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Die Bezirke als Trager des Malregelvollzugs erhal-
ten vom Zentrum Bayern Familie und Soziales ein
Jahresbudget von Uber 300 Mio. €. Diese Budge-
tierung lasst keine Rickschliisse auf die Notwen-
digkeit der Kosten zu. Budgets kann das ZBFS nur
sinnvoll vereinbaren, wenn es zuvor die Entwick-
lung der Kosten so aktuell wie moéglich analysiert.
Der ORH empfiehlt dringend, dass das ZBFS die
erforderlichen MalRnahmen verstarkt, um Kosten-
transparenz und mittels Kostenvergleichen eine
bessere Steuerung zu ermdglichen.

Die Staatsregierung wird gemaR Art. 114 Abs. 3
und 4 BayHO ersucht,

e beider Finanzierung des Malregelvollzugs ver-
bindliche und einheitliche Qualitatsstandards
festzulegen,

o den Aufbau der Kostentragerrechnung im KLR-
System und die Durchfiihrung von Personalbe-
darfsermittlungen sicherzustellen und

o auf dieser Datengrundlage Kostentransparenz
auch im Hinblick auf die Notwendigkeit der Kos-
ten zu schaffen.

Dem Landtag ist bis zum 30.11.2022 zu berichten.

Nach Ansicht des Sozialministeriums sei die Fest-
legung verbindlicher und einheitlicher Qualitats-
standards praktisch nicht umsetzbar. Standardisie-
rungen wirden wegen des hohen Differenzierungs-
grads der Krankheitsbilder erschwert. Es gebe kei-
nerlei anerkannte Standards fir die forensischen
Behandlungen. Etwaige Qualitatsvorgaben fur die
Allgemeinpsychiatrie konnten nicht ohne Weiteres
auf den Maldregelvollzug Ubertragen werden. Das
Zentrum Bayern Familie und Soziales (ZBFS) habe
zwar seit 2015 begonnen, auf verschiedensten
Ebenen Qualitatsstandards einzuflihren. Unter an-
derem seien Standards fiir Behandlungs- und Voll-
zugsplane erarbeitet, Erkenntnisse aus Prufbesu-
chen gewonnen oder ein forensisches Dokumen-
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tationssystem eingeflhrt worden. Qualitatsbe-
schreibungen seien jedoch nicht mit Art. 53
BayMRVG vereinbar, weil Kosten insoweit nicht
beschrankbar seien.

Der Aufbau der Kostentragerrechnung im Kosten-
und Leistungsrechnungssystem (KLR-System)
werde aus fachlicher Sicht abgelehnt, da dies im
Malregelvollzug nicht zielfihrend ware. Aus der
Kostentragerrechnung solle sich ergeben, welchen
Kostenumfang z. B. die Durchfuhrung einer be-
stimmten Behandlung im Schnitt auslése, also die
Fallkosten je Patienten. Aufgrund der im Einzelfall
unterschiedlichen Behandlungsdauer und -intensi-
tat scheide ein entsprechender Erkenntnisgewinn
aus. Deshalb sei der Mehraufwand fir den Aufbau
einer Kostentrdgerrechnung, der den Tragern er-
stattet werden musste, nicht zu rechtfertigen. An-
ders als im somatischen Bereich sei eine Vergleich-
barkeit im forensisch-psychiatrischen Bereich auf-
grund unterschiedlicher Infrastrukturen auch nur
sehr eingeschrankt mdglich. Darlber hinaus kénne
das ZBFS die erforderliche Definition von Kosten-
tragern nicht alleine bewaltigen und bedirfe u. a.
externer Beratung. Nach Aussage des Bayerischen
Bezirketags verfuge im somatischen Bereich der-
zeit nur ein geringer Teil der Krankenhauser tber
eine vollstdndige KLR. Die Einfihrung einer Kos-
tentrdgerrechnung wirde deshalb einen auferst
umfangreichen Implementierungsaufwand und fort-
laufenden Pflegeaufwand verursachen.

