waren auch in Titigkeitsfeldern eingesetzt, die hin-
sichtlich ihrer politischen Bedeutung, ihres Zugangs zu internen Informa-

tionen oder ihrer Néhe zu den Interessenschwerpunkten der entsendenden
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Stelle eine herausgehobene Position hatten. Sie waren auch an der Erarbei-
tung von Gesetzes-/Verordnungsentwiirfen, sonstigen Regelungen, an
Vergabevertahren und an Leitungsvorlagen beteiligt, aullerdem wirkten sie
bei der AuBBenvertretung der Bundesregierung mit; in wenigen Einzelfdllen
wurden zeitweilig Fithrungsfunktionen wahrgenommen. In diesen Berei-
chen waren besondere FEinflussmdglichkeiten mit erheblicher Tragweite
erkennbar, die nach Auffassung des Bundesrechnungshofes auf ein erhoh-
tes Risikopotenzial hinweisen. Die formale abschliefende Zeichnung von
Vorgingen und die Endverantwortung lagen in den gepriiften Fillen aller-

dings grundsétzlich bei internen Beschiftigten der Bundesministerien.
Bewertung und Empfehlungen

(9) Insgesamt sieht der Bundesrechnungshof aufgrund seiner Priifungsergebnis-
se keine Notwendigkeit, den personellen Austausch zwischen Verwaltung und
Unternehmen grundsitzlich infrage zu stellen. Er hélt es aber fiir entscheidend,
die dabei bestehenden Risiken bewusst zu machen und Verfahren zu entwickeln,
die diese Risiken auf ein Mindestmal3 zuriickfiihren. Die bisher zu diesem Zweck
ergriffenen Vorkehrungen sind nach seiner Auffassung nicht ausreichend; die
Vielfalt der Vorgehensweisen der obersten Bundesbehorden belegt zudem die er-
heblichen Freirdume fiir einzelfallbezogenes und intransparentes Handeln. Der
Bundesrechnungshof hélt es daher fiir notwendig, ein einheitliches Vorgehen der
Bundesministerien sicherzustellen, um matericlle Abhdngigkeiten sowie Risiken
fiir Interessenkollisionen und Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden, sachge-
rechte Verfahren zur Vorbereitung und Steuerung des Einsatzes von Externen zu
gewihrleisten und die Transparenz solcher FEinsdtze - nicht zuletzt gegeniiber dem

Haushaltsgesetzgeber - zu verbessern.

(10) Vor diesem Hintergrund empfiehlt der Bundesrechnungshof:

1. In einer fiir alle Bundesministerien und die anderen Dienststellen des
Bundes verbindlichen Richtlinie - auf der Grundlage von Art 86 GG - ist ein
einheitlicher Rahmen fiir die Mitarbeit von Beschdftigten festzulegen, die
aus Unternehmen sowie Verbdnden und anderen Interessenvertretungen

entsandt werden.
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2. Tempordrer oder dauerhafter Personalmangel kann den Einsatz ex-
terner Beschdftigter nicht rechtfertigen. Der Einsatz externer Beschdftigter
kann hingegen in Ausnahmefiillen gerechtfertigt sein, wenn die Verwal-
tung nicht iiber Fachwissen verfiigt das fiir die Erfiillung spezifischer
Aufgaben notwendig ist. Der durch den Einsatz externer Beschdftigter zu
deckende Bedarf an Wissenstransfer sollte im Vorfeld hinreichend konkret
definiert und dokumentiert werden. Sofern ein Wissenstransfer fiir notwen-
dig gehalten wird, sollte er iiber ein transparentes und méglichst gegensei-

tiges Austauschprogramm abgedeckt werden.

3. Die Dauer eines Einsatzes von externen Beschdftigten ist im Einzel-
Jall festzulegen und sollte im Regelfall sechs Monate nicht iiberschreiten.
Eine ldngere Einsatzdauer sollte nur dann vorgesehen werden, wenn ein
besonderes, anderweitig nicht zu deckendes Interesse an der fachlichen
Leistung der externen Beschdftigten zur Wahrnehmung einer vorab defi-
nierten Aufgabe gegeben ist. Die Dauer des Einsatzes sollte auf den hierfiir
notwendigen Zeitrahmen begrenzt werden. Sofern keine anderen Regelun-
gen entgegenstehen und das Ziel eines allgemeinen Wissensaustauschs im
Vordergrund steht, kann das Gehalt der externen Beschdiftigten bei Einscit-
zen von bis zu sechs Monaten von der entsendenden Stelle getragen wer-
den. In allen anderen Fdllen sollte die aufnehmende Stelle das Gehalt tra-

gen.

4.  Fiir die externen Beschdftigten sind die gleichen personalwirtschaft-
lichen Mapstibe wie fiir interne Beschdiftigte anzuwenden. Fiir alle Bun-
desministerien soll ein einheitlicher Verhaltenskodex fiir den Einsatz ex-

terner Beschdftigter gelten.

5. Im Rahmen einer Risikoabschiitzung ist im Hinblick auf mégliche In-
teressenkollisionen oder die Erzielung von Wettbewerbsvorteilen zu kldren,
ob ein Einsatz externer Beschdftigter vertretbar ist. Hierbei ist die fiir Kor-
ruptionsprdvention zustdndige Stelle einzubinden. Die Risikoabschdtzung
ist schriftlich zu dokumentieren und zur anzulegenden Personalakte zu

nehmen.
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6. Folgende Funktionen sollten nicht von externen Beschdftigten wahr-

genommen werden:

- Federfiihrende Formulierung von Gesetzesentwiirfen und anderen
Rechtsetzungsakten,

- Funktionen in Leitungs- und Kontrollbereichen des jeweiligen Bun-
desministeriums,

- Aufsicht iiber die entsendende Stelle,

- Vergabe dffentlicher Auftrige und

- Funktionen, die konkrete Geschdfisinteressen der entsendenden Stel-

le beriihren.

7. Um fiir einen bestimmten Einsatzbereich geeignete externe Beschdif-
tigte zu gewinnen, sollte der geplante Einsatz in angemessener Weise be-
kannt gemacht werden. Das Bundesministerium hat die Eignung der vor-

geschlagenen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter festzustellen.

8.  Der Status als externer Beschdftigter sollte bei allen dienstlichen In-

nen- und Auflenkontakten deutlich werden.

9. Die intern verantwortliche Person sollte jederzeit in der Lage sein,
die Tdtigkeit der externen Beschdftigten zu steuern, zu iiberwachen und zu
bewerten. Externe Beschdftigte sollten keine Fiihrungsfunktionen wahr-

nehmen.

