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0 Zusammenfassung

Angesichts der Corona-Pandemie und ihrer weitreichenden Auswirkungen sowie
Risiken fur den Freistaat Bayern und seine Realwirtschaft hat das Kabinett am 24.
und 31. Marz 2020 beschlossen, einen BayernFonds einzurichten und eine Baye-
rische Finanzagentur zu griinden. Die Staatsregierung hat dem Landtag einen ent-
sprechenden Gesetzentwurf (LT-Drs. 18/7141) zugeleitet.

Der BayernFonds kann danach bis zu 20 Mrd. € Schulden aufnehmen, um sich an
der Rekapitalisierung von Unternehmen zu beteiligen sowie Garantien bis zu
36 Mrd. € zu Ubernehmen. Ziel dieser MaBnahmen, die die kommenden Haushalte
Uber mehrere Jahrzehnte hinweg massiv vorpragen, ist die Stabilisierung von Un-
ternehmen der Realwirtschaft, die flir den Wirtschaftsstandort Bayern besonders

relevant sind.

Der ORH erkennt die Notwendigkeit und Dringlichkeit von MaBnahmen zur Stabili-
sierung von Unternehmen grundsatzlich an. Bei deren Umsetzung gilt es nach An-
sicht des ORH, gerade wegen des fir den BayernFonds bereitgestellten immensen
Haushaltsvolumens, das besondere Gewicht des Budgetrechts des Landtags ein-
schlieBlich seiner Kontrollfunktion und der sie ausformenden haushaltsrechtlichen
Normen stérker zu berlcksichtigen.

Sondervermoégen BayernFonds

In diesem Sinne sollte das neue Sondervermdgen BayernFonds haushaltsrechts-
konform und transparent im Haushaltsplan und in der Haushaltsrechnung nachge-
wiesen werden. Dies ist aus Sicht des ORH vor allem wegen des gebotenen Um-
fangs der parlamentarischen Kontrolle von entscheidender Bedeutung.

Der ORH rét, die beim Sonderfonds Corona-Pandemie gewéhlte Transparenz bei-
zubehalten und die zur Finanzierung des Sondervermégens BayernFonds erfor-
derliche Schuldenaufnahme im Staatshaushalt, nicht aber in einem Extrahaushalt
vorzunehmen. Die Kredite kdnnten dabei gesondert im Haushalt nachgewiesen
werden —im bestehenden Kapitel 13 19 Sonderfonds Corona-Pandemie oder auch
mit einem neuen Kapitel vergleichbar Kapitel 13 60 Stabilisierungsfonds Finanz-
markt und BayernLB. Dem Fonds kénnten dann entsprechende Mittel aus dem
Haushalt zugefuhrt werden.

Bayerischer Oberster Rechnungshof
Beratende AuBerung



Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur

Der Bayerischen Finanzagentur kénnen laut dem Gesetzesentwurf nicht nur die
Verwaltung des BayernFonds, sondern durch Rechtsverordnung u. a. wesentlich
weiter reichende staatliche Aufgaben, also z. B. das staatliche Liquiditatsmanage-
ment, die Staatsschuldenverwaltung und andere zentrale staatliche Aufgaben

Ubertragen werden.

Nach Ansicht des ORH sind diese Aufgaben dem Bereich der allgemeinen Staats-
finanzen zuzuordnen und sollten als Kernaufgaben des Staates nicht auf eine Fi-

nanzagentur verlagert werden kdnnen.

Prifungs- und Erhebungsrechte des ORH

StMFH und StMWi kénnen samtliche Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur
auch auf einen Dritten Ubertragen. Anders als bei der Finanzagentur kann nach
den bisher dazu vorgesehenen Regelungen die Haushalts- und Wirtschaftsflihrung
des Dritten nicht vom ORH geprift werden. Dem ORH sollten bei diesem Dritten
dementsprechende Prifungsrechte eingeraumt werden.

Alternativ kbnnen sich die Staatsministerien bzw. die Bayerische Finanzagentur bei
der Wahrnehmung ihrer Aufgaben auch selbst weiterer Dritter als Dienstleister be-
dienen; zudem kann sich der BayernFonds an Unternehmen beteiligen. Auch in
diesen Fallen stehen dem ORH nach dem Gesetzentwurf keine Erhebungsrechte
bei den Dienstleistern bzw. den Beteiligungen zu. Eine vollumféangliche Prifung ist
ihm also nicht méglich. Daher sollte eine gesetzliche Regelung ergéanzt werden, die
die Erhebungsrechte des ORH bei als Dienstleistern beauftragten Dritten sowie bei
Beteiligungen sicherstellt.
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1 Gegenstand der Beratenden AuBerung

Die Beratende AuBerung bezieht sich auf den Gesetzentwurf der Staatsregierung
vom 01.04.2020 zum Gesetz liber einen BayernFonds und eine Bayerische Finanz-
agentur (BayernFonds- und Finanzagentur-Gesetz — BayFoG)'. Die Feststellungen
und Empfehlungen beziehen sich hierbei insbesondere auf

— die haushaltsrechtliche Konstruktion des BayernFonds,
— die Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur sowie

— die Prifungs- und Erhebungsrechte des ORH.

Die folgenden Ausflhrungen stellen keine abschlieBende Bewertung dar. Der ORH
behalt sich zudem vor, die Umsetzung und den Vollzug aller MaBnahmen im Zu-

sammenhang mit der Corona-Pandemie zu gegebener Zeit zu prifen.

2 Ausgangslage

Aufgrund der Corona-Pandemie hat das Kabinett am 24. und 31. Marz 2020 be-
schlossen, einen BayernFonds einzurichten und eine Bayerische Finanzagentur
GmbH (Bayerische Finanzagentur) zu griinden. Der BayernFonds ist nach Art. 3
BayFoG-E ein nicht rechtsféahiges Sondervermdgen, welcher auf Grundlage des
Art. 26 Abs. 2 Satz 1 BayHO errichtet wird.2 Das Vermégen des BayernFonds ist
gem. Art. 2 Abs. 4 BayFoG-E vom Ubrigen Vermbgen des Freistaates, seinen
Rechten und Verbindlichkeiten zu trennen. Nach Art. 9 BayFoG-E besteht bis zu
20 Mrd. € eine eigene Kreditermachtigung. Zudem ist der Fonds gem. Art.7
BayFoG-E ermachtigt, Garantien bis zu 36 Mrd. € bis zum 31.12.2021 zu Uberneh-

men.

Der BayernFonds stellt am Schluss eines jeden Rechnungsjahres eine
Jahresrechnung auf, die dem Ausschuss fur Staatshaushalt und Finanzfragen des
Bayerischen Landtags und dem ORH vorzulegen ist. Er ist nach kaufmannischen
Grundsatzen zu flhren, ein Haushalts- und Wirtschaftsplan wird nicht aufgestellt.3

Hinsichtlich der Kosten wird im Gesetzesvorblatt Folgendes ausgefihrt:

T LT-Drs. 18/7141.
2 Vgl. Abschnitt A IV BayFoG-E (letzter Absatz der Gesetzesbegriindung).
3 vVgl. Art. 12 BayFoG-E.
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Zunédchst entstehen keine Kosten fiir den Freistaat Bayern. Die Kreditauf-
nahme zur Refinanzierung des Fonds flihrt zu einer héheren Verschul-
dung. Da der BayernFonds Beteiligungen an Unternehmen erwerben kann
und Garantieprdmien erhebt, diirften die Belastungen des Staatshaushalts
begrenzt bleiben.

Die Anfinanzierung des BayernFonds erfolgt aus Mitteln des Sonderfonds

Corona-Pandemie.“

Die Mittel des BayernFonds soll gem. Art. 13 Abs. 1 BayFoG-E die Bayerische
Finanzagentur verwalten. Nach Art. 6 Abs. 1 und 3 BayFoG-E ist vorgesehen, dass
das StMWi und StMFH Uber StabilisierungsmaBnahmen des BayernFonds
entscheiden und die im Rahmen von StabilisierungsmaBnahmen erworbenen
Beteiligungen fuohren. Die Ministerien kdnnen diese Aufgaben durch
Rechtsverordnung an die Bayerische Finanzagentur Ubertragen (Art. 6 Abs. 3 und
4).