Die Durchflihrung von Personalbedarfsermittiun-
gen werde begrifdt, weil es sich hierbei aus Sicht
des Sozialministeriums um ein wirksames Steuer-
instrument handeln kénne. Die Fachaufsicht stelle
bereits konzeptionelle Uberlegungen an mit dem
Ziel, die Grundlagen fur ein forensikspezifisches
Personalbemessungssystem auszuarbeiten. Bei
dessen Entwicklung handele sich jedoch um ein
umfangreiches, langfristiges und kostentrachtiges
Projekt. Aktuell fihre die Fachaufsicht einen soge-
nannten Betriebsvergleich zur Personalausstattung
und Auslastung durch. Die Erkenntnisse wuirden fur
die Budgetverhandlungen verwendet.

Zum Ziel der Kostentransparenz weist das Sozial-
ministerium darauf hin, dass eine komplette Ver-
gleichbarkeit nicht umsetzbar sei. Hintergrund
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seien u. a. die grofden Unterschiede der zu behan-
delnden Personen und der Strukturen der Malre-
gelvollzugseinrichtungen. Soweit mdéglich ergreife
die Fachaufsicht jedoch bereits verschiedene Mal}-
nahmen zur Vereinheitlichung und Vergleichbarkeit
der Kosten, beispielsweise sei eine einheitliche
Budgetverhandlungsunterlage zur Prifung der von
den Tragern vorgelegten Kosten entwickelt worden
und betriebliche Kennzahlen seien im Aufbau.

Zusammenfassend teilt das Sozialministerium mit,
dass es bereits eine Vielzahl von MalRhahmen un-
ternehme, um die Kostenstruktur im MaRregelvoll-
zug auf eine moglichst transparente, vergleichbare
und datenfundierte Grundlage zu stellen. Dabei
wirden die Strukturen Uberpriift, neueste Erkennt-
nisse in die weiteren Entscheidungen einbezogen
und die notwendigen MalRnahmen fir einen spar-
samen und wirtschaftlichen Einsatz von Haushalts-
mitteln ergriffen, wie die Einfuhrung eines Perso-
nalbemessungssystems.

Der ORH stellt fest, dass das Sozialministerium die
Umsetzung von zwei der drei MalRnahmen (Quali-
tatsstandards und Kostentragerrechnung), um die
der Landtag ersucht hat, ablehnt. Die dritte Mal3-
nahme (Personalbedarfsermittiungen) wurde zwar
begonnen, wird aber allenfalls langfristig zum Ab-
schluss gebracht. So kann das vom Landtag er-
klarte Ziel, Kostentransparenz auch im Hinblick auf
die Notwendigkeit der Kosten zu schaffen, nicht er-
reicht werden.

Die vom Sozialministerium ausfuhrlich vorgetrage-
nen Begrindungen, warum die vom Landtag er-
suchten Mallnahmen nicht umgesetzt werden,
Uberzeugen den ORH nicht. Das gesetzliche Ziel,
die notwendigen Kosten festzustellen, sollte in An-
betracht von jahrlich tGber 300 Mio. € Ausgaben flr
den Maldregelvollzug konsequent und mit dem not-
wendigen Einsatz verfolgt werden. Ziel ist nicht die
Kostenbegrenzung, sondern Klarung der notwendi-
gen Kosten. Nur dies ist der Mal3stab des Gesetz-
gebers flir die Kostenerstattung.

