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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



11
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.