Zudem koénnen der Bayerischen Finanzagentur gem. Art. 13 Abs. 2 BayFoG-E
durch Rechtsverordnung weitere Aufgaben Ubertragen werden, insbesondere
werden das staatliche Liquiditditsmanagement und die Staatsschuldenverwaltung
genannt. Art und Umfang der durch Rechtsverordnung Ubertragbaren Aufgaben
des Schuldenwesens orientieren sich nach der Gesetzesbegrindung zum
BayFoG-E an der Struktur der Bundesrepublik Deutschland — Finanzagentur
GmbH. Bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben kénnen sich StMWi, StMFH und die
Bayerische Finanzagentur geeigneter Dritter als Dienstleister bedienen (Art. 4 Abs.
4 und Art. 13 Abs. 4).
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Verwaltung von Beteiligungen
und
RekapitalisierungsmaRnahmen

Entscheidung iiber
Stabilisierungsmanahmen

<bornobar. Art. 6 Abs. 4

Die Bayerische Finanzagentur untersteht der Rechts- und Fachaufsicht des
StMFH, hinsichtlich der StabilisierungsmaBnahmen der Rechts- und Fachaufsicht
des StMWi.4

Das StMFH kann gem. Art. 4 Abs. 3 Satz 1 BayFoG-E im Einvernehmen mit dem
StMWi Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur nach diesem Gesetz voriiberge-
hend selbst wahrnehmen oder durch Rechtsverordnung auf einen geeigneten Drit-
ten Ubertragen, soweit auf andere Weise die rechts- und zweckmaBige Wahrneh-
mung dieser Aufgaben nicht sichergestellt werden kann. Im Fall einer Ubertragung
auf einen Dritten nimmt dieser die Aufgaben im Zusammenhang mit der Verwaltung
des Fonds, auch im Namen des Fonds, als eigene wahr (Art. 4 Abs. 3 Satz 2i.V.m.
Abs. 1 Satz 2 BayFoG-E).

4 vgl. Art. 14 und Art. 4 Abs. 2 BayFoG-E.
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im Einvernehmen mit StMWi

3 Feststellungen und Wiirdigungen

3.1 Sondervermégen BayernFonds
3.1.1  Konstruktion des Sondervermodgens als Extrahaushalt

Beim BayernFonds handelt es sich um ein nicht rechtsfahiges Sondervermdgen
nach den Art. 1 bis 3 BayFoG-E in Verbindung mit Art. 26 Abs. 2 Satz 1 BayHO.
Somit waren gem. Art. 26 Abs. 2 Satz 2 BayHO Ubersichten (iber die Einnahmen,
Ausgaben und Verpflichtungserméachtigungen der Sondervermdgen in die Erlaute-
rungen aufzunehmen oder dem Haushaltsplan als Anlage beizufigen. Die An-
wendbarkeit von Art. 26 Abs. 2 Satz 2 wird jedoch durch Art. 12 Abs. 4 Satz 2
BayFoG-E ausgeschlossen.
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Das Sondervermégen wird auBerhalb des Staatshaushalts und damit als Extra-

haushalt gefiihrt.®

Rechtliche Grundlagen

§ 48 Abs. 1 HGrG

Auf Sondervermégen des Bundes oder des Landes und bundes- oder landesunmittelbare
juristische Personen des 6ffentlichen Rechts ist dieses Gesetz entsprechend anzuwenden,
soweit durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes nichts anderes bestimmit ist.

Art. 26 Abs. 2 BayHO

'Bei Sondervermdgen sind nur die Zufiihrungen oder die Ablieferungen im Haushaltsplan

zu veranschlagen. 2Uber die Einnahmen, Ausgaben und Verpflichtungsermdchtigungen
der Sondervermégen sind Ubersichten in die Erlduterungen aufzunehmen oder dem Haus-
haltsplan als Anlagen beizufiigen.

Art. 113 Abs. 1 BayHO

TAuf Sondervermégen des Staates sind die Teile | bis IV, VIl und IX dieses Gesetzes ent-

sprechend anzuwenden, soweit nicht durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes etwas
anderes bestimmt ist. 2Der Oberste Rechnungshof priift die Haushalts- und Wirtschafts-

fihrung der Sondervermégen; Teil V dieses Gesetzes ist anzuwenden.

Art. 12 BayFoG-E
(1) 'Der Fonds stellt am Schluss eines jeden Rechnungsjahres eine Jahresrechnung auf.
2Ein Haushalts- und Wirtschaftsplan wird nicht aufgestellt.

(2) Die Jahresrechnung muss in (bersichtlicher Weise den Bestand des Fondsvermégens
einschlieBlich der Forderungen und Verbindlichkeiten erkennen lassen sowie die Einnah-

men und Ausgaben nachweisen.

(3) Die Jahresrechnung ist dem Ausschuss fir Staatshaushalt und Finanzfragen des Bay-
erischen Landtags und dem Obersten Rechnungshof vorzulegen.

(4) 'Der Fonds ist nach kaufmdnnischen Grundséatzen zu fihren, Art. 2 Abs. 1 und Art. 6
Abs. 1 bleiben unberiihrt. 2Die Vorschriften der Bayerischen Haushaltsordnung (BayHO)
finden mit Ausnahme des Teils V auf den Fonds keine Anwendung.

3.1.2 Schuldenbremse

Aufgrund der gesetzlichen Regelungen ist der Haushalt grundséatzlich ohne Ein-

nahmen aus Krediten auszugleichen. Bei Naturkatastrophen oder auBergewdhnli-

chen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche

Finanzlage erheblich beeintrachtigen kann hiervon abgewichen werden (Art. 82

S Alle &ffentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen, die zum Sektor Staat gehéren, sind nach dem System der Euro-
paischen Gesamtrechnung Extrahaushalte, vgl. Statistische Bundesamt, Finanzen und Steuern, Liste der Extrahaushalte

2019, S. 2.
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Abs. 2 BV). Im Freistaat wurde der Katastrophenfall aufgrund der Corona-Pande-

mie ausgerufen. Hierbei handele es sich um eine Naturkatastrophe, die sich der

Kontrolle des Staates entziehe und die staatliche Finanzlage erheblich beeintréch-

tige..

Uber den Ausnahmetatbestand gem. Art. 82 Abs. 2 BV hinausgehende Regelun-

gen fir Sondervermdgen bestehen in Bayern nicht. Deshalb kann der BayernFonds

zur Finanzierung seiner Kapitalausstattung unmittelbar mit einer Kreditaufnahme-

ermachtigung in H6he von 20 Mrd.€ ausgestattet werden.

Rechtliche Grundlagen

Art. 109 Abs. 3 GG

Die Haushalte von Bund und Ldndern sind grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten

auszugleichen. Bund und Lénder kénnen Regelungen zur im Auf- und Abschwung sym-
metrischen Berticksichtigung der Auswirkungen einer von der Normallage abweichenden
konjunkturellen Entwicklung sowie eine Ausnahmeregelung fiir Naturkatastrophen oder
auBergewdhnliche Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die
staatliche Finanzlage erheblich beeintrdchtigen, vorsehen. Fiir die Ausnahmeregelung ist
eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen. Die ndhere Ausgestaltung regelt fiir
den Haushalt des Bundes Artikel 115 mit der MaBBgabe, dass Satz 1 entsprochen ist, wenn
die Einnahmen aus Krediten 0,35 vom Hundert im Verhéltnis zum nominalen Bruttoinlands-
produkt nicht berschreiten. Die ndhere Ausgestaltung flir die Haushalte der Lénder regein
diese im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzen mit der MaBgabe, dass Satz

1 nur dann entsprochen ist, wenn keine Einnahmen aus Krediten zugelassen werden.

Art. 82 BV

(1) Der Haushalt ist grundsétzlich ohne Nettokreditaufnahme auszugleichen.

(2) 'Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von
Abs. 1 abgewichen werden. 2In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im
Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen.

(3) 'Bei Naturkatastrophen oder auBergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle
des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrdchtigen, kann von
Abs. 1 abgewichen werden. ?Hierfiir ist eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen.
3Die Kredite sind binnen eines angemessenen Zeitraums zuriickzuf(ihren.

(4) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder
sonstigen Gewdébhrleistungen, die zu Ausgaben in kinftigen Rechnungsjahren fiihren kén-
nen, bedtrfen einer der Héhe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermé&chtigung durch
Gesetz.

(5) Das Néhere bestimmt ein Gesetz.

6 Auf die Ausfiihrungen in den Erlauterungen zu Art. 2a HG 2019/2020 i.d.F. des Nachtragshaushalts 2019/2020 wird ver-

wiesen.
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Art. 18 BayHO

(1) 'Der Haushaltsplan soll regelméBig ohne Einnahmen aus Krediten ausgeglichen wer-
den. 2Die Verschuldung am Kreditmarkt ist fortlaufend abzubauen; die konjunkturelle Ent-
wicklung ist dabei zu berlicksichtigen.

