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Vereins zur

Empfehlungen des Deutschen
Modernisierung und

Emhﬁmkmtisﬁemng des
Zuwendungsrechts’

. Vorbemerkung
. B.U"rgféfs'gh;éﬁ.!_iches Engagement ist ein wichtiger Bestandteil
tnserer Gesellschaft. Die Arbeit gemeinnitziger Einrichtun-

gen und Organisationen hat in Deutschiand eine groBe zi-
vilgesellschaftliche und wirtschaftliche Bedeutung. Zur For-
derung biirgerschaftlichen Engagements hat die Bundesre-
gierung die rechtlichen und finanziellen Rahmenbedingun-
gen in den vergangenen Jahren durch verschiedene MaB-
nahmen, wie die Reform des Gemeinniizigkeits- und
Spendenrechts?, weiter verbessert. Darlber hinaus unter-
stitzt der Bund gemeinniitzige Einrichtungen und Organi-
sationen auch finanziell. Grundlage hierfur ist das staatliche
Zuwendungsrecht, das aber nicht nur fir gemeinnitzige
Organisationen groBe wirtschafiliche Bedeutung hat.® Das
staatliche Zuwendungsrecht entspricht nicht mehr den An-
forderungen an ein modernes und zukunftsfahiges Recht.*
Es ist in seiner Ausgestaltung untibersichtlich und durch ein
UbermalB an Birokratie gekennzeichnet. Dagurch wird die
Effektivitdt von Zuwendungen gemindert.

Ebenso werden die eigenstandige Aufgabenerfiillung der
Zuwendungsempfanger und das Prifungs- und Mitspra-
cherecht der offentlichen Zuwendungsgeber in ihrer Ziel-
setzung und Durchfihrung durch burokratische Vorgaben
erheblich erschwert. Durch eine Vereinfachung und Ver-
besserung des Zuwendungsrechts lieBe sich der Verwal-
tungsaufwand fir beide Seiten wesentlich verringern und
zusatzlich ein Mehr an Rechtssicherheit und Gestaltungs-
freiheit schaffen.

Diese EFmpfehlungen benennen grundsétzliche und prakti-
sche Schwierigkeiten. Sie machen zugleich konkrete Vor-
schlidge fir eine Reform des Zuwendungsrechts und zei-
gen perspektivisch, wie die partnerschaftliche Zusammen-
arbeit von Zuwendungsgebern und Zuwendungsempfan-
gern weiter verbessert werden solite.

A. Entbirokratisierung der Verwaltungsvor-
schriften {VV) zu § 44 Bundeshaushaltsord-
nung (BHO) und der Allgemeinen Nebenbe-
stimmungen {ANBest)

Die Verwaltungsvorschriften zu § 44 BHO enthalten um-
fangreiche Nebenbestimmungen, die Auflagen und Pflich-

ten fur den Zuwendungsempfanger beschreiben und in
der Regel zu Bestandteilen des Zuwendungsbescheides
erklart werden, Sie sind einheitlich gegliedert und im In-
halt weitgehend dhnlich. Gleichwaoh! sind sie in aller Aus-
fuhrlichkeit for institutioneile Zuwendungsempfanger
{ANBest-}), fir Projektférderung (ANBest-P), fir Projektfor-
derung an Gebietskdrperschaften (ANBest-GK) und fir
Projektforderung auf Kostenbasis (ANBest-P-Kosten) ge-
fasst. Die ANBest bilden kein straffes und rationales Regel-
werk und stehen als Beispiel fir eine Gberzogene Rege-
lungsdichte im &ffentlichen Zuwendungsrecht.

1. Der Deutsche Verein empfiehlt die ANBest zu verein-
heitlichen und zu straffen.

Dariiber hinaus wird im Folgenden auf ausgewéhlte Einzel-
regelungen eingegangen:

a) Verbindlichkeit des Finanzierungsplans
— Nr. 5.1 VV zu § 44 BHO, Nr. 1.2 ANBest-P —

Bei der Projektfdrderung ist der Finanzierungsplan hin-
sichtlich des Gesamtergebnisses verbindlich. Finzelansatze
durfen um bis zu 20 v.H. Uberschritten werden, soweit die
Uberschreitung durch Einsparungen bei anderen Ansitzen
ausgeglichen werden kann. Beruht die Uberschreitung auf
behordliche Bedingungen oder Auflagen, sind innerhalb
des Gesamtergebnisses auch weitergehende Abweichun-
gen zuldssig. In anderen Falien droht allerdings der Entzug
der Forderung. Dies ist fur die Zuwendungsempfanger in
ihrer Allgemeinheit und Absolutheit unzurutbar. Hier ist
dringend eine gréBere Flexibilitit erforderlich. Nach Ein-

1) Verantwortliche Referentin im Deutschen Verein: Kerstin Piontkowski. Die Empfeh-
lungen wurden von der AG ', Reform des Zuwendungsrechis” evarbeitet und am 30.
September 2009 vom Prasidium des Deutschen Yereins verabschiedet.