10. Dem Prinzip der Transparenz, sollte durch eine einheitliche Veran-
schlagung der Mittel fiir externe Beschdiftigte Rechnung getragen werden.
Hierzu wdre es zweckmdfig, beim Titel 427 09 und im Personalhaushalt fiir
jeden Einzelplan einen Haushaltsvermerk aufzunehmen, der den Titel als
einheitliche Finanzierungsgrundlage und die maximal zuldissige Anzahl ex-
terner Beschdftigter festlegt. Zusdtzlich kinnte in den Erliuterungen darge-
stellt werden, in welchem Umfang externe Beschdftigte in dem jeweiligen

Bundesministerium tdtig waren.

Zu den grundsitzlichen Wertungen und Empfehlungen hat das Bundesministeri-
um des Innern federfiihrend fiir die Bundesregierung Stellung genommen und sei-
ne Unterstiitzung fiir die kritische Befassung mit dem Risiko von Interessenkolli-

sionen, Einflussnahmen und Wettbewerbsvorteilen durch den Einsatz Externer
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zum Ausdruck gebracht. Es sieht wie der Bundesrechnungshof Regelungsbedarf
und hat kiirzlich entsprechende Vorschlidge, in denen die Empfehlungen des Bun-
desrechnungshofes bereits beriicksichtigt sind, in einer ersten Ressortbesprechung
erdrtert. Nach seinen Ausfithrungen sind dabei allerdings einige Problemfelder of-
fenkundig geworden, zu denen es auf Grund der Vielfdltigkeit der Fallkonstellati-
onen und ressortspezifischer Besonderheiten weitere intensive Erdrterungen fiir
erforderlich hélt. Dies gilt z.B. fiir die vom Bundesrechnungshof empfohlene
grundsétzliche Begrenzung des externen Personaleinsatzes auf einen Zeitraum
von sechs Monaten. Die Bundesregierung hélt zudem eine prézisierende Regelung
fiir die nach seiner Auffassung allenfalls in sehr begrenztem Mal mit Interessen-
konflikten belasteten Einsdtze von Externen aus dem bundesnahen Bereich fiir

geboten.

Der Bundesrechnungshof sieht seine Aufgabe nicht darin, die aus seiner Sicht
notwendigen Regelungen im Detail vorzugeben. Er hilt aber einen klaren, einheit-
lichen und verbindlichen Regelungsrahmen mit einer ausreichenden Anwen-
dungsbreite fiir unverzichtbar, um die Neutralitit des Verwaltungshandelns und

das notwendige Vertrauen sicherzustellen.
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Vorbemerkungen

(1) Die Bundesministerien beschiftigen in begrenztem, aber nicht unerhebli-
chem Umfang Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die von privaten oder 6ffentli-
chen Unternehmen und Sozialversicherungstrigern sowie von Verbinden, Ge-
werkschaften und anderen Interessenvertretungen entsandt werden. Die hiufig
unentgeltliche Tétigkeit dieser externen Beschiftigten wirft verschiedene Fragen
hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die Neutralitit, Glaubwiirdigkeit und Trans-
parenz des Handelns der 6ffentlichen Verwaltung auf. Der Bundesrechnungshof
hat vor diesem Hintergrund im Rahmen einer Querschnittspriifung die Mitarbeit
von externen Beschiftigten in obersten Bundesbehérden in den Jahren 2004 bis

August 2007 untersucht.

(2) Die Priifung konzentrierte sich auf solche Beschiftigte, die als Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter der entsendenden Stellen in den Bundesministerien wie ei-
gene Beschiftigte eingesetzt wurden. Nicht in diese Querschnittspriifung einbezo-
gen wurden hingegen Personen, die auf der Grundlage eines Auftragsverhiltnisses
(Werk-/Dienstleistungsvertrag) Beratungs- oder sonstige Dienstleistungen er-
bracht haben.

Beschiiftigte, die auf der Grundlage befristeter Arbeitsvertrige in einer obersten
Bundesbehorde tatig waren, gehdrten ebenfalls nicht zu dem in dieser Priifung be-
trachteten Personenkreis, und zwar auch dann nicht, wenn sie anschlieBend zu ih-
rem fritheren Arbeitgeber zuriickkehrten. Zu dieser Gruppe zéhlten unter anderem
die in den Auslandvertretungen des Auswirtigen Amtes titigen sogenannten In-
dustrie- und Soziaireferenten, deren Beschiftigungsverhéltnisse insbesondere mit

Unternehmensverbinden und Gewerkschaften wihrend ihres Einsatzes ruhten.

(3) Der Bundesrechnungshof iibersandte zur Vorbereitung der Priifung zunichst
einen Fragenkatalog an alle obersten Bundesbehérden. Im Zeitraum August bis
September 2007 fiihrte er daraufhin vertiefende 6rtliche Erhebungen bei insge-
samt zehn obersten Bundesbehorden durch, bei denen er die Angaben der Behor-
den iiberpriifte und hinterfragte. Neben Interviews mit Angehorigen der gepriiften
Behorden fiihrte der Bundesrechnungshof Gespriche mit betroffenen externen
Beschiftigten und bezog auch Arbeitsergebnisse stichprobenweise in die Priifung

ein.
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(4) Ausgehend von der grundsitzlichen Frage, inwieweit die Mitarbeit von ex-
ternen Beschiftigten in obersten Bundesbehdrden mit den Prinzipien der Legalitit
und der Legitimitdt des Verwaltungshandelns vereinbar ist, stellt dieser Bericht
zunichst die PriifungsmaBstibe und den Priifungsablauf (Tz. 2) sowie die allge-
meinen Priifungserkenntnisse (Tz. 3) dar. AnschlieBend werden anhand von Pra-
xisbeispielen die nach Einschitzung des Bundesrechnungshofes kritischen Berei-
che und Risiken beschrieben und bewertet (Tz. 4). Die abschlieBende Gesamt-
wiirdigung (Tz. 5) enthdlt zentrale Empfehlungen fiir die Festlegung von Min-
destanforderungen und Grenzen fiir den kiinftigen Einsatz externer Beschiftigter.
Diese Empfehlungen zeigen zugleich Ansatzpunkte fiir eine ressortiibergreifende

Regelung auf, wie sie die Bundesregierung derzeit anstrebt.