(2) Art. 82 Abs. 3 der Verfassung bleibt unberiihrt.

(8) Das Haushaltsgesetz bestimmt, bis zu welcher Héhe das fiir Finanzen zustédndige

Staatsministerium Kredite aufnehmen darf:

1. zur Deckung von Ausgaben unter den Voraussetzungen des Absatzes 2,

2. zur Aufrechterhaltung einer ordnungsméBigen Kassenwirtschaft (Kassenverstarkungs-
kredite); soweit diese Kredite zuriickgezahlt sind, kann die Erméchtigung wiederholt in
Anspruch genommen werden; Kassenverstadrkungskredite diirfen nicht spéter als
sechs Monate nach Ablauf des Haushaltsjahres, flir das sie aufgenommen worden
sind, féllig werden,

3. zur Anschluss- oder Umfinanzierung bestehender Kredite am Kreditmarkt.

(4) 'Die Ermdchtigungen nach Absatz 3 Nrn. 1 und 3 gelten bis zum Ende des nédchsten

Haushaltsjahres und, wenn das Haushaltsgesetz fiir das zweitndchste Haushaltsjahr nicht

rechtzeitig verkiindet wird, bis zur Verkiindung dieses Haushaltsgesetzes. ?Die Ermdchti-

gungen nach Absatz 3 Nr. 2 gelten bis zum Ende des laufenden Haushaltsjahres und, wenn
das Haushaltsgesetz flir das ndchste Haushaltsjahr nicht rechtzeitig verkindet wird, bis zur

Verkiindung dieses Haushaltsgesetzes. Eine nach Art. 82 Abs. 3 Satz 2 der Verfassung

bestimmte Tilgungsregelung gilt bis zum Ende des angemessenen Zeitraums zur Rlickfiih-

rung der gemdB Abs. 3 Nr. 1 aufgenommenen Kredite.

(5) Ausgaben, die gegebenenfalls durch Einnahmen aus Krediten gedeckt werden sollen,
sind im Haushaltsplan zu bezeichnen.

Art. 78 BV
(1) Alle Einnahmen und Ausgaben des Staates muissen fiir jedes Jahr veranschlagt und in
den Haushaltsplan eingestellt werden.

(2) Ausgaben, die zur Deckung der Kosten bestehender bereits bewilligter Einrichtungen
und zur Erfillung rechtlicher Verpflichtungen des Staates erforderlich sind, miissen in den
Haushaltsplan eingestellt werden.

(8) Der Haushaltsplan wird vor Beginn des Rechnungsjahres durch Gesetz festgestellt.

(4) Wird der Staatshaushalt im Landtag nicht rechtzeitig verabschiedet, so fiihrt die Staats-
regierung den Haushalt zundchst nach dem Haushaltsplan des Vorjahres weiter.

(5) 'Beschliisse des Landtags, welche die im Entwurf des Haushaltsplans eingesetzten
Ausgaben erhéhen, sind auf Verlangen der Staatsregierung noch einmal zu beraten.
2Diese Beratung darf ohne Zustimmung der Staatsregierung nicht vor Ablauf von 14 Tagen
stattfinden.

(6) Die Ausgaben werden in der Regel fiir ein Jahr, in besonderen Féllen auch fir eine
langere Dauer bewilligt.

Bayerischer Oberster Rechnungshof

Beratende AuBerung



3.1.3

Tilgungsverpflichtung

Das BayFoG-E enthalt die nach Art. 82 Abs.3 BV fiir Staatsschulden vorgeschrie-
bene Tilgungsregelung. So sind die Schulden grundsatzlich in einem angemesse-
nen Zeitraum zurlickzuzahlen; die Kapitalriickflisse infolge der Abwicklung des
Fonds sind ab dem HH-Jahr 2022 vollstédndig und unmittelbar zur Schuldentilgung

Zu verwenden.

Idealerweise sollen aus der Rickzahlung der Stabilisierungshilfen die hierflr auf-
genommenen Schulden vollstandig getilgt werden (vgl. Gesetzesbegrindung zu
Art. 9). Art. 9 Abs. 3 Satz 2 BayFoG-E sieht ab dem Jahr 2031 eine verpflichtende
Mindesttilgung vor:

¢ In den Jahren 2031 bis Ende 2043 sind jahrlich mindestens 1/30 der bis
Ende 2030 verbliebenen Restschulden zu tilgen.

e Ab dem Jahr 2044 ist jahrlich mindestens 1/10 der bis Ende 2043 noch of-
fenen Restschulden zu tilgen; die vollstandige Schuldentilgung wird also bis
spatestens 31.12.2053 abgeschlossen sein.

Sollte die Tilgungsverpflichtung die Finanzkraft des BayernFonds Ubersteigen, leis-
tet der Freistaat gem. Art. 9 Abs. 3 Satz 4 BayFoG-E hierflr ergdnzende Zuwei-
sungen, um der verpflichtenden Mindesttilgung gerecht zu werden.

e Die Hbhe dieser Zuweisungen ist fur die Jahre bis 2043 auf 1/30 von 20
Mrd. € (entspricht 666,7 Tsd. €) und

e ab 2044 auf 5,8 % von 20 Mrd. € (entspricht 1,16 Mrd. €) pro Jahr be-
schrankt.

Der ORH stellt fest, dass damit die vollstandige Schuldentilgung bis spatestens
31.12.2053 - im ungunstigsten Fall durch Mittel des Freistaates — geregelt ist.

Sofern der BayernFonds die Kreditermachtigung in voller Héhe in Anspruch nimmt
und bis Ende 2030 keine Schulden getilgt werden konnten, stellt sich der Tilgungs-
plan wie folgt dar:
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2031 - 2043

ab 2044

31
31
31
31
31
31
31
31
31
31
31
31
31
31

31
31
31
31
31
31
31
31
31
31

12.2030 [I20I00016001060100€1
-12.2031 [INOISSSIS351SS3IS5EN
-12.2032 [I1BI66616661666167:€1
-12.2033 [INBI000I6001000100EN
-12.2034 [INSSSISS51S88IS5IEl
-12.2035 |IIIBIG6616661666167EN
-12.2036 [IIGI00016001000100€1
-12.2037 [INSISSSIS3SISSSISSIEN
-12.2038 [IIHIGE6I6661666167E1
-12.2039 [IN4I000160010001005EN
-12.2040 [INISISSSISSSISESISSIEN
-12.2041 [INBIGE6I6661666167EN
-12.2042 [I2I00016001060:00€1
-12.2043 [IHISSSISSSISESISSIEN

.12.2044  10.200.000.000,00 €
112.2045 9.066.666.666,67 €
112.2046 | 7.933.333.333,33 €
112.2047  6.800.000.000,00 €
12.2048  5.666.666.666,67 €
.12.2049 4.533.333.333,33 €
112.2050 | 8.400.000.000,00 €
-12.2051 | 2.266.666.666,67 €
112.2052 | 1.133.333.333,33 €
12,2053 0,00 €

Tilgungsplan

"Worstcase-Szenario"”
- d.h., wllstandige Inanspruchnahme der Krediterméachtigung und
keine Schuldentilgung bis Ende 2030

Art. 9 Abs. 3 Satz2 und 3

Mindesttilgung Fonds

Art. 9 Abs. 3 Satz4 und 5
Maximalzuweisung Land

1/30 von 20 Mrd. €
666.666.666,67 €

20.000.000.000,00 €
19.333.333.333,33 €
18.666.666.666,67 €
18.000.000.000,00 €
17.333.333.333,33 €
16.666.666.666,67 €
16.000.000.000,00 €
15.333.333.333,33 €
14.666.666.666,67 €
14.000.000.000,00 €
13.333.333.333,33 €
12.666.666.666,67 €
12.000.000.000,00 €
11.333.333.333,33 €
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3.14

Mit dieser ,Staffelung” soll laut Gesetzesbegriindung sichergestellt werden, dass
der Staatshaushalt aufgrund der Tilgungsverpflichtungen — sowohl im allgemeinen
Haushalt als auch im Sondervermégen — nicht Gberstrapaziert wird.