Nach den eigenen Verwaltungsvorschriften des
Sozialministeriums zum BayMRVG sind fortlau-
fende Qualitatskontrollen fir alle MaRregelvoll-
zugseinrichtungen  durchzufihren, und die



Fachaufsichtsbehdrde wirkt auf einheitliche Quali-
tatsstandards hin. Nach Ansicht des ORH kann
dies nur mit einer méglichst prazisen Definition von
Qualitatszielen erreicht und damit gleichzeitig die
Notwendigkeit der sich daraus ergebenden Kosten
abgeleitet werden. Qualitatsvorgaben aus der All-
gemeinpsychiatrie konnten dabei jedenfalls als
Grundlage fur Qualitdtsstandards im Malregelvoll-
zug dienen. Trotz teils unterschiedlicher Strukturen
der Einrichtungen im Mafregelvollzug sollten ein-
heitliche Ziele gelten und damit fachlich allgemein
gultige und Uberprifbare Rahmenbedingungen fir
die Qualitat entwickelbar sein. Die seit 2015 einge-
leiteten Malinahmen des ZBFS belegen, dass ein-
heitliche Qualitatsstandards mdglich sind. Diese
MaRnahmen sind im Hinblick auf die Festlegung
von Zielvorgaben zu intensivieren.

Nach den Prifungserkenntnissen des ORH verfah-
ren die Einrichtungen sehr unterschiedlich. Die Ent-
wicklung betrieblicher Kennzahlen zur Kostensteu-
erung ist seit ldngerem in Aussicht gestellt, ohne
dass bislang hierzu konkrete Erkenntnisse vorlie-
gen. Damit wird die vom ZBFS zu leistende Prifung
der Kosten deutlich erschwert. Eine Kostentrager-
rechnung wurde die Prufbarkeit wesentlich erleich-
tern. Anstelle der vom Sozialministerium vorge-
brachten vollumfanglichen Kostentragerrechnung,
wie sie im somatischen Bereich vorliegt, empfiehlt
der ORH allerdings eine Kostentragerrechnung
nach einfacheren Kriterien. Denn im Unterschied
zum somatischen Bereich wird die Behandlung im
Malregelvollzug nicht leistungsbezogen je Patien-
ten vergutet. In einem ersten Schritt sollten die
durchschnittlichen Kosten der Patienten nach den
Unterbringungsgriinden der StPO ermittelt werden.
Danach sollten innerhalb der Patientengruppen
Uber die Kostentragerrechnung die durchschnittli-
chen Kosten einzelner Behandlungsmalinahmen
ermittelt und damit vergleichbar gemacht werden.
Dabei sollte die Ermittlung der Kosten pro Fall, d. h.
je Patienten, gerade nicht Gegenstand der empfoh-
lenen Kostentragerrechnung sein. Den Implemen-
tierungs- und Pflegeaufwand fir eine derartige
Kostentragerrechnung erachtet der ORH als ver-
haltnismaRig gering.
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fragen

vom 21. Juni 2023

Stellungnahme des Staatsmi-
nisteriums fiir Familie, Arbeit
und Soziales

vom 17. Juni 2024
(StMAS-115/0756-1/520)

Die im Vergleich zum somatischen Bereich wesent-
lich geringere Zahl an Maliregelvollzugseinrichtun-
gen wirde die Herstellung weitgehend adaquater
Vergleichskriterien und aussagekraftige Querver-
gleiche erleichtern. Auch im somatischen Bereich
gibt es heterogene Kosten- und Infrastrukturen.
Dennoch haben Trager dieser Behandlungseinrich-
tungen bereits Systeme zur Kostentragerrechnung
eingefuhrt. Dabei verfigen immerhin 5 von 15 Ein-
richtungen, die auch Malregelvollzugseinrichtun-
gen betreiben, als Musterkalkulationskrankenhaus
in Teilen des somatischen Bereichs Uber Kosten-
trdgerrechnungen. Diese Einrichtungen kdénnten
damit Synergieeffekte im Hinblick auf die Imple-
mentierung nutzen.

Der ORH halt die derzeitigen MalRnahmen der
Fachaufsicht zur Herstellung von Transparenz und
Steuerung fur unzureichend. Dies belegen die in
den letzten Jahren in den einzelnen Einrichtungen
in unterschiedlicher Héhe und teilweise enorm ge-
stiegenen Kosten. Ausreichende Griinde hierfir
wurden vom ZBFS nicht benannt und eine weiter-
gehende vergleichende Analyse fand nicht statt.