2) Gesetz zur. weiteren Stirkung des biirgerschaftlichen Engagements, BGBI. 2007 |
5. 2332,

3) insgesamt hat der Bund im Jahr 2000 Zuwendungen in Hohe von 10,2 Mrd. DM fiir
die institutionelle Forderung und 29,7 Mrd. GM fiir Projektfdrderungen ausgegeben.
{Quelle: Antwort der Bundesregierung auf die ieine Anfrage der fraktion der PDS
vom 1. Marz 2000 , Zuwendungen des Bundes", BT-Drucks, 14/2847). im Bundes-
haushalt 2009 sind nach Auskunft des Bundesministeriums der Finanzen, Generalre-
ferat fiir Aufsteliung des Haushalts und des Finanzplans {Referat il A 1) fir instituti-
onelle Forderungen insgesamt 5,7 Mrd. € vorgesehen, hinzu kemmen die Mittel fir
Projektférderungen,

4) Siehe Stellungnahme des Deutschen Vereins zum Entwurf elnes Gesetzes zur weite-
ren Stirkung des biirgerschaftlichen Engagements {DV 09/07) in NDY 2007,
199 ff.
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schitzung des Deutschen Vereins bedarf es hierfir keiner
Anhebung der 20 %-Grenze in Nr. 1.2 ANBest-P. Fine hé-
here Flexibilisierung kann auch durch eine Beschrankung
der Einzelansdtze auf wenige Budgetlinien oder eine Pau-
schalisierung in den Einzelansatzen erreicht werden.

2. Der Deutsche Verein fordert die Bundesregierung auf,
die Ausgestaltung der Firanzplanung fiir projektgefér-
derte Zuwendungsempfanger zu flexibilisieren, ohne
dass dadurch die Verbindlichkeit und Transparenz des
Finanzierungsplans verloren gehen. Dabei sollten inshe-
sondere eine Beschrankung der Einzelansatze auf weni-
ge Budgetlinien sowie eine starkere Pauschalisierung in
den Einzelansdtzen geprift werden,

3. Allerdings sollten auch Zuwendungsempfanger im &i-
genen Interesse unterjdhrige Kontrollen zur Einhaltung
des Finanzierungsplans durchfiihren.,

b} Beachiung von Vergabevorschriften
— Nr. 5.1 VW zu § 44 BHO, Nr. 3 ANBest-l/P —

Grundsatzlich sind nur der Staat und seine Untergliederun-

gen (sog. klassische dffentliche Auftraggeber), nicht aber.

juristische Personen des Privatrechts an die Vergabevor-

schriften der VOB und VOL gebunden. Juristische Personen ~

des Privatrechts werden erst durch Zuwendungsbescheide
zur Einhaltung dieser Vorschriften verpflichtet. Fér instituti-
onelie und projektgefdrderte Zuwendungsempfanger ent-
hatt Nr. 3 ANBest-I/P dazu zwei Regelungen. Einerseits sind
nach der ,Generalklausel” der Nr. 3.1 ANBest-#/P ab einer
Zuwendungssumme von 100.000,— € die Vorschriften der
VOB und VOL anzuwenden. Andererseits enthalt Nr. 3.2
ANBest-i/P eine Bestimmung, wonach Verpfifichtungen der
Zuwendungsempfanger nach § 98 GWB und der Vergahe-
verordnung (VaV) die Abschnitte 2 f. der Vergabe- und
Vertragsordnung fir Bauleistungen (VOB/A) und Verdin-
gungsordnung fir Leistungen (VOL/A) unberihrt bleiben.
Diese Regelungen erscheinen zu weitgehend. So werden
insbesondere projektgeférderte Zuwendungsempfanger
haufig nur anteilig, also nicht Uberwiegend &ffentlich ge-
ma&l § 98 Nr. 5 GWE finanziert. Sie fallen damit nicht in
den Anwendungsbereich des Kartellvergaherechts im Sinne
der Nr. 3.2 ANBest-#/P. Gleichwohl haben diese Zuwen-
dungsempfanger nach Nr. 3.1 ANBest-F die VOB und VOL
bei Auftragsvergaben anzuwenden. Darliber hinaus beste-
hen auch zwischen den einzelnen ANBest Unterschiede bei