Wiirdigung

Der ORH sieht die Voraussetzungen fir die Aufnahme von Krediten grundsatzlich
- auch far die Ausgaben des Sondervermdgens BayernFonds - als gegeben an.
Somit ist geman Art. 82 Abs. 3 BV eine Nettokreditaufnahme grundsatzlich zulés-
sig. Gleichwohl sind folgende Aspekte kritisch anzumerken:

Einheitlichkeit des Staatshaushalts

Uber die Einrichtung eines Extrahaushalts besteht die Méglichkeit, Schulden auf-
zunehmen, die sich nicht im Staatshaushalt (Kernhaushalt) widerspiegeln. Insofern
werden Schulden, die zur Staatsverschuldung’ zahlen, auBerhalb des Staatshaus-
halts in einem Extrahaushalt abgebildet. Wenn aber staatliche Aufgaben aus dem
Kernhaushalt in Extrahaushalte ausgelagert werden, wird die Transparenz der
Haushaltsfiihrung und der Staatsverschuldung eingeschrankt, weswegen Extra-

haushalte auch als Schattenhaushalte® bezeichnet werden.

Bei der Einrichtung von Extrahaushalten sind nach Ansicht des ORH strenge MaB-
stdbe anzulegen, da sie eine Ausnahme vom verfassungsrechtlichen Grundsatz
der Vollstandigkeit und Einheit des Haushaltes gem. Art. 78 Abs. 1 BV (bzw. de-
ckungsgleich Art. 110 Abs. 1 Satz1 GG) darstellen, mit denen eine Zerstiickelung
des Staatshaushalts durch Ausweitung einer aufgabenbezogenen Fondswirtschaft
ausgeschlossen werden soll. Diese Grundsétze sind in den maBgebenden gesetz-
lichen Vorgaben (§ 8 HGrG und Art. 11 BayHO) verankert.

Extrahaushalt und parlamentarische Kontrollmdglichkeiten

Zudem ist das Budgetrecht des Landtags (Art. 78 BV) eines der wesentlichen Ele-
mente der parlamentarischen Regierungskontrolle, die unsere rechtsstaatliche

Vgl. Ausfiihrungen im Gesetzentwurf D) Kosten ... ,Die Kreditaufnahme zur Refinanzierung des Fonds fihrt zu einer hé-

heren Verschuldung*.

8 Vgl. Ifo working papers: “Staatsverschuldung in Extrahaushalten: Historischer Uberblick und Implikationen fiir die Schul-
denbremse in Deutschland, S.7.
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Demokratie entscheidend pragt. Der Landtag darf sich seines Budgetrechts nicht
begeben, auch nicht dadurch, dass er lediglich Ausgabeobergrenzen festlegt und
im Ubrigen die Verwendung der Mittel und die Zweckbestimmung der Staatsregie-

rung Uberlésst.?

Die Bildung von Sondervermdgen schrankt die Kontrolle des Landtags faktisch ein,
da nur die Zufuhrungen und Ablieferungen im Haushaltsplan zu veranschlagen
sind, das Vermdgen aber im Ubrigen fiir u. U. mehrere Jahre entsprechend der
Zweckbestimmung im Errichtungsgesetz ohne erneute parlamentarische Legitima-
tion bewirtschaftet wird.

Zeitliche und sachliche Spezialitat

Der ORH sieht auch den haushaltsrechtlichen Grundsatz der Periodizitat (auch:
Grundsatz der zeitlichen Spezialitat) berthrt, der in Art. 78 Abs. 1 und 6 BV veran-
kert ist; dieser fordert, dass Ausgaben in der Regel nur fir ein Jahr bewilligt werden.
Sinn der Jahrlichkeit ist die Starkung des Budgetrechts des Parlaments.10

Nach dem haushaltsrechtlichen Grundsatz der sachlichen Spezialitdt missen die
Ansatze im Haushalt hinreichend spezifiziert sein. Der Haushaltsplan muss in Ti-
telsummen und Zweckbestimmungen so genau sein, dass er die Exekutive sach-
lich und zeitlich binden kann. Dies dient der Wirksamkeit des parlamentarischen
Budgetrechts und folgt zudem aus dem Grundsatz der Haushaltsklarheit.'' Der
haushaltsrechtliche Grundsatz der Spezialitdt wird durch die Bildung von Sonder-
vermdgen ebenfalls eingeschrankt.

Diese Einschrankungen haushaltsrechtlicher Grundséatze sind zwar nicht per se un-
zulassig. Vielmehr haben Landtag und Staatsregierung innerhalb dieser Grunds-
atze einen politischen Gestaltungsspielraum, den sie ausfillen und nutzen kénnen.
Dies gilt umso mehr, wenn - wie in der derzeitigen Situation - MaBnahmen schnell

umgesetzt werden missen.

Der ORH ist aber der Ansicht, dass angesichts des enormen Volumens der dem
BayernFonds zur Verfligung stehenden Mittel und Ermé&chtigungen und der damit
zusammenhangenden Bedeutung flr den Staatshaushalt des Freistaates Bayern,

9 Lindner/Mostl/Wolff/Lindner, 2. Aufl. 2017, BV Rn.1.
10 | indner/Méstl/Wolff/Lindner, 2. Aufl. 2017, BV Rn.19.
11 | indner/Méstl/Wolff/Lindner, 2. Aufl. 2017, BV Rn.22.
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die durch die Ausnahmesituation hinzunehmenden Einschrankungen haushalts-
rechtlicher Grundséatze auf das zur Bewaltigung der Krise erforderliche MaB be-
grenzt sein sollten. Fehlende parlamentarische Steuerung und Kontrolle der Mittel-
verwendung sollten auBerdem durch méglichst klare Regelungen zur Bewirtschaf-
tung der Mittel und eine wirksame nachtragliche Kontrolle der Mittelverwendung

kompensiert werden.

Ausgestaltung der parlamentarischen Kontrolle

Der ORH sieht die eine letztlich eingeschrankte Kontrolle der Mittel durch den Land-
tag kritisch. Alleine die Unterrichtungspflichten gegentber dem Ausschuss fir
Staatshaushalt und Finanzfragen tiber Erlass und Anderung von Richtlinien der be-
teiligten Ministerien nach Art. 7 Abs. 2 BayFoG-E und Art. 8 Abs. 3 BayFoG-E ge-
wahrleisten nach Auffassung des ORH keine ausreichende parlamentarische Kon-
trolle.

Die begleitenden Entscheidungs- und Kontrolimdglichkeiten des Landtags sind im
Vergleich zu anderen finanzwirksamen MaBnahmen weit weniger ausgepragt:
Wahrend beispielsweise bei GroBen BaumaBnahmen der Haushaltsausschuss
derzeit jede MaBnahme ab 3 Mio. € gesondert genehmigt und der Landtag halb-
jahrlich Gber tUber- und auBerplanmaBige Ausgaben Uber 250 Tsd. € zu informieren
ist, erfahrt der Landtag beim BayernFonds durch die ihm nach Art. 12 Abs. 3
BayFoG-E vorzulegende Jahresrechnung nur einmal jéhrlich und zudem erst nach-
tréglich von der Mittelverwendung und Entwicklung des milliardenschweren Fonds-
vermdgens. Im Unterschied dazu werden bei den restlichen Sondervermégen des
Freistaates entsprechende Ubersichten (iber die geplanten Einnahmen und Aus-
gaben sowie der Bestand des Sondervermégens mit dem Haushaltsgesetz festge-
stellt.

Der ORH ist der Ansicht, dass insbesondere diese fehlende parlamentarische Ex-
ante-Kontrolle der Mittelverwendung wenigstens eine wirksame externe Finanz-
kontrolle erfordern. Die Sondervermdgen werden auch von der Entlastung der
Staatsregierung durch den Landtag nach Art. 80 Abs. 1 BV miterfasst. Vorausset-
zung fur eine wirksame externe Finanzkontrolle wéare aber, dass dem ORH die da-
far erforderlichen Prifungs- und Erhebungsrechte zur Verfligung stehen.12

12 Siehe dazu insbesondere TNr. 3.3 und 5.3.
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Anwendbarkeit des Haushaltsrechts fiir den BayernFonds

Nach Art. 12 Abs. 4 Satz 2 BayFoG-E finden die Vorschriften der BayHO mit Aus-
nahme des Teils V auf den BayernFonds keine Anwendung. Die Suspendierung
der Vorschriften der BayHO bei Sondervermégen ist zwar nach § 48 Abs. 1 HGrG
und Art. 113 Abs. 1 BayHO durch Gesetz grundsatzlich méglich. Nach dem in die-
sen Vorschriften niedergelegten Regel-Ausnahmeverhaltnis ist die Nichtanwend-
barkeit des Haushaltsrechts auf Sondervermégen aber die Ausnahme. Eine Be-
grundung fir die Ausnahmeregelung findet sich in der Gesetzesbegriindung nicht.
Es ist auch nach Ansicht des ORH nicht offensichtlich, dass die Nichtanwendbarkeit
der, bis auf Teil V, vollstandigen Regelungen der BayHO zur Erreichung des Ge-
setzeszwecks erforderlich waren. Lediglich eine Anwendbarkeit der Art. 65 bis 69
BayHO, die u. a. Bedingungen fir die zulassige Beteiligung des Freistaats an pri-
vatrechtlichen Unternehmen aufstellen, kénnten nach Auffassung des ORH mit den
Zwecken und Bedingungen von RekapitalisierungsmaBnahmen nach Art. 8
BayFoG-E kollidieren.