Priifungsziele und Priifungsmafistibe

Rechtlicher Hintergrund

(1) Staatliches Handeln vollzieht sich in entscheidendem Mafle in der Umset-
zung von Gesetzen, Vorgaben und Programmen durch die 6ffentliche Verwaltung.
Der Handlungsrahmen der Verwaltung ist durch die demokratische Legitimation
(Demokratieprinzip) und die verfassungsmiflige Bindung an Recht und Gesetz
(Rechtsstaatsprinzip) bestimmt. Dies schliet Willkiirhandlungen ebenso aus wie
die Orientierung an Zielsetzungen, die nicht den Interessen der Allgemeinheit, ei-
nem angemessenen Interessenausgleich und dem Staatsganzen verpflichtet sind.
Die Biirgerinnen und Biirger miissen die Sicherheit haben, dass die 6ffentliche
Verwaltung das Gemeinwohl nicht gegeniiber einem Gruppeninteresse oder ge-
geniiber eigenen Interessen hintanstellt. Auch vor diesem Hintergrund fordert Ar-
tikel 33 Abs. 4 des Grundgesetzes, dass die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse in
der Regel Angehorigen des offentlichen Dienstes zu iibertragen ist, die in einem

offentlichen Dienst- und Treueverhiltnis stehen.

(2) Folge der strengen Verfassungs- und Gemeinwohlbindung der Verwaltung
ist das Gebot einer unbefangenen und neutralen Aufgabenwahrnehmung. Dieses
Gebot ist insbesondere in den §§ 20 und 21 des Verwaltungsverfahrensgesetzes
(VwVI1G) konkretisiert, die die Mitwirkung von befangenen Personen in Verwal-
tungsverfahren ausschlieBen. Sie sollen sicherstellen, dass das Handeln der Be-
horden im Interesse der optimalen Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben sowie der Ge-

setzmifigkeit der Verwaltung und des Rechtsschutzes des Biirgers nach Méglich-
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keit von personlich-subjektiven Einfliissen freigehalten wird und auch nur der An-
schein moglicher Parteilichkeit vermieden wird; sie sollen auflerdem auch den
Amtstrigern ggf. Gewissenskonflikte ersparen.’ Die §§ 20, 21 gelten zwar unmit-
telbar nur im Anwendungsbereich des VwV{G, sind als Ausdruck allgemeiner
Rechtsgedanken aber auch dariiber hinaus fiir Verwaltungshandeln entsprechend

anwendbar .

(3) Das Neutralititsgebot zielt nicht zuletzt darauf ab, eine Verzerrung des frei-
en Wettbewerbs zwischen Wirtschaftsakteuren durch staatliches Handeln zu ver-
meiden. So enthilt beispielsweise § 16 der Verordnung iiber die Vergabe offentli-
cher Auftrige (Vergabeverordnung) eine gesetzliche Ausformung dieses allge-
meinen Rechtsgedankens, nach der bei der Vergabe offentlicher Auftrige die

notwendige Neutralitit und Interessenferne sichergestellt sein muss.?

(4) Eine Verletzung der rechtsstaatlichen Gebote der Unbefangenheit und Neut-
ralitdt birgt zahlreiche, auch materielle Risiken. Sie kann dazu fithren, dass das

Handeln der Verwaltung

. das Interesse der Allgemeinheit nicht in dem gebotenen Umfang beriick-
sichtigt,

. durch Interessenkollisionen beeintrichtigt wird und rechtmifige, transpa-
rente Entscheidungsprozesse erschwert werden,

. den Wettbewerb als zentralen Marktmechanismus beeintrichtigt und es da-
durch zu wirtschaftlichen Nachteilen fiir Staat und Biirgerinnen und Biirger
kommt,

. die Glaubwiirdigkeit und damit auch die Wirksamkeit staatlicher Mafinah-

men schwiicht.

(5) Aus dem Neutralititsgebot folgt nicht, dass Entscheidungen der Verwaltung
die vielfiltigen Gruppen- und Individualinteressen ignorieren konnen oder sollten,
in deren Spannungsfeld das staatliche Handeln steht. Der demokratische Rechts-
staat sieht zahlreiche Formen der Artikulation dieser Interessen bis hin zur Betei-
ligung von Interessenvertretungen bei der Vorbereitung von Gesetzentwiirfen oder

der Anhérung vor Verwaltungsentscheidungen vor. Dazu gehoren selbstverstind-

Vgl. beispielsweise Kopp/Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz, 9. Aufl. 2005, § 20, Rn. 6 mit wei-
terfithrenden Quellenangaben

Kopp/ Ramsauer, a.a.O., Rn. 7 :

Vgl. Reidt/Stickler/Glahs, Vergaberecht, 2. Aufl. 2003, § 16, Rn. 4
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lich auch direkte Kontakte und die vielfiltigen Formen des Informationsaus-
tauschs. Die Grenze des Neutralititsgebots ist aber dort iiberschritten, wo die
Aufgabenwahrnehmung staatlicher Einrichtungen in einer Weise beeinflusst wird,
die an ihrer Unparteilichkeit Zweifel aufkommen ldsst. Solche Zweifel entstehen
insbesondere dann, wenn Interessentrdger jenseits von allgemein zuginglichen
und transparenten Verfahren der Interessenvertretung unmittelbaren und bevor-
zugten Zugang zu Entscheidungsverfahren und entscheidungsrelevanten Informa-
tionen haben. Dies kann bei einem Einsatz von unmittelbar dem Interessentrager
verpflichteten Beschiftigten in Kernbereichen der Fall sein. Der Einsatz von Ex-
ternen ist daher im Einzelfall danach zu beurteilen, ob die genannten rechtlichen

Grenzen fiir ein unzweifelhaft unparteiliches Vorgehen eingehalten sind.

Haushaltsrechtliche Erwiigungen

Die Aufgabenwahrnehmung der Verwaltung muss einer umfassenden parlamenta-
rischen Kontrolle zugénglich sein. Eines der wesentlichen Instrumente der parla-
mentarischen Steuerung und Kontrolle der Regierung ist das Budgetrecht des Par-
laments,* das sich nicht nur in den bewilligten Finanzmitteln, sondern auch in den
bewilligten Stellen niederschldgt. Zugleich erfiillt der Haushalt eine Legitimati-
onsfunktion. Das Haushaltsgesetz verleiht dem staatlichen Handeln die nach Arti-
kel 20 Abs. 2 GG erforderliche demokratische Legitimation in sachlich-
inhaltlicher Hinsicht.

Der FEinsatz von Personal, das unabhéngig von parlamentarisch gebilligten Haus-
halts- und Stellenplidnen fiir Zwecke der Verwaltung eingesetzt wird, entzieht sich
insoweit der parlamentarischen Kontrolle und Legitimation. Er birgt die Gefahr,
dass Schwerpunkte gesetzt werden, die nicht auf die vom Parlament gebilligten
Prioritéiten des Personaleinsatzes zuriickgehen, sondern auf die Bereitschaft von
Externen zur Bereitstellung eigenen Personals. Bei der Bewertung des Einsatzes
externer Beschiftigter ist daher zu beriicksichtigen, inwieweit dabei ausreichende
Transparenz und Bindung an die Mittelbereitstellung durch das Parlament ge-

wihrleistet ist.