Die Staatsregierung wird gemafl® Art. 114 Abs. 3
und 4 BayHO ersucht, Kostentransparenz beim
Mafregelvollzug zu schaffen und von der Finanzie-
rung unabhangige Qualitatsstandards fur den Maf3-
regelvollzug vorzulegen und die Personalbedarfs-
ermittlung weiter voranzutreiben. Dem Landtag ist
bis zum 30.06.2024 erneut zu berichten.

Bezlglich der Kostentransparenz verweist das So-
Zialministerium auf die eingeschrankten Maoglich-
keiten der Einflussnahme auf die Buchflihrung der
Kliniken. Trotz der heterogenen Strukturen wiirden
seit langerem verschiedenste Ma3nahmen zur Ver-
einheitlichung und Vergleichbarkeit zugunsten von
Transparenz und Steuerung ergriffen:

Die jahrlichen Kosten- und Erlésprifungen wirden
Auffalligkeiten identifizieren und damit die Kosten-
transparenz herstellen. Unterschiedliche Kosten-
entwicklungen wirden gré3tenteils den Umlagebe-
reich betreffen. Beispielhaft verweist das Sozialmi-
nisterium auf interne Betriebsvergleiche, sog. Soll-
stellenplane neben der Budgetvereinbarung,



detaillierte Kostenprifung mittels eines entwickel-
ten Tools ,Budgetverhandlungsunterlage (BVU),
den nach der Corona-Pandemie reaktivierten Aus-
tausch zwischen Controllern der Kliniken und der
Fachaufsicht sowie regelmaRige Abfragen hinsicht-
lich unterschiedlicher Themen.

Zur Vorlage von der Finanzierung unabhangiger
Qualitatsstandards wiederholt das Sozialministe-
rium die aus seiner Sicht generelle Schwierigkeit,
objektiv messbare Qualitatsindikatoren zu bestim-
men. Dennoch wirden einheitliche Qualitatsstan-
dards kontinuierlich angestrebt und mit Erfolg
durchgesetzt:

Hierzu wirden u. a. eine umfassende Datenerhe-
bung Uber das Forensische-Informations-System
(FIS), ein darauf basierendes Malregelvollzug-
Statistik-System (MaRStat), Sicherheitsprifbesu-
che, eine Arbeitsgemeinschaft zum Thema Sicher-
heit, eine einheitliche Handhabung und Anglei-
chung des Motivationsgeldes, eine Arbeitsgemein-
schaft zu verschiedenen sozialrechtlichen Frage-
stellungen, die Neukonzeptionierung der BauRL-
MRV, konkretisierende Verwaltungsvorschriften
zum BayMRVG, Muster zu Mindeststandards fir
individuelle Behandlungs- und Vollzugsplane, In-
fobroschiren fur Patienten und Angehérige sowie
Fortbildungen fur Mitarbeitende dienen.

Der begonnene Prozess zur Aufstellung eines Per-
sonalbemessungssystems werde noch einige Zeit
in Anspruch nehmen. Schwierig sei, dass aner-
kannte einheitliche Behandlungsstandards und
-prozesse sowie verbindliche Parameter fir den zu
erreichenden Behandlungserfolg fehlten. Der Aus-
tausch mit anderen Bundeslandern sei im Rahmen
der AG Psychiatrie durch Schaffung einer Unterar-
beitsgruppe angestolen worden. Eine rein empiri-
sche Erhebung mit darauf basierender Personalbe-
darfsermittlung wirde nur den Status quo abbilden
und keine Aussage Uber kinftig einzuhaltende
standardisierte Prozesse treffen. Vor dem Hinter-
grund des Fachkraftemangels wirden jedoch in
einzelnen Kliniken viele gute Ideen und kreative
Potenziale freigesetzt, welches Personal mit wel-
cher Qualifikation in welcher Behandlungssituation
wirklich bendtigt werde. Zunachst musse geklart
werden, auf  welchen Prozessen ein
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Personalbedarfsbemessungssystem etabliert wer-
den koénne und solle. Bis zum Abschluss dieser
zeitintensiven Uberlegungen wiirden die von der
Fachaufsicht aufgestellten Soll-Stellenplane eine
sinnvolle Option darstellen, Veranderungen im Per-
sonalbestand nachvollziehbar Uberprifen zu kon-
nen.