Da fir den BayernFonds nach Art. 12 Abs. 1 Satz 2 BayFoG-E kein Haushalts- und
Wirtschaftsplan aufzustellen ist und die BayHO mit Ausnahme des Teils V nach Art.
12 Abs. 4 BayFoG-E keine Anwendung findet, ist aktuell davon auszugehen, dass
die Einnahmen, Ausgaben und Verpflichtungserméachtigungen des BayernFonds
entgegen Art. 26 Abs. 2 Satz 2 BayHO nicht im Haushaltsplan bzw. als Anlage zum
Haushaltsplan erlautert werden sollen. Diese Einschatzung wird auch durch den
aktuell vorliegenden Entwurf zum 2. NHG 2020 bekréftigt, da keine Ubersichten
bzw. Anlagen Uber das Sondervermdgen enthalten sind. Auch durch eine solche
Konstruktion wird die haushaltsrechtlich gebotene Transparenz erheblich einge-
schrankt.

Transparente Darstellung des BayernFonds im Haushaltsplan

Da es sich beim BayernFonds um ein Sondervermégen nach Art. 26 Abs. 2 Satz 1
BayHO handeln soll, missen nur die Zufihrungen oder die Ablieferungen im Haus-
haltsplan veranschlagt werden. Allerdings hat nach Uberzeugung des ORH dann
auch Art. 26 Abs. 2 Satz 2 BayHO zu gelten, wonach auch Ubersichten Gber die
Einnahmen, Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen der Sondervermdgen in
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3.2

3.2.1

3.2.2

die Erlauterungen aufzunehmen oder dem Haushaltsplan als Anlage beizufligen
sind.

Dies ist aus Sicht des ORH vor allem angesichts des gebotenen Umfangs der par-
lamentarischen Kontrolle von entscheidender Bedeutung.

Der ORH ist der Auffassung, dass wegen dieser Defizite und der Bedeutung fir
den Staatshaushalt im Hinblick auf den BayernFonds ein mdglichst transparentes
Handeln anzustreben ist. Aus Sicht des ORH wére daher die Veranschlagung der
Kredite, mit denen der BayernFonds finanziert wird, im Staatshaushalt, z. B. bei
Kap 13 19 oder als separates Kapitel, &hnlich Kapitel 13 60 BayernLB bei der Fi-
nanzkrise, aus Grinden der Transparenz vorzugswuirdig. Dem Fonds kdnnten
dann entsprechende Mittel aus dem Haushalt zugefihrt werden. Auf diese Weise
wirde die Verschuldung — insbesondere die aufgrund der Corona-Pandemie erfor-
derliche Kreditaufnahme - einheitlich im Haushalt abgebildet werden.

Bayerische Finanzagentur
Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur nach Art. 13 Abs. 1 BayFoG-E

Die Bayerische Finanzagentur nimmt die Aufgaben wahr, die ihr in Bezug auf den
BayernFonds Ubertragen wurden. Das sind insbesondere die Aufgaben, die ihr ori-
ginér (Art. 4 Abs. 1 BayFoG-E) Ubertragen wurden. Hierzu zahlt vor allem die Ver-
waltung des Fonds, mit Ausnahme der Entscheidung tber die Gewahrung von Sta-
bilisierungsmaBnahmen und die Ausltibung von Gesellschafterrechten der im Rah-
men der StabilisierungsmaBnahmen erworbenen Beteiligungen. Diese Aufgaben
kénnen jedoch durch Rechtsverordnung (Art. 6 Abs. 3 und 4 BayFoG-E) ebenfalls
auf die Finanzagentur Ubertragen werden (siehe Abbildung 1).

Aufgaben der Bayerische Finanzagentur nach Art. 13 Abs. 2 BayFoG-E

Neben der Verwaltung des Fonds kénnen der Bayerischen Finanzagentur durch
Rechtsverordnung noch weitere 6ffentliche Aufgaben Ubertragen und Anforderun-
gen an deren Erfiillung festgelegt werden. Hierunter fallen insbesondere folgende
Aufgaben des Schuldenwesens:

e Aufnahme von Krediten fiir den Freistaat Bayern und seine Sondervermégen
sowie MaBnahmen zur Portfoliosteuerung und zur Marktpflege.
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3.2.3

e Weiterreichen dieser Kredite an landesunmittelbare Anstalten des 6ffentlichen
Rechts in alleiniger Tragerschaft des Freistaates Bayern.

e Verwaltung der Schulden und Finanzierungsinstrumente des Freistaates Bayern
und seiner Sondervermdgen.

e Abschluss von Geschéaften zur Steuerung der Liquiditat, einschlieBlich Geschéaf-
ten zur Geldanlage.

Bei den nach Art. 13 Abs. 2 BayFoG-E durch Rechtsverordnung Ubertragbaren
Aufgaben der Schuldenverwaltung ist vorgesehen, sich bei Art und Umfang an der
Struktur der Bundesrepublik Deutschland — Finanzagentur GmbH und der Erméach-
tigungsgrundlage in § 1 Abs. 1 BSchuWG zu orientieren.

Wiirdigung

Die Betreuung der Mittel aus dem BayernFonds durch die Bayerische Finanzagen-
tur erscheint zwar nachvollziehbar. Die Méglichkeit zur weiteren Aufgabenverlage-
rung auBerhalb jeden Zusammenhangs mit der Corona-Krise durch Rechtsverord-
nung — insbesondere des staatlichen Liquiditdtsmanagement und der Staatsschul-
denverwaltung — wird jedoch &uBerst kritisch gesehen. Das betrifft sowohl die Auf-
gabenverlagerung generell, als auch die konkrete gesetzliche Ausgestaltung der
Md&glichkeit in Art. 13 und 14 BayFoG-E.

Verlagerung staatlicher Kernaufgaben auf Dritte

Nach Ansicht des ORH sind die in Art. 13 Abs. 2 Satz 2 BayFoG-E genannten
Aufgaben des Schuldenwesens dem Bereich der allgemeinen Staatsfinanzen zu-
zuordnen und sollten als Kernaufgaben des Staates nicht auf Dritte verlagert wer-
den. Nach Art. 14 Abs. 1 BayFoG-E untersteht die Bayerische Finanzagentur zwar
der Rechts- und Fachaufsicht des StMFH. Im Vergleich zur eigenen Aufgabener-
flllung birgt aber die Aufgabenwahrnehmung durch eine eigene juristische Person
nach Auffassung des ORH die Gefahr eines Kontroll- und Kompetenzverlustes bei
den staatlichen Stellen. Dies wird auch nicht dadurch aufgefangen, dass der Frei-
staat bei einer hundertprozentigen Beteiligung die gesellschaftsrechtliche Aufsicht
wahrnimmt, da das operative Geschéft ausschlieBlich der Geschéftsfihrung ob-
liegt.

Zwar kann es auch nach Ansicht des ORH Bereiche staatlicher Aufgabenwahrneh-
mung geben, bei denen der mit einer Aufgabenlbertragung verbundene Kontroll-
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und Kompetenzverlust, méglicherweise in der Abwagung der mit der Aufgaben-
Ubertragung verbundenen Vorteile, hinnehmbar ist. Die in Art. 13 Abs. 2 Satz 2
BayFoG-E genannten Gbertragbaren Aufgaben sind aber fiir das Funktionieren und
die Handlungsfahigkeit des Freistaates — gerade auch im Hinblick auf die jahrzehn-
telange Belastung durch hohe Tilgungsraten — von herausragender Bedeutung. Al-
lein die haushaltsméaBigen Schulden des Freistaats werden sich Ende 2020 voraus-
sichtlich auf 46,9 Mrd. € belaufen, sofern die zusétzlich eingeplanten Kredite zur
Bewaltigung der Corona-Pandemie ausgeschdpft werden. Dies entspricht anna-
hernd 80 % des Haushaltsvolumens 2020 vor Beginn der Corona-Krise.