4

Vgl. BVerfGE 70, 324, 356.
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Priifungsziele und Kernfragen

Ziel dieser Priiffung war es festzustellen, inwieweit die derzeitige Praxis des Ein-
satzes externer Beschiftigter vor dem Hintergrund der oben dargestellten rechtli-
chen Kriterien Gefahren und Risiken aufweist, und ggf. geeignete MaBnahmen zu

identifizieren, die diese Risiken ausschlieSen oder auf ein Mindestmal begrenzen.

Zu diesem Zweck hat der Bundesrechnungshof ermittelt, wie viele externe Be-
schiftigte zu bestimmten Stichtagen in den obersten Bundesbehoérden tétig waren
und aus welchen Griinden die Einsédtze der externen Beschéftigten fiir notwendig
erachtet wurden. Er hat untersucht, ob die gepriiften Behorden angemessene Re-
gelungen, Vorgaben und Vereinbarungen geschaffen hatten, ob sie sonstige Vor-
kehrungen zur Verminderung der Risiken solcher Einsétze getroffen hatten und
inwieweit diese Vorkehrungen ausreichend wirksam waren. In diesem Zusam-
menhang hat er unter anderem gepriift, ob die Mitarbeit externer Beschéftigter fur
andere Beschiftigte oder Dritte, mit denen sie in Kontakt traten, transparent ges-

taltet war.

Wesentliche Priifungsfelder waren die Aufgaben und Themen, die externen Be-
schiftigten zur Bearbeitung tibertragen wurden, sowie die Funktionen, die sie da-
bei wahrnahmen. Eine Kernfrage war hierbei, ob das Risiko von Interessenkollisi-
onen sowie die Moglichkeit der Einflussnahme oder der Erlangung von Wettbe-
werbsvorteilen bestand. Im Rahmen der Priifung ist der Bundesrechnungshof auch
der Frage nachgegangen, wie die Mitarbeit externer Beschéftigter finanziert wur-

de und welche Konsequenzen daraus abzuleiten waren.

Allgemeine Erkenntnisse

Umfang der Beschiftigung Externer
Nach den vom Bundesrechnungshof ausgewerteten Daten und Einzelfillen weist
die Entwicklung der Zahl der in Bundesministerien eingesetzten Beschiftigten

den in der nachstehenden Abbildung dargestellten Verlauf auf:
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Abbildung 1: Stichtagsbezogene Anzahl externer Beschiiftigter
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Quelle: Angaben aus 16 obersten Bundesbehérden, eigene Berechnungen

In den Jahren 2004 bis 2006 schwankte die Zahl der externen Beschiftigten, die in
obersten Bundesbehdrden titig waren, zwischen 88 und 106 Beschiftigten. Den
Anstieg zum Ende des Jahres 2006 fiihrten einige der befragten Bundesministe-
rien auf einen erhohten Personalbedarf zur Vorbereitung und Durchfithrung der

deutschen EU-Ratsprésidentschaft zuriick.

Griinde
Die einzelnen obersten Bundesbehdrden gaben unterschiedliche Griinde fiir die

Mitarbeit von externen Beschéftigten an:

Abbildung 2: Griinde fiir die Beschiftigung Externer

temporarer dauerhafter allg. Wunsch nach fehlende i sonstige Grunde

Transfer

Quelle: Eigene Berechnung auf der Grundlage der Angaben der obersten Bundesbehdrden

(Mehrfachnennungen méglich)
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Personalmangel

(1) Vielfach nannten die befragten obersten Bundesbehérden temporiren oder
dauerhaften Personalmangel als Grund fiir den Einsatz Externer. Dieses Bild be-
stitigte sich bei den ortlichen Erhebungen. Insbesondere die befragten Fachver-
antwortlichen wiesen immer wieder auf die Auswirkungen der linearen Stellen-
kiirzungen hin, die nach ihrer Auffassung inzwischen dazu fithrten, dass auch fiir
unverzichtbare Aufgaben nicht mehr geniigend und ausreichend qualifiziertes Per-

sonal zur Verfiigung stehe.

(2) Der als Grund fiir die Mitarbeit externer Beschiftigter angefiihrte Personal-
mangel wurde in der Regel aus dem Blickwinkel der jeweiligen Fachabteilungen
gesehen. Er lie sich nicht in allen Fillen eindeutig darlegen und war in der Regel
nicht durch Personalbedarfsplanungen begriindet. Die Personalreferate erkannten
zumindest in einigen Fillen den von den Fachabteilungen geltend gemachten Per-
sonalbedarf ausdriicklich nicht an. Sie erhoben dennoch gegen den Einsatz Exter-
ner keine Bedenken, da sie keine Auswirkungen auf die von ihnen zu verantwor-

tenden Personalausgaben hatten.

(3) Die vom Bundesrechnungshof gewonnenen Erkenntnisse deuten darauf hin,
dass einige oberste Bundesbehérden zur Uberwindung von Personalengpissen ex-
terne Beschéftigte aufnahmen, ohne vorher die Prioritéiten fiir den Einsatz des ei-
genen Personals bestimmt und den Bedarf an zusitzlichem Personal nachvoll-

ziehbar geklért zu haben.

Wissenstransfer

Das Ziel, Fachwissen externer Stellen zu nutzen, wurde von den befragten Bun-
desministerien am héufigsten genannt. Sie wiesen darauf hin, dass dieser Wissens-
transfer fiir eine sachgerechte Aufgabenerfiillung unabdingbar sei. Es sei nicht
moglich, in allen fiir die Aufgabenerfiillung relevanten Bereichen iiber das aktuel-
le Fachwissen zu verfiigen, das z.B. zeitweilig fiir die Erfiillung spezifischer Auf-
gaben erforderlich ist. Die Wissensdefizite konzentrierten sich in den vom Bun-
desrechnungshof untersuchten Fillen auf Bereiche, in denen besonders komplexe
technische, rechtliche oder wirtschaftliche Rahmenbedingungen fiir die Arbeit der
Bundesministerien zu beachten waren. Welche konkreten Fachkenntnisse fehlten
und warum ein Wissenstransfer notwendig war, dokumentierten sie allerdings in

der Regel nicht in ausreichender Weise.
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Personalaustauschprogramme

(1) Einige Bundesministerien haben Austauschprogramme und unterschiedliche
Formen der Beschiftigung Externer entwickelt. Hervorzuheben ist dabei das
tibergreifende Austauschprogramm ,,Seitenwechsel”, das das Bundesministerium
des Innern im Jahre 2004 in Zusammenarbeit mit einem deutschen Kreditinstitut

initiierte.