der Anwendung des Vergaberechts. So ist beispielsweise in

Nr. 3 ANBest-P-Kosten — anders als in Ne. 3 ANBest-I/F —
weder ein Hinweis auf die VOB/NVOL noch auf das GWB
enthalten. Diese Zuwendungsempfinger haben lediglich
die Pflicht, bei Auftragsvergaben maglichst drei Angehote
einzuholen. Eine Harmanisierung der ANBest im Hinblick
auf die Anwendbarkeit des Vergaberechts ist daher unab-
dingbar. Dabei ist darauf zu achten, dass durch diese Bin-
dung eine schnelie und flexible Wirtschaftsfihrung des
Zuwendungsempfangers nicht gefdhrdet wird. Der Zuwen-
dungsempfénger hat seibst ein erhebliches Eigeninteresse
an einer preisgiinstigen Vergabe von Auftragen und damit
an einem wirtschaftlichen Einsatz der Mittel zur Optimie-
rung seiner Zielsetzungen. Seine Verwaltungsstruktur ist

aber vielfach relativ klein; komplizierte Vergabeverfahren
kénnen daher in aller Regel nur mit erheblichem Aufwand
abgewickelt werden.s Wird das Ziel der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit unabhingig von der Einhaltung vergabe-
rechtlicher Anforderungen gewahrt, kann beispielsweise
nach Ansicht des Deutschen Vereins nicht bereits jeder
VerstoB3 gegen die formalen Prinzipien des Vergaberechts
den Widerruf von staatlichen Zuwendungen rechtfertigen.
In einigen Bundesladndern ist der Widerruf des Zuwen-
dungsbescheides fir diese Flle bereits eingeschrankt wor-
den. So ist nach einem Runderlass des nordrhein-westfili-
schen Finanzministeriums vom 18. Dezember 2003° ein
Widerruf des Zuwendungsbescheides nur dann angezeigt,
wenn ein ,schwerer VerstoB” gegen die VOB/VOL vorliegt
(Nr. 2 Satz 1); welche Versttéie in diesem Sinne , schwer”
sind, wird in dessen Nr. 3 regelbeispielhaft aufgezahlt. Die-
se Regeiung ist nach Einschatzung des Deutschen Vereins
sachgerecht. Sie verhindert, dass kleine formale Fehler
schwerwiegende finanzielle Folgen fir die in aller Regel
kleinen Zuwendungsempfénger nach sich ziehen. Es wird
weitergehend empfohlen, auch auf Bundesebene folgende
Modifizierungen vorzunehmen;

4. Von der grundsatzlichen Bindung an die Vergabepraxis
der &ffentlichen Hand sollte nur dann Gebrauch ge-
macht werden, wenn die Zuwendungsempfanger of-
fentliche Auftraggeber im Sinne des § 98 GWB sind
und damit in den Anwendungsbereich des Karteliver-
gaberechts fallen.

5. Ausnahmevorschriften sellten fir Zuwendungsempfan-
ger groB3zilgiger und einheitlicher als bislang angewen-
det werden. So solite der Regelungsinhalt von Nr. 3
ANBest-P-Kosten (Verpflichtung zur Einholung von drei
Vergleichsangeboten) auch Eingang in die Férderbedin-
gungen fir institutionelle und proiektgeférderte Zu-
wendungsempfanger finden.

6. Darliber hinaus wird empfohlen, den Rechisgedanken
der in Nordrhein-Westfalen bestehenden Regelung,
nach der ein Widerruf des Zuwendungsbescheides nur
bei schweren VerstéBen gegen Vorschriften des Verga-
berechts angezeigt ist, auch auf Bundesebene zu (ber-
nehmen. Dabei ist aus Griinden der Rechtssicherheit
auch eine Ubernahme der in Nordrhein-Westfalen gel-
tenden Regelbeispiele fir ,schwere VersttBe” zu pri-
fen.