Dartber hinaus sind in diesen Bereichen auch komplexe verfassungsrechtliche und
europarechtliche Vorgaben zu beachten. Ob bei einer Aufgabenlbertragung auf
die Bayerische Finanzagentur Vorteile zu erwarten sind, wird in der Gesetzesbe-
griindung hingegen nicht genannt. Wahrend das BayFoG-E in der Begriindung zu
Art. 4 im Hinblick auf die Verwaltung des Sondervermdgens BayernFonds durch
die Bayerische Finanzagentur darauf hinweist, dass ,sich das Modell einer Finanz-
agentur GmbH auf Bundesebene bewdhrt hat*, findet sich in der Begriindung zu
Art. 13 im Hinblick auf die Schuldenverwaltung durch die Bundesrepublik Deutsch-
land — Finanzagentur GmbH kein entsprechender Hinweis.

Bestimmtheit der Aufgabenlbertragung

Daneben erscheint dem ORH auch die gesetzliche Ausgestaltung der Aufgaben-
Ubertragung in Art. 13 BayFoG-E problematisch:

Nach Art. 13 Abs. 2 Satz 1 BayFoG-E kann das StMFH der Bayerischen Finanza-
gentur durch Rechtsverordnung ,weitere 6ffentliche Aufgaben Ubertragen®. Art. 13
Abs. 2 Satz 2 BayFoG-E nennt zwar beispielhaft (,insbesondere®) eine Reihe an
Aufgaben des Schuldenwesens. Was die Ubertragbaren 6ffentlichen Aufgaben im
Ubrigen sein kdnnen, bleibt aber offen und lasst sich auch mithilfe der Gesetzes-

begrindung nicht weiter eingrenzen.

Auch die Aufgabentiibertragung nach Art. 4 Abs. 3 BayFoG-E lasst nach Auffassung
des ORH offen, welche Voraussetzungen an einen geeigneten Dritten zu stellen
sind. Gleichzeitig ist unklar, ob auf den Dritten nur originare Aufgaben der Finanz-
agentur Ubertragen werden kénnen, also die Verwaltung des Fonds (Art. 4 Abs. 1
BayFoG-E) oder auch solche Aufgaben, die die Ministerien nach diesem Gesetz
auf die Finanzagentur tUbertragen kénnen. Weiterhin offen ist, ob das StMFH stets
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die Aufgaben der Finanzagentur an sich ziehen kann oder nur, wenn die recht- und
zweckmaBige Wahrnehmung dieser Aufgaben nicht sichergestellt werden kann.
Gleiches gilt firr die Ubertragung auf einen Dritten.

Die Verordnungserméachtigungen in Art. 13 Abs. 2 Satz 1 BayFoG-E und Art. 4 Abs.
3 Satz 1 BayFoG-E missen nach Auffassung des ORH auch verfassungsrechtli-
chen MaBstaben entsprechen: So mussen Erméachtigungen zum Erlass von
Rechtsverordnungen nach Inhalt, Zweck und Ausmaf hinreichend bestimmt sein.
Zwar ergeben sich diese Anforderungen, anders als in Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG,
nicht unmittelbar aus Art. 55 Nr. 2 Satz 3 BV. Es entspricht aber stédndiger Recht-
sprechung des VerfGH, dass auch gesetzliche Ermachtigungen im Sinne von Art.
55 Nr. 2 Satz 3 BV diese Anforderungen zu erflillen haben.!3 Jedenfalls soweit die
Erméachtigungen die Ubertragung ,weiterer éffentlicher Aufgaben“ auf die Bayeri-
sche Finanzagentur und die Ubertragung von nicht naher eingegrenzten Aufgaben
der Bayerischen Finanzagentur auf ,einen geeigneten Dritten* umfassen, empfiehlt
der ORH, sie nach Inhalt und AusmaB entsprechend des Bestimmtheitsgrundsat-

zes zu Uberdenken.

Eine weitere Auspréagung des aus dem Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip abge-
leiteten Gesetzesvorbehalts ist die vom BVerfG entwickelte sogenannte Wesent-
lichkeitstheorie, nach der in grundlegenden normativen Bereichen alle wesentli-
chen Entscheidungen dem Gesetzgeber zu (berlassen sind.’ In welchen Berei-
chen danach staatliches Handeln einer Rechtsgrundlage im férmlichen Gesetz be-
darf, lasst sich nur im Blick auf den jeweiligen Sachbereich und die Intensitat der
geplanten oder getroffenen Regelung ermitteln.’> Wegen der im Verhaltnis zum
Haushalt des Freistaats erheblichen Mittel und Ermé&chtigungen des BayernFonds
und der erwahnten herausragenden Bedeutung des Liquiditats- und Schuldenwe-
sens fir den Freistaat empfiehlt der ORH, nochmals zu iberdenken, ob ausschlie3-
lich der Exekutive die Entscheidung Uberantwortet werden sollte, wer die an-

spruchs- und verantwortungsvollen Aufgaben zu erfiillen hat.

13 30 z. B. VerfGH Bayern, Entscheidung vom 15.01.1971 - V. 70-VII-70.
14 BVeriG, Urteil vom 06.07.1999 - 2 BvF 3-90.
15 BVerfG, Beschluss vom 08.08.1978 - 2 BvL 8/77.
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3.3

3.3.1

3.3.2

Prifungs- und Erhebungsrechte des ORH

Far den BayernFonds gelten die Regelungen der BayHO mit Ausnahme des Teils
V nicht (Art. 12 Abs. 4 BayFoG-E). Damit finden die Regelungen zur Rechnungs-
prufung (Art. 88 bis 104 BayHO) auf den BayernFonds Anwendung. Das Prifungs-
recht des ORH ergibt sich damit aus Art. 88 Abs. 1 Satz 1 BayHO, der die Sonder-

vermdgen ausdriicklich erwahnt.

Far die Bayerische Finanzagentur findet Art. 104 BayHO Anwendung (Art. 13 Abs.
6 Satz 2 BayFoG-E). Das Prifungsrecht des ORH bei der Bayerischen Finanza-
gentur ergibt sich damit aus Art. 104 Abs. 1 Nr. 2 BayHO. Dem ORH steht ein
Prifungsrecht nach dieser Regelung zu, wenn die juristische Person des privaten
Rechts vom Staat oder einer vom Staat bestellten Person allein oder Uberwiegend

verwaltet wird.

Ubertragung von Aufgaben an Dritte gemaB Art. 4 Abs. 3 BayFoG-E

StMFH und StMWi iiben die Fach- und Rechtsaufsicht (iber den Dritten im Uber-
tragungsfall aus (Art. 4 Abs. 3 Satz 2 BayFoG-E). In der Gesetzesbegriindung wird
diese Mdglichkeit der Aufgabenlbertragung nicht weiter erldutert. Anders als bei
der Bayerischen Finanzagentur steht dem ORH kein Prifungsrecht beim Dritten

ZU.

Unterstiitzung durch Dritte gemaB Art. 4 Abs. 4 BayFoG-E

StMFH, StMWi und Bayerische Finanzagentur kénne sich bei der Erfillung ihrer
Aufgaben in Bezug auf den Fonds geeigneter Dritter bedienen (Art. 4 Abs. 4
BayFoG-E). Darlber hinaus kann sich die Bayerische Finanzagentur generell bei
der Wahrnehmung ihrer Aufgaben geeigneter Dritter bedienen (Art. 13 Abs. 4
BayFoG-E). Dem ORH stehen fir diese Falle keine Erhebungsrechte bei den als
Dienstleister wirkenden Dritten zu.

Dagegen sieht fur den Fall, dass sich die Verantwortlichen bei der Wahrnehmung
ihrer Aufgaben Dritter bedienen, die entsprechende Bundesregelung vor, dass Er-
hebungsrechte des Bundesrechnungshofs bei diesen Personen vertraglich sicher-
zustellen sind (§ 20 Abs. 4 Satz 6 WStFG).

Nach der Gesetzesbegriindung zu Art. 4 BayFoG-E kdénnen sich die Ministerien
und die Bayerische Finanzagentur bei der Erfullung ihrer Aufgaben in Bezug auf
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3.3.3

den Fonds geeigneter Dritter als Dienstleister bedienen, um deren Kompetenz nut-
zen zu kénnen. Dies kann z. B. die LfA Férderbank Bayern, aber auch weitere Dritte
sein. Die geeigneten Dritten kdnnen z. B. in die Vorbereitung und Entscheidung
Uber StabilisierungsmaBnahmen, die Fihrung und Verwaltung von Beteiligungen
im Sinne des Art 8 Abs. 1 oder in die Finanzierung und Refinanzierung des Fonds

eingebunden werden.