Das Programm hatte zum Ziel, den Beschiftigten Einblicke in die Entscheidungs-
abldufe der jeweils anderen Stelle zu vermitteln, und die gewonnenen Erfahrun-
gen fiir die Verbesserung der eigenen Arbeitsabldufe zu nutzen. Die Initiatoren
sahen den Personalaustausch dariiber hinaus als strategisches Mittel der Verwal-
tungsreform an, um ,,den gewiinschten Kulturwandel* in den Behérden zu errei-

chen.

Das Programm sah vor, die externen Beschiftigten vollstindig in das Tagesge-
schift der Behorden zu integrieren. Es sollte grundsitzlich offen fiir alle Behor-
den, alle Unternehmen sowie Verbiinde sein. Die Dauer der einzelnen Tausch-
mafinahmen wurde zunéchst auf in der Regel 4-6 Monate festgelegt und spiter auf
einen Zeitraum von 2-12 Monaten fortgeschrieben. Die Gehaltszahlungen der am
Austausch teilnehmenden Beschiftigten waren fiir die Dauer der Entsendung von
der abgebenden Stelle zu tragen. Zu Gunsten ,,flexibler Austauschformen wurde

auf formelle Regelungen bewusst verzichtet.

Das Programm wurde im Mai 2006 von einer externen Forschungseinrichtung
evaluiert. Die AustauschmaBnahmen wurden hiernach von allen Teilnehmern
durchweg positiv bewertet. Die gewonnenen Erfahrungen seien aus Sicht der Aus-
tauschteilnehmer innerhalb der Bundesverwaltung jedoch nur unzureichend be-

riicksichtigt worden.

Zum Zeitpunkt der Evaluierung hatten 15 Beschiftigte von Unternehmen und 5
Beschiftigte der Bundesverwaltung einen Austausch absolviert oder traten diesen
in Kiirze an.’ Der urspriinglich beabsichtigte wechselseitige Austausch stellte ins-
gesamt eher die Ausnahme dar. Eine Entsendung von Beschiftigten aus den Bun-

desministerien in die Privatwirtschaft scheiterte nach Auskunft der Behérdenver-

GemilB Bundestagsdrucksache 16/3395 vom 13.11.2006 nahmen zwischen 2002 und
2006 insgesamt zwolf Beschiftigte . der Bundesverwaltung an Austauschprogrammen
teil. Das Programm ,Seitenwechsel“ wurde auch iiber das Jahr 2006 hinaus fort-
gesetzt.



324

20
treter in der Regel an der knappen Personalausstattung in den obersten Bundesbe-

horden, die eine lingere Abwesenheit der Beschiftigten nicht zugelassen habe.

(2) Nach Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes geht nur ein kleiner Teil des
Einsatzes Externer in der Bundesverwaltung auf dieses Austauschprogramm zu-
riick. Einige Behordenvertreter gaben an, dass sie das Programm nicht kannten,
andere agierten unabhéngig vom Programm und leiteten daraus die Mitarbeit ex-

terner Beschiéftigter als generell zulédssig ab.

(3) Das Programm ,,Seitenwechsel“ ist nach den Erkenntnissen des Bundes-
rechnungshofes erkennbar dem Ziel eines allgemeinen Erfahrungsaustausches
verpflichtet. Die mit ihm verbundenen hohen Erwartungen, z.B. im Sinne von
spiirbaren Impulsen fiir die Modernisierung der Verwaltung, haben sich hingegen
auch nach den Ergebnissen der externen Evaluierung nicht erfiillt. So ist es nicht
in ausreichendem MaB gelungen, die Voraussetzungen fiir einen wirklichen wech-
selseitigen Austausch zu schaffen. Die Moglichkeit, mit dem Programm klare
Rahmenbedingungen und Verfahren fiir einen solchen Austausch zu schaffen,
wurde nicht genutzt. Dementsprechend wurde das Programm in den Behérden
vielfach nicht als klar definierte Handlungsoption wahrgenommen, sondern in un-
spezifischer Weise als Signal verstanden, der Einsatz Externer in der Bundesver-
waltung sei generell erwiinscht. Die auf diesem Verstindnis aufbauenden Einsétze
folgten hiufig grundlegend anderen Zielsetzungen, als sie dem Austauschpro-

gramm zugrunde lagen, z.B. Personalengpésse zu iiberbriicken.

Initiative

In den weitaus meisten Fillen ging die Initiative fiir den Einsatz Externer von den
obersten Bundesbehérden aus. Oftmals sprachen die zustindigen Facharbeitsein-
heiten ihnen bekannte Expertinnen oder Experten in externen Stellen unmittelbar
mit der Bitte um Unterstiitzung bei der Erfiillung bestimmter Aufgaben an.
Daneben wurden auch Unternehmen und Verbinde, mit denen Kontakte bestan-
den, gezielt um die Entsendung von Beschéftigten gebeten. Auf die Auswahl die-
ser Beschiftigten nahmen die befragten Behdrden - abgesehen von der Ubermitt-
lung von Anforderungsprofilen - keinen Einfluss. Sie verzichteten zudem hiufig
darauf, sich ein aussageféihiges Bild davon zu machen, ob eine Kandidatin oder

ein Kandidat fur die Mitarbeit in einer obersten Bundesbehérde geeignet ist.

Nur selten folgte der Einsatz Externer einem vorangehenden wettbewerblichen
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Verfahren zur Auswahl der entsendenden Stelle. Allerdings hatte eine oberste
Bundesbehorde in einem Teilbereich ein Rotationsverfahren mit dem Ziel entwi-
ckelt, moglichst vielen verschiedenen Unternchmen und Interessenvertretungen

eine Entsendung von Beschiftigten zu erméglichen.

Dauer der Entsendung

(1) Die Dauer der Aufenthalte externer Beschiftigter in obersten Bundesbehor-
den reichte von wenigen Wochen bis zu fiinf Jahren. Mit zunehmender Verweil-
dauer in den Behorden stieg naturgemif der Grad der Einbindung der Externen in

die Arbeitsabldufe und Geschéftsprozesse.

Abbildung 3: Dauer der Beschiiftigung Externer
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Quelle: Angaben aus 16 obersten Bundesbehorden, eigene Berechnungen

(2) Bei einem Beschiftigungszeitraum von bis zu sechs Monaten sahen einige
oberste Bundesbehorden keinen wesentlichen Zusammenhang mit den im Rahmen
dieser Priifung untersuchten Fragestellungen. Es handele sich hierbei ganz iiber-
wiegend um Formen des Austauschs allgemeiner Erfahrungen mit Externen, fiir

die die Bezeichnungen ,,Praktikant“ oder ,,Hospitant* verwendet wurden.

Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes schlieBen weder der kurze
Beschiftigungszeitraum noch die 0.g. Bezeichnungen aus, dass eine gezielte Ein-
bindung in die Strukturen und Aufgabenwahrnehmung der Behdrde mit den dar-
aus entstehenden Risiken vorgesehen war. Dariiber hinaus ist die Abgrenzung von
Informationsaufenthalten mit Praktikumscharakter und der gezielte Einsatz Exter-

ner im Einzelfall mit Schwierigkeiten behaftet.
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(3) Mit etwa zwei Dritteln erstreckte sich der weitaus grofite Teil der festge-
stellten Beschiftigungsverhiltnisse iiber Zeitriume von mehr als sechs Monaten.
In diesen Fillen geht der Bundesrechnungshof grundsitzlich davon aus, dass es
sich um Beschiftigungsverhiltnisse handelte, in denen das Ziel einer spezifischen
Leistungserbringung fiir das jeweilige Bundesministerium im Vordergrund stand.
Insbesondere in den vorgefundenen Fillen, in denen externe Beschiftigte mehrere
Jahre in obersten Bundesbehorden titig waren, muss davon ausgegangen werden,
dass diese ohne wesentliche Einschrankung cigenen Beschiftigten gleichgestellt

wurden.

3.4  Entsendende Stellen
(1) Die im Betrachtungszeitraum in den Bundesministerien beschiftigten Ex-
ternen stammten aus Einzelunternehmen, Interessenvertretungen, Trigern der So-
zialversicherung und deren Verbidnden, aus bundeseigenen oder bundesnahen Ein-

richtungen sowie aus dem Bereich der Zuwendungsempfinger des Bundes.

Abbildung 4: Arten von entsendenden Stellen
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Quelle: Angaben aus 16 obersten Bundesbehorden, eigene Berechnungen

(2) Bundeseigene bzw. bundesnahe Unternehmen, Sozialversicherungstriger
und ihre Verbidnde sowie institutionell geforderte Zuwendungsempfinger des
Bundes entsandten in der Summe mehr als drei Viertel der externen Beschiftig-
ten. Ein Interessenkonflikt ist bei diesen entsendenden Stellen zwar nur in be-

grenztem Umfang zu befiirchten; ihrem Unternehmenscharakter entsprechend ver-
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folgen sie jedoch auch Ziele, die nicht zwangslidufig mit den Zielen der Behorde
deckungsgleich sein miissen, in die sie Beschiftigte entsenden. Vor diesem Hin-
tergrund kann auch die Titigkeit externer Beschiftigter dieser Einrichtungen
problembehaftet sein. Das Risiko von Interessenkonflikten besteht allerdings nach
Auffassung des Bundesrechnungshofes in erster Linie bei Beschiftigten von Ein-
zelunternehmen und Verbéanden, die naturgemiB eigene, hiufig gewinnorientierte

Interessen verfolgen.

Einsatzfelder externer Beschiiftigter

Die Einbindung externer Beschiftigter in die Arbeitsabldufe und Geschiftsprozes-
se der Arbeitseinheiten und deren jeweiliger Status waren in den einzelnen Bun-
desministerien unterschiedlich. Die Spanne reichte von einem im Wesentlichen
individuellen Qualifizierungszielen dienenden Aufenthalt iiber eine beratende Ex-
pertentitigkeit mit eingeschrinkten Informations- und Zugriffsrechten bis hin zur
Sachbearbeiter-/Referententitigkeit; in wenigen Einzelfillen wurden zeitweilig

Fiihrungsfunktionen wahrgenommen.

Externe Beschiftigte nahmen teilweise auch herausgehobene Aufgaben in obers-
ten Bundesbehdrden wahr. Sie waren insbesondere an der Erarbeitung von Geset-
zes-/Verordnungsentwiirfen, sonstigen Regelungen, an Vergabeverfahren und an
Leitungsvorlagen beteiligt; aulerdem wirkten sie bei der AuBenvertretung der
Bundesregierung mit. Sie koordinierten z.B. selbstindig die Stellungnahmen ver-
schiedener Fachreferate zu Gesetzes- und Verordnungsentwiirfen, um hieraus eine
Hausmeinung der jeweiligen obersten Bundesbehorde abzuleiten. Die formale ab-
schliefende Zeichnung von Vorgédngen und die Endverantwortung lagen in den
gepriiften Fillen allerdings grundsitzlich bei internen Beschiftigten der Bundes-

ministerien.
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Abbildung 5: Einsatzfelder externer Beschiiftigter

Quelle: Eigene Berechnung auf der Grundlage der Angaben der obersten Bundesbehorden

(Mehrfachnennungen waren méglich).

Ausgestaltung der Beschiiftigungsverhiiltnisse

(1) Verbindliche allgemeine Regelungen fiir den Einsatz externer Beschiftigter
existierten in den obersten Bundesbehdrden in der Regel nicht. Lediglich in einem
Fall hatte eine Fachabteilung einer obersten Bundesbehoérde in einem kurzen
Schreiben an die Fithrungskrifte der Abteilung allgemeine Anforderungen festge-
legt. Sie sollten dafiir sorgen, dass neben dem Abschluss von Verschwiegenheits-
erklirungen weitere Vorkehrungen getroffen werden, damit externe Beschiftigte
keinen Zugang zu besonders geschiitzten Informationen haben, nicht die Behorde

nach auflen vertreten und keine Entscheidungsbefugnisse haben.

(2) In vielen Fillen schlossen die obersten Bundesbehérden standardisierte
Vereinbarungen mit den externen Beschiftigten bzw. den entsendenden Stellen, in
denen rechtliche und organisatorische Rahmenbedingungen des Einsatzes festge-
legt wurden. Die Behorden verpflichteten die externen Beschiftigten grundsitz-

lich zur Verschwiegenheit.

(3) Die Mehrzahl der befragten Fithrungskrifte oberster Bundesbehérden gab
an, dass sie sich bereits im Vorfeld der Beschiftigung Externer mit den damit ver-
bundenen Risiken, wie z.B. der Weitergabe von Informationen an die entsenden-
den Stellen, auseinandergesetzt hitten. Solche Risikoanalysen seien jedoch nicht

schriftlich dokumentiert. Einige Fithrungskréfte riumten ein, dass sie im Vertrau-
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en auf die Wirkung der Verschwiegenheitserkldrungen keine weitergehende Risi-

koeinschétzung vorgenommen hétten.