Eine Ausweitung der KLR bei den Einrichtungen
mit dem Ziel einer vereinfachten Kostentragerrech-
nung wirde - ohne viele Einzelmaflnahmen - eine
allgemeine Kostentransparenz schaffen. Teilbe-
trachtungen kénnen dagegen aufgrund der indivi-
duellen Kilinikstrukturen im Ergebnis nur wenig
Transparenz schaffen. Im kostenintensiven Umla-
gebereich (indirekte Kosten/Gemeinkosten) ware
es die Aufgabe des Sozialministeriums, fur einheit-
lichere Umlageverfahren sowie fur gréf3ere Kosten-
transparenz zu sorgen. Die Personalkosten als we-
sentlicher Kostenteil werden derzeit alleine durch
Soll-Stellenplane belegt, die die Kliniken nach eige-
ner fachlicher Einschatzung vorlegen. Die Fachauf-
sicht musste die notwendigen Kosten feststellen,
indem sie medizinisch-fachliche Expertise beizieht
und die Soll-Stellenplane anhand objektiver Ver-
gleichswerte und Behandlungsziele beurteilt. Das
BVU-Tool erscheint hierzu nicht ausreichend, weil
es keinen Vergleich zwischen den einzelnen Ein-
richtungen ermdglicht. Dem sicher sinnvollen fach-
lichen Austausch der Controller fehlt es an konkre-
ten Zielen und Vergleichswerten.

Die statistische Erfassung (MaRRStat) dokumentiert
primar patientenbezogene Istzustdnde und gibt
therapeutische oder sicherheitsrelevante Informati-
onen, die den Malregelvollzug insgesamt starken
kénnen. Dennoch fehlen all diesen Beispielen fest-
gelegte objektive Qualitdtsmalstabe (Ziele = Soll).
Aufgabe der Fachaufsicht ist es, auf einheitliche
Qualitatsstandards auch im Wege vergleichender
Uberprifung hinzuwirken. Dies erfordert zunéchst
die Festlegung von Qualitatskriterien und -zielen.

Der ORH regt an, Standardkriterien zu formulieren,
welche dann digital von den Tragern mittels einfa-
cher Klick-Funktionen erstellt (primar ,ja/nein“-Fel-
der), an die Fachaufsicht Gbermittelt und dort leicht
ausgewertet werden kdnnten. Dies sollte trotz aller
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(Protokoll liegt noch nicht vor)

Schwierigkeiten und bei aller Unterschiedlichkeit
der Einrichtungsstrukturen machbar sein.

Soll-Stellenpléane sind kein Ersatz fir eine systema-
tische Personalbedarfsbemessung, da sie nur ein-
richtungsbezogene Ist-Veranderungen erfassen.
Die laufenden Uberlegungen der Kliniken, welches
Personal mit welcher Qualifikation in welcher Be-
handlungssituation bendtigt wird, sollte durch die
Fachaufsicht Gbergreifend gesteuert werden.

Dem ORH ist bewusst, dass die Aufgabe des Mal3-
regelvollzugs bei den Bezirken auch kiinftig in bes-
ten Handen ist. In Anbetracht der erheblichen jahr-
lichen Kosten halt der ORH gleichwohl ein Mindest-
malfd an Kostentransparenz und Kostenkontrolle fr
unverzichtbar. Die notwendigen Kosten muissen
objektiv nachvollziehbar anhand von einheitlichen
Qualitatsstandards und einem umfassenden Per-
sonalbemessungssystem ermittelt werden.

Kenntnisnahme.