Die Dritten werden — nach der Gesetzesbegrindung - nur in die Aufgabenerfullung
einbezogen, die Verantwortung der beiden Staatsministerien und der Bayerischen
Finanzagentur fur ihre jeweiligen Aufgaben im Zusammenhang mit dem Fonds, ins-
besondere nach Art. 4 Abs. 1 und Art. 6, bleiben davon unberthrt und gehen nicht
etwa auf den Dritten Uber. Das gilt auch fur den Fall, dass der Bayerischen Finanz-
agentur Aufgaben nach Art. 6 Abs. 3 Satz 2 oder Art. 6 Abs. 4 Satz 3 Ubertragen
werden; diese verbleiben auch im Falle des Einbezugs Dritter in die Aufgabenerful-
lung Aufgaben der Finanzagentur.

Beteiligungen gemaB Art. 8 BayFoG-E

Nach Art. 7 BayFoG-E kann der BayernFonds Garantien fir Unternehmen Uber-
nehmen, um Liquiditatsengpasse zu beheben und die Refinanzierung am Kapital-
markt zu unterstitzen. Nach Art. 8 BayFoG-E kann er sich im Rahmen von Reka-
pitalisierungsmaBnahmen auch an Unternehmen beteiligen, wenn dies fir die Sta-
bilisierung der Unternehmen notwendig ist.

Erhebungsrechte des ORH bei Unternehmen, fir die der BayernFonds Garantien
dbernimmt, bestehen nach Art. 91 Abs. 3 BayHO. Beteiligt sich der BayernFonds
an Unternehmen, sind im BayFoG-E aber keine Erhebungsechte vorgesehen.

Aufgabe des ORH ist bei Unternehmensbeteiligungen die Betétigung des Frei-
staats zu prifen (Art. 92 Abs. 1 BayHO). Geprifte Stelle ist hier regelmaBig das
StMFH, das federflihrend die Unternehmensbeteiligungen des Freistaats verwaltet
(§ 8 Satz 1 Nr. 1k StRVGG). Um die Betatigung des Freistaats bei den Beteiligun-
gen zu prifen, hat der ORH daneben Ublicherweise Erhebungsrechte bei den je-
weiligen Unternehmen. Dies bedeutet, dass der ORH sich unmittelbar bei den Un-
ternehmen unterrichten und zu diesem Zweck den Betrieb, die Blicher und die
Schriften des Unternehmens einsehen kann (§ 54 HGrG).
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3.3.4

Der Bund stellt diese Erhebungsrechte in § 20 Abs. 6 Satz 7 WStFG sicher: Bei
StabilisierungsmaBnahmen nach § 22 WStFG (entspricht Art. 8 BayFoG-E) sind
Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofes bei den betroffenen Unternehmen

vorzusehen.

Wiirdigung

Werden die Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur auf einen geeigneten Dritten

ubertragen, beschréankt sich die staatliche Kontrolle des Dritten auf die Rechts- und
Fachaufsicht durch die Staatsministerien. Bei der Bayerischen Finanzagentur als
100%ige staatliche GmbH nimmt das StMFH die Gesellschafterrechte wahr (§ 8
Satz 1 Nr. 1k StRVGG). Uber seine Gesellschafterstellung und die Tétigkeit in den
Gremien der GmbH stellt das StMFH sicher, dass die Finanzagentur die Interessen
des Freistaats vertritt. Fach- und vor allem Rechtsaufsicht erméglichen hingegen
nur eine deutlich geringere Kontrolltiefe.

Insbesondere die fehlende parlamentarische Ex-ante-Kontrolle der Mittelverwen-
dung beim Sondervermdgen BayernFonds erfordert eine wirksame nachtragliche
Kontrolle der Mittelverwendung. Dem ORH sollten daher die fiir eine wirksame ex-
terne Finanzkontrolle erforderlichen Erhebungsrechte eingerdaumt werden.

Dem ORH sollten bei Dritten, denen Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur
Ubertragen werden, auch die entsprechenden Priifungsrechte eingeraumt werden,
um eine lickenlose externe Finanzkontrolle zu gewahrleisten. Hierzu kénnte Art. 4

Abs. 3 BayFoG-E wie folgt erganzt werden:

,»,Die Prifungsrechte des Bayerischen Obersten Rechnungshofes sind im
Ubertragungsfall sicherzustellen.”

Bedienen sich die Verantwortlichen bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben Dritter

oder beteiligt sich der BayernFonds an Unternehmen, stehen dem ORH nach dem

Gesetzentwurf in beiden Fallen keine Erhebungsrechte zu. Eine vollumféngliche
Prafung der Verantwortlichen ist in diesen Fallen nicht méglich.

Aufgabe des ORH ist es, die Haushalts- und Wirtschaftsflihrung des Staates ein-
schlieBlich seiner Betriebe und Sondervermdgen zu prifen (Art. 88 Abs. 1 BayHO).
Dies umfasst auch die Prifung von StMFH und StMWi bei der Erflllung ihrer Auf-
gaben nach dem BayFoG-E. Gleiches gilt fiir die Bayerische Finanzagentur, deren
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Haushalts- und Wirtschaftsfliihrung der ORH nach Art. 104 Abs. 1 Nr. 2 BayHO
pruft.

Bedienen sich die Ministerien bzw. die Finanzagentur bei der Wahrnehmung ihrer

Aufgaben Dritter als Dienstleister, besteht nach dem Gesetzentwurf eine Kontroll-

licke. Der ORH kann mangels Erhebungsrechten bei den Dritten nicht vollumfang-
lich priifen, ob die Dritten die ihnen Ubertragenen Aufgaben ordnungsgeman und
wirtschaftlich erbringen bzw. ob die Ministerien bzw. die Finanzagentur als Verant-
wortliche die Dritten angemessen bei der Aufgabenerfillung Uberwachen. Dafir
bedarf es der Mdéglichkeit, sich direkt bei den Dritten vor Ort zu informieren.

Das BayFoG-E sollte daher um eine § 20 Abs. 4 Satz 6 und 7 WStFG entspre-
chende Regelung erganzt werden. Soweit Dritte als Dienstleister herangezogen
werden, kénnte Art. 4 Abs. 4 BayFoG-E wie folgt ergénzt werden:

»,Bedienen sich das Staatsministerium der Finanzen und fir Heimat, das
Staatsministerium fur Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie und die
Bayerische Finanzagentur bei der Erfiillung ihrer Aufgaben in Bezug auf
den Fonds Dritter, ist vertraglich sicherzustellen, dass der Bayerische
Oberste Rechnungshof auch Erhebungsrechte bei diesen Personen hat.
Dasselbe gilt fur die Bayerische Finanzagentur, wenn sie sich bei der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben nach Art. 13 Abs. 4 Satz 1 Dritter bedient.*

Dasselbe gilt im Ergebnis bei den Unternehmensbeteiligungen nach Art. 8 BayFoG-

E. Der BayFoG-E knUpft StabilisierungsmaBnahmen des BayernFonds an umfang-
reiche Voraussetzungen und Bedingungen. Ob die Unternehmen diese tatsachlich
erfullen, kann der ORH nur vollumfanglich prifen, wenn er die Méglichkeit hat, sich

bei den Unternehmen vor Ort zu informieren.

Erhebungsrechte des ORH bei Unternehmen, flr die der BayernFonds Garantien
nach Art. 7 BayFoG-E Ubernimmt, bestehen nach Art. 91 Abs. 3 BayHO. Beteiligt
sich der BayernFonds nach Art. 8 BayFoG-E an Unternehmen, bestehen diese
Rechte nicht, da weder die Voraussetzungen von Art. 91 BayHO noch von Art. 104
BayHO vorliegen. Der ORH ist daher der Ansicht, dass bei der im Vergleich zur
Garantie starkeren Form der Unternehmensbeteiligung ebenfalls Erhebungsrechte

vorzusehen sind.
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5.1

Far Erhebungsrechte bei den Beteiligungen nach Art. 8 BayFoG-E kénnte Art. 6
Abs. 3 BayFoG-E wie folgt erganzt werden:

»Bei StabilisierungsmaBnahmen nach Art. 8 BayFoG-E sind Erhebungs-
rechte des Bayerischen Obersten Rechnungshofs bei den betroffenen Un-

ternehmen vorzusehen.“

Stellungnahme der Verwaltung

Der ORH hat mit Schreiben vom 03.04.2020 das StMFH um eine Stellungnahme
zu den Fragen gebeten, wie eine haushaltsrechtskonforme und transparente Nach-
weisung im Haushaltsplan und in der Haushaltsrechnung erfolgen soll und ob es
sich hierbei um einen Extrahaushalt handelt.