¢} Anpassung der Mitteilungspflichten des Zuwen-
aungsempiingers

- Nr. 5.1 VV zu § 44 BHO, Nr. 5 ANBest-I/P —

Nach derzeitigem Recht besteht eine unverziigliche Anzei-
gepflicht flir den Zuwendungsempfanger, wenn er weitere

5) Siehe Papler des Deutschen Vereins ,Probleme bei der Gewdahrung von Zuwendun-
gen im sozialen Bereich und Uberlequngen zu threr Verbesserung”, NDV 1986,
337 H

&) Riickforderung von Zuwendungen wegen Michtbeachtung der Vergabe- und Ver-
tragsordrung flir Bauleistungen (VOB/A) und der Verdingungsordnung flly Lefstun-
gen — ausgenommen Bauleistungen — (VOL/A), RdFA. d. Finanzministeriums vom
18. Dezember 2003 — | 1 — 0644 — 3/8 —~ (MBI, NRW. 2005 5. 1310), gedndert durch
RdEe, vom 16, August 2006 (MBI, NRW. 2006 S. 432}
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Zuwendungen bei anderen &ffentlichen Stellen beantragt
oder erhilt, sich die fur die Bewiligung mafgeblichen
Umstinde dndern oder wenn Férdermittel nicht innerhalb
von zwei Monaten nach ihrer Auszahlung verbraucht wer-
den. Die Nichteinhaltung von Mitteilungspflichten kann
zur Aufhebung des Zuwendungshescheides fihren. Diese
Regelungen sind nach Auffassung des Deutschen Vereins
praxisfern, Er teilt hier grundsétzlich die Einschatzung der
Vertreter/in des Thiringer Rechnungshofes:? , Diese detal-
versessenen Regelungen haben sich als vollig unpraktika-
bel herausgestellt. Eine Vielzaht von Zuwendungsempfan-
gern hat ein 5- und héherstelliges Budget zu bewirtschaf-
ten und kann es demzufolge gar nicht ernst nehmen, bei
Abweichungen in Héhe von 500,- € Mitteilung machen zu
miissen.® Als ebenso birokratisch ist die Mitteilungspflicht
bei Abweichungen von der Zweimonatsfrist zu bewerten,
Auch angesichts dessen, dass die Nichteinhaltung der Mit-
teilungspflicht zur Aufhebung des Zuwendungsbescheids
fiihren kann, werden besagte Bastimmungen nicht befolgt
und in alier Regel auch nicht geahndet. Die Regelungen
zur Mitteilungspflicht sollten generell iiberdacht werden.”
Fs gibt aber auch andere Erfahrungen mit der Ahndung
von nichtbeachteten Mitteilungspflichten unter den Mit-
gliedern des Deutschen Vereins, sodass insgesamt eine
groBe Verunsicherung festzustelien ist. Der Deutsche Ver-
ein fordert daher:

7. Die Mitteilungspflichten des Zuwendungsempféngers
sind zu vereinfachen. Dabel ist der Umfang der Mittei-
lungspflichten starker ins Verhaitnis zur Héhe der Zu-
wendung zu setzen.

d) Ausdehnung der sogenannien Zweimonaitsfrist

— Nr. 7.2 VV zu § 44 BHO, Nr. 5.1 VV zu § 44 BHO, Nr. 1.5
ANBest-| und Nr. 1.4 ANBest-P -

Zuwendungen dlrfen nur insoweit und nicht eher ausge-
zahlt werden, als sie innerhalb von zwei Monaten nach
Auszahiung fUr fallige Zahlungen im Rahmen des Zuwen-
dungszwecks bendtigt werden. Diese Regelung ist vielfach
picht praktikabel. Der stichtagsgetreue Verbrauch der Mit-
tel ist in der Praxis oftmals schwierig. Um zu vermeiden,
dass der Zuwendungsemptanger aufgrund vorzeitiger Mit-
telauszahlung Zinsen erwirtschaftet, wire es ausreichend,
wenn der Zuwendungsempfinger im Verwendungsnach-

weis darlegt, ob und gegebenentfalls in welchem Umfang

er durch die vorzeitige Mittelauszahlung Zinsen erwirt-
schaftet hat. Dem Zuwendungsgeber bliebe dann die M&g-
lichkeit, die Auskehrung dieses ,Zinsgewinns” zu verlan-
gen. Vom Deutschen Verein wird dzher vorgeschiagen:

8. Es sollte eine Neudefinition der ,zeitnahen Verwen-
dung” der Mittel erfolgen. Dabei ist jenseits zeitlich
festgebundener Ausgabenpositionen, wie z.B. Perso-
nalkosten, eine Ausdehnung der zweimeonatigen Ver-
wendungsfrist zu prifen, um eine hahere Flexibilitat for
den Zuwendungsempfanger bei der Mittelverwendung
zZu erzielen.