(4) Die Aufgaben der externen Beschiftigten waren hiufig in allgemeiner Form
nachvollziehbar beschrieben. Teilweise wechselten die Aufgabenfelder der exter-
nen Beschiftigten wihrend ihres Einsatzes in den Bundesministerien. Eine struk-
turierte Steuerung des Einsatzes von externen Beschiftigten mit vorab festlegten
Verantwortlichkeiten, Zielvereinbarungen und einer nachtriglichen Evaluierung

war hingegen die Ausnahme.

(5) Nur bei einzelnen Bundesministerien stellte der Bundesrechnungshof geziel-
te Bemiihungen fest, den Einsatz externer Beschiftigter nach innen und auBen
transparent zu gestalten. In diesen Fillen waren die externen Beschiftigten an
Hand von Geschiftsverteilungsplidnen, internen Telefonlisten, besonderen Visi-
tenkarten, E-Mail-Adressen und Kennzeichnungen an den Tiirschildern zu erken-
nen. Lediglich bei Kontakten zu auslidndischen Stellen wurde auf einen Hinweis
auf den Status als externer Beschiftigter verzichtet, um mogliche Irritationen zu
vermeiden. In anderen Bundesministerien war weder intern noch extern der Status

als externe Beschéftigte ersichtlich (s. hierzu auch Tz. 4.5).

3.7  Finanzierung

(1) In rd. 40% der Fille trugen die obersten Bundesbehérden die Kosten des
Einsatzes externer Beschiftigter. In mehr als 60% der Fille dagegen trugen die
obersten Bundesbehorden die Kosten des Finsatzes nicht oder nur im geringen
Umfang. Als ein Beweggrund wurde hierfiir u.a. genannt, dass das Gehaltsniveau
von Fachkréften bei Unternehmen und Verbinden iiber dem Gehaltsniveau des
TV&D liege. Eine reguldre Beschéftigung sei daher nicht méglich. Negative Aus-
wirkungen der weitgehenden Finanzierung des Einsatzes Externer durch die ent-

sendenden Stellen sahen sie nicht.
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Abbildung 6: Art der geleisteten Vergiitungen

Zahlung einer Verglitung an die
entsendende Stelle
13%
Keine Vergiitung
Zahlung einer Vergiitung an 43%
den Mitarbeiter
25%

Keine Vergiitung, aber
Ministerialzulage
19%

Quelle: Angaben aus 16 obersten Bundesbehorden, eigene Berechnungen

Wihrend Beschiéftigte von Einzelunternehmen und Verbinden oftmals kein Ent-
gelt von den obersten Bundesbehorden erhielten, wurden Zuwendungsempfingern
haufig die Personalkosten erstattet. Auch bei Reisekosten und sonstigen Neben-
kosten der externen Beschéftigten gab es keine einheitliche Verfahrensweise. Ein-
zelne entsendende Stellen trugen wihrend der Tiétigkeit der externen Beschiftig-
ten in den obersten Bundesbehdrden neben dem Gehalt auch die Reisckosten und

die Kosten der Wohnung am Dienstsitz der Behorde.

(2) Gesetzliche Regelungen zur Abgeltung des Einsatzes externer Beschiftigter

bestehen in einzelnen Bereichen:

e  Gemif § 30 Abs. 3 Sozialgesetzbuch IV konnen Versicherungstriger die
zustindigen obersten Bundesbehorden kurzzeitig personell unterstiitzen; da-
durch entstehende Kosten sind ihnen grundsitzlich zu erstatten.

° Im Einzelplan 30, Kapitel 30 01, Titel 427 09 wurde ein besonderer Haus-
haltsvermerk ausgebracht. Dieser ldsst zu, dass Ausgaben auch fiir Vergii-
tungen fiir bis zu 35 Personalaushilfen geleistet werden diirfen, die von For-
schungseinrichtungen, forschungsfordernden Einrichtungen, Unternehmen
der Wirtschaft und anderen Einrichtungen zum Bundesministerium fiir Bil-

dung und Forschung auf Zeit abgestellt werden.
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(3) Die Zahlungen zur Abgeltung des Einsatzes leisteten die obersten Bundes-

behoérden aus unterschiedlichen Haushaltsstellen:

Kapitel Titel Kapitel Titel

0401 427 09 1701 42709
0501 42501 1702 684 07
0503 425 01 1702 684 11
0701 422 02 1702 684 52
0801 427 09 2301 425 01
0901 427 09 2301 427 09
1404 53101 2301 428 01
1501 422 02 2301 685 41

Dem Bundeshaushaltsplan war nur im Ausnahmefall zu entnehmen, dass externe
Beschiftigte in den obersten Bundesbehérden tétig waren. Durch das Fehlen ein-
schldgiger Erlduterungen und die uneinheitliche Veranschlagung in verschiedenen
Hauptgruppen war eine Kontroll- und Einwirkungsméglichkeit des Haushaltsge-

setzgebers grundsitzlich erschwert.

Kritische Fallkonstellationen

Der Bundesrechnungshof hat bei seinen Erhebungen in den obersten Bundesbe-
hérden diejenigen Bereiche untersucht, die auf Grund der gemeldeten Daten als
besonders risikobehaftet einzustufen waren. Bei den dort vorgefundenen Fallkon-
stellationen zeigten sich diese Risiken in sehr unterschiedlicher Weise. Zumeist
betonten die verantwortlichen Angehorigen der befragten Behdrden, dass nach ih-
rer Uberzeugung in dem von ihnen zu vertretenden Fall weder Interessenkonflikte
noch sonstige Probleme zu befiirchten seien. Zur Erkldrung verwiesen sie hiufig
auf Griinde, die in der Person der externen Beschiftigten, in einer ohnehin beste-
henden Interessenidentitdt von Staat und entsendender Stelle oder in besonderen,
fallspezifischen Rahmenbedingungen lagen. In der Mehrzahl der Fille konnten
diese Erkldrungen nachvollzogen werden. In einigen Fiéllen waren Risiken und die
Gefahr von negativen Wirkungen auf die Neutralitit und die Glaubwiirdigkeit des
staatlichen Handelns jedoch offenkundig. Zwar offenbarten die Priifungsergebnis-
se keine iiber die bisher bereits von den Bundesministerien erkannten und aufge-

griffenen Einzelfille hinausgehende RegelverstéBe. Sie verdeutlichen aber doch
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die moglichen problematischen Folgen und Wirkungen des Einsatzes externer Be-
schiftigter. Im Folgenden sind daher gezielt solche kritischen Fallkonstellationen
dargestellt und anhand von Beispielfdllen illustriert.