Gleichzeitig hat der ORH die Ansicht vertreten, dass die Aufgabenlbertragung
nach Art. 13 Abs. 2 BayFoG-E als Kernaufgaben des Staates nicht auf Dritte ver-

lagert werden soll und hierzu ebenfalls um Stellungnahme gebeten.

Es erfolgte der Hinweis, dass sich der ORH eine abschlieBende Stellungnahme
zum BayFoG-E auf Grundlage der Ausfliihrungen des StMFH vorbehélt.

Eine Stellungnahme des StMFH lag bis zum Redaktionsschluss der Beratenden
AuBerung am 16.04.2020 nicht vor.

Empfehlungen

Sondervermodgen BayernFonds

Das neue Sondervermdgen BayernFonds wird nach Abschnitt A IV, letzter Absatz
der Gesetzesbegriindung auf Grundlage von Art. 26 Abs. 2 Satz 1 BayHO errichtet.
Damit ist aus Sicht des ORH eine haushaltsrechtskonforme und transparente
Nachweisung im Haushaltsplan und in der Haushaltsrechnung erforderlich. Dies ist
aus Sicht des ORH vor allem wegen des gebotenen Umfangs der parlamentari-
schen Kontrolle von entscheidender Bedeutung. Die Nachweisung des neuen Son-
dervermdgens hat somit nach Art. 26 Abs. 2 Satz 2 BayHO zu erfolgen. Die Vorga-
ben des Art. 26 Abs. 2 Satz 2 BayHO mussen erfillt und das Sondervermdégen als
Anlage zum Haushaltsplan abgebildet werden. Die Nachweisung in der Haushalts-
rechnung hat demzufolge mittels der Anlage 2 zur Haushaltsrechnung zu erfolgen.
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5.2

Unabhéangig von der Feststellung, dass eine Kreditaufnahme in einem Sonderver-
mdgen bei Vorliegen der verfassungsrechtlichen Voraussetzungen mdéglich ist, wird
eine Kreditaufnahme auBerhalb des Staatshaushalts (Kernhaushalt) nicht befir-

wortet.

Der ORH réat aus Transparenzgrinden die zur Finanzierung des Sondervermdgen
BayernFonds erforderliche Schuldenaufnahme im Staatshaushalt vorzunehmen.
Die Kredite kénnten in einem eigenen Kapitel — vergleichbar Kapitel 13 60 Stabili-
sierungsfonds Finanzmarkt und BayernLB — oder in dem neu eingerichteten Kapitel
13 19 Sonderfonds Corona-Pandemie — ggf. mit eigener Titelgruppe — nachgewie-
sen werden. Dem Fonds kdnnten dann entsprechende Mittel aus dem Haushalt
zugefuhrt werden.

Nach Ansicht des ORH ist die Verschuldung — insbesondere die aufgrund der
Corona-Pandemie erforderliche Kreditaufnahme - einheitlich im Haushalt abzubil-
den.

Angesichts des Volumens der dem BayernFonds zur Verfligung stehenden Mittel
und Erméchtigungen und der damit zusammenhangenden Bedeutung fir den
Staatshaushalt des Freistaates Bayern, sollten die durch die Ausnahmesituation
hinzunehmenden Einschrankungen haushaltsrechtlicher Grundséatze auf das zur
Bewaltigung der Krise erforderliche MaB begrenzt sein.

Fehlende parlamentarische Steuerung und Kontrolle der Mittelverwendung sollten
auBerdem durch mdglichst klare gesetzliche Regelungen zur Bewirtschaftung der
Mittel und eine wirksame nachtrégliche Kontrolle der Mittelverwendung kompen-
siert werden. Der ORH regt an, die weitreichende Suspendierung haushaltsrechtli-
cher Vorschriften zu Uberdenken und die Aufstellung und ggf. Feststellung eines
Wirtschaftsplans nicht generell auszuschlieBen. Dies gilt umso mehr, als derzeit
nicht absehbar ist, wie lange StabilisierungsmaBnahmen des BayernFonds auch in
Zukunft noch erforderlich sind.

Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur

Der Bayerischen Finanzagentur kbnnen nach Abschnitt C zu Teil 2 zu Art. 13, zwei-
ter Absatz der Gesetzesbegriindung durch Rechtsverordnung Aufgaben nach Art.
13 Abs. 2 BayFoG-Entwurf Ubertragen werden, wie z. B. staatliches Liquiditdtsma-
nagement und Staatsschuldenverwaltung.
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5.3

Nach Ansicht des ORH sind die in Art. 13 Abs. 2 Satz 2 BayFoG-E genannten
Aufgaben des Schuldenwesens dem Bereich der allgemeinen Staatsfinanzen zu-
zuordnen und sollten als Kernaufgaben des Staates nicht auf Dritte verlagert wer-
den.

Nach Art. 14 Abs. 1 BayFoG-E untersteht die Bayerische Finanzagentur zwar der
Rechts- und Fachaufsicht des StMFH. Im Vergleich zur eigenen Aufgabenerflllung
birgt aber die Aufgabenwahrnehmung durch eine eigene juristische Person nach
Auffassung des ORH die Gefahr eines Kontroll- und Kompetenzverlustes bei den
staatlichen Stellen. Die in Art. 13 Abs. 2 Satz 2 BayFoG-E genannten Ubertragba-
ren Aufgaben sind aber fir das Funktionieren und die Handlungsfahigkeit des Frei-
staates von herausragender Bedeutung. Darlber hinaus sind in diesen Bereichen
auch komplexe verfassungsrechtliche und europarechtliche Vorgaben zu beach-
ten. Bei einer Aufgabenlbertragung auf die Bayerische Finanzagentur zu erwar-
tende Vorteile werden in der Gesetzesbegriindung hingegen nicht genannt.

Nach Ansicht des ORH ist auch die gesetzliche Ausgestaltung der Aufgabeniber-
tragung in Art. 13, 14 BayFoG-E problematisch:

Nach Art. 13 Abs. 2 Satz 1 BayFoG-E kann das StMFH der Bayerischen Finanza-
gentur durch Rechtsverordnung ,weitere 6ffentliche Aufgaben Ubertragen®. Art. 13
Abs. 2 Satz 2 BayFoG-E nennt zwar beispielhaft (,insbesondere) eine Reihe an
Aufgaben des Schuldenwesens. Was die tbertragbaren 6ffentlichen Aufgaben im
Ubrigen sein kénnen bleibt aber offen und lasst sich auch mithilfe der Gesetzesbe-
griindung nicht weiter eingrenzen. Die Ermachtigungsgrundlage in § 1 Abs. 1
BSchuWG raumt dem BMF im Hinblick auf die Bundesrepublik Deutschland — Fi-
nanzagentur GmbH dagegen nur eine auf konkrete Aufgaben des Schuldenwesens
beschrankte Ubertragungsbefugnis ein.

Prifungs- und Erhebungsrechte des ORH

Werden die Aufgaben der Bayerischen Finanzagentur auf einen Dritten Ubertragen,
stehen dem ORH nach dem Gesetzentwurf — anders als bei der Finanzagentur -
keine Prifungsrechte bei diesem Dritten zu. Dem ORH sollten dementsprechend
bei diesem Dritten Prifungsrechte eingerdumt werden, um eine lickenlose externe

Finanzkontrolle zu gewéhrleisten.
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Bedienen sich die Verantwortlichen bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben Dritter
oder beteiligt sich der BayernFonds an Unternehmen, stehen dem ORH nach dem
Gesetzentwurf in beiden Fallen keine Erhebungsrechte zu. Eine vollumféngliche
PrGfung der Verantwortlichen ist in diesen Fallen nicht méglich.

Der ORH empfiehlt daher, das BayFoG-E um eine § 20 Abs. 4 Satz 6 und 7 WStFG
entsprechende Regelung zu erganzen, die die Erhebungsrechte des ORH bei Drit-

ten als Dienstleistern sowie bei Beteiligungen sicherstellt.

Susanne Frank Dr. Thilo Hauck
Vizeprasidentin Ltd. Ministerialrat
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