Besondere Risiken bei einem Einsatz aus Personalmangel

(1) Vielfach sahen sich die betroffenen Behorden nicht in der Lage, benétigtes
Personal aus eigenen Haushaltsmitteln zu finanzieren. Sie baten daher Unterneh-
men und Verbénde, nicht nur qualifizierte Krifte zu entsenden, sondern auch die
entstehenden Kosten zu tragen. Damit entstand mit Blick auf diese Entsendungen
ein erkennbares Abhingigkeitsverhdltnis. Der folgende Fall illustriert, wie Ar-
beitseinheiten oberster Bundesbehérden auf die ,,Grof3ziigigkeit entsendender

Unternehmen setzten, um die Finanzierung einer Stelle zu ermoglichen:

Beispiel 1

Mitte 2003 bewarb sich ein fiir den Vorstand eines groflen deutschen Industrieun-
ternehmens titiger Beschéftigter bei einer strategischen Organisationseinheit ei-
ner obersten Bundesbehérde um eine befristete Tatigkeit. Hierbei wies er auf sei-
ne besonderen Kenntnisse in der Zusammenarbeit mit Osteuropa und insbesonde-
re Russland hin. Bei der von ihm angeregten Stellenbeschreibung schlug er The-
men vor, die nach eigenen Angaben fiir seinen Arbeitgeber von Interesse sein
konnten.

In einem Schreiben an den Vorstand des Industrieunternehmens bat der Leiter der
strategischen Organisationseinheit um die Entsendung des Beschiftigten fiir ein
halbes Jahr. Das dem Schreiben beigefiigte Stellenprofil entsprach weitgehend
den Anregungen des externen Beschiftigten. Zur Finanzierung der Mitarbeit
wurde ausgefiihrt:

»Dabei sind wir mangels eigener Mittel auf die Gropziigigkeit der betreffenden
Unternehmen und Institute angewiesen, nicht nur ihre Mitarbeiter zu entbehren,
sondern auch ihre Beziige fortzuzahlen.

Dabei wurde in Aussicht gestellt, dass die personlichen Erfahrungen in der Be-
horde und der Einblick in Mechanismen und Wirken des Regierungshandelns,
auch fiir das Unternehmen ,,einen Gewinn an Expertise* abwerfen wiirden.

Der externe Beschiftigte wurde darauthin an die oberste Bundesbehérde fiir den
Zeitraum von sechs Monaten entsandt. Die Titigkeit des externen Mitarbeiters
beschrinkte sich nach Aussage des Ressorts im Wesentlichen auf organisatorisch-
operative Titigkeiten (z.B. Organisation von Konferenzen und Konsultationen).
Um sicherzustellen, dass ein vom externen Beschiftigten begonnenes Projekt
auch durch ihn beendet werden konnte, strebte die aufnehmende Organisations-
einheit frithzeitig die Verlidngerung der Entsendung um weitere sechs Monate an.

Die entsendende Stelle war hierzu bereit, sah sich aber zunéchst nicht in der La-
ge, die Beziige weiter zu iibernehmen. Den Antrag der strategischen Organisati-
onseinheit, den externen Beschiftigten wihrend des Verldngerungszeitraums als
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Aushilfskraft befristet einzustellen, lehnte das Personalreferat der Behorde u.a.
mit nachstehenden Hinweisen ab:

~Zum einen ist ... (die strategische Organisationseinheit)... nach wie vor deutlich
iiberplanmdpfig besetzt, so dass ich davon ausgehe, dass die Vorbereitung und
Organisation einer Konferenz... auch vom Stammpersonal geleistet werden miiss-
te. ... Ich bin sicher, dass sich die von Ihnen gewiinschte Personalmafinahme
...auch auf andere Weise losen liefe.

Der Leiter der strategischen Organisationseinheit der obersten Bundesbehorde,
wandte sich daraufhin erneut an den Vorstand des Industrieunternehmens. Er
wies darauf hin, dass es der Behorde ,,bedauerlicherweise’ nicht méglich sei, aus
den zugewiesenen Mitteln des Bundeshaushalts die Finanzierung einer Planstelle
fiir den Beschiftigten darzustellen. Er wire auferordentlich dankbar, wenn einer
einmaligen Verldngerung der Entsendung um weitere sechs Monate ausnahms-
weise zugestimmt wiirde. Der Vorstand des Industrieunternehmens entsprach
daraufhin der Bitte der Behorde.

(2) Besonders hdufig wurden Personalengpisse in den Behorden durch den Ein-
satz von Beschéftigten aus Offentlichen Unternehmen ausgeglichen, vornehmlich
aus dem Geschiftsbereich des aufnehmenden Bundesministeriums. Nach Ein-
schiatzung der verantwortlichen Fithrungskrifte seien ohne das finanzielle Entge-
genkommen dieser Unternehmen die Aufrechterhaltung der Stellen und damit die
Erledigung der den externen Beschéftigten libertragenen Aufgaben nicht sicherge-
stellt. Vielfach wurden diese Unternehmen von den Bundesministerien als ,,nach-
geordnete Behorden angesehen, die ihnen Fachpersonal zur Verfligung zu stellen
hitten. So schafft z.B. ein 6ffentliches Kreditinstitut seit Jahren faktisch zusétzli-
che, nicht im Haushalt abgebildete Stellen auf3erhalb des Bundeshaushalts durch

eine kontinuierliche Entsendung von Beschiftigten.

Beispiel 2

Ein 6ffentliches Kreditinstitut entsandte im Zeitraum 30.06.2004 bis 30.06.2007
insgesamt 38 Beschiftigte zur unentgeltlichen Mitarbeit in verschiedene oberste
Bundesbehorden. Die Behorden beteiligten sich nicht an den Kosten des Einsat-
zes, nutzten allerdings eine Anfang der 90er Jahre vom BMI eingerdumte Mog-
lichkeit, die Ministerialzulage an externe Beschiftigte zu zahlen. Rund ein Drittel
dieser externen Beschiftigten war in den obersten Bundesbehorden mehrere Jahre
titig.

Im Jahre 2006 waren durchschnittlich 14 bis 15 Mitarbeiter des Unternehmens
gleichzeitig in den obersten Bundesbehorden beschiftigt. Sie nahmen ganz iiber-
wiegend Referententitigkeiten war. Dadurch, dass in vielen Fillen nach Aus-
scheiden eines externen Beschiftigten die Tétigkeit durch einen neuen externen
Beschiftigten fortgefiihrt wurde, stellte das 6ffentliche Kreditinstitut faktisch un-
entgeltlich Referentendienstposten bzw. Stellen zur Verfiigung, fiir die ansonsten
jahrliche Personalausgaben von iiber 1 Mio. Euro angefallen wiiren.