9, Das sogenannte Abrufverfahren®, bei dem der Zuwen-
dungsempfénger erméachtigt ist, die ihm bewilligte Zu-

wendung nach Bedarf bei der zustandigen Kasse abzu-
rufen, solite nicht nur in Ausnahmefalien, sondern
vermehrt eingesetzt werden.

e} Praktikable Regelungen fir die Verzinsung von
Rilckzahlungsansoriichen

— Nr. 8.5bis 8.9 und 5.1 VV zu § 44 BHO, Nr. 3.4 und 9.5
ANBesi-l, 8.4 und 8.5 ANBest-? —

Hat der Zuwendungsgeber Riickforderungsanspriiche fest-
gestellt, so sind diese zu verzinsen. Haufig werden Rlck-
zahlungsanspriiche aber erst nach langjahrigen Prifungen
geltend gemacht. Verzéigerungen, die in den Verantwor-
tungsbereich des Zuwendungsgebers fallen, dirfen jedoch
nicht zu Lasten des Zuwendungsempfangers gehen. Zu-
dem sind die jetzigen Regelungen sehr komplex und erfor-
dern einen erheblichen Berechnungsaufwand. Auch wenn
diese Zinsen Finnahmen fir den jeweiligen Zuwendungs-
geber darstellen, solite bei deren Erhebung der dafir er-
forderliche Verwaitungsaufwand in einem angemessenen
Verhéltnis zur Hohe der zu erwartenden Einnahmen ste-
hen..Aus diesem Grunde pladiert der Deutsche Verein
auch hier fir eine vereinfachte Verfahrensweise.

10. Langer dauernde Prifungen oder Verzdgerungen, die
in .den Verantwortungsbereich des Zuwendungsge-
bers failen, dirfen nicht zu einer Belastung des r{ick-
zahlungspfiichtigen Zuwendungsempiangers fihren,

11. Es solite geprift werden, inwieweit die Regelung des
Freistaates Bayern,'® nach der Zinsen nur zu erheben
sind, wenn der Gesamtzinsanspruch mehr ais 250, €
betragt, auch auf Bundesebene (bertragen werden
kann.

B. Verlassliche Grundlagen fiir Férderungen
schaffen

a) Bestandskraft des Zuwendungsbescheides
— Nr. 7.1 YV zu § 44 BHO -

Es ist zudem rechtlich bedenklich, wenn die Zuwendungen
regelmaBig erst dann ausgezahlt werden sollen, wenn der
Zuwendungsbescheid bestandskraftig geworden ist." Der
Zuwendungsempfanger kann die Bestandskraft des Zu-
wendungsbescheides herbeifilhren und damit die Auszah-

" iung beschleunigen, wenn er erklart, dass er auf einen

Rechtshehelf verzichtet. Ein Verwaltungsakt wird in dem
Zeitpunkt wirksam, in dem er dem Adressaten bekanntge-
geben wird {§ 43 Abs. 1 VwWVIG). Dies gilt auch fiir Zuwen-
dungsbescheide als beglinstigende Verwaltungsakte. Wird
die Auszahlung der Zuwendung vom Ablauf der Wider-

7} Teith, Y./Beck, P: Pladoyer: Vereinfacht das Zuwendungsrecht und verbessert es!,
in: DOV 2008, 558 {. Der Autor ist Verwaltungsangesteliter, die Autorin Rech-
nungsratin beim Thiitinger Rechnungshof. Die Autoren geben in diesem Aufsatz
ihre persdnlichen Auffassungen wieder.

8) Nr 5.1V zu § 44 BHO, Nr. 5.1 iVm. Nr. 2.2 ANBest-P.

9) Nr. 7.4 VV 2u § 44 BHO,

10) Nr. 8.8 der Anlage 3 zu Art. 44 BayHO (WK},

11) Siehe Papier des Deutschen Vereins ,Probleme bel der Gewdhrung von Zuwen-
dungen im sozialen Bereich und Gbedegungen zu ihrer Verbesserung”, NDV 1986,
337
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spruchfrist oder vom Rechtsmittelverzicht abhéngig ge-
macht, dann wird dem Zuwendungsempfanger unzuldssi-
gerweise die Wahrnehmung seiner Rechte beschnitten
und die zweckentsprechende zeitnahe Verfligbarkeit der
Mittel méglicherweise nicht erreicht.’2

12. Die Auszahiung der Zuwendung sollte zukinftig nicht
mehr an die Bestandskraft des Zuwendungsbeschei-
des gekoppelt werden,

b) isolierte Anfechtung einzelner Nebenbestimmun-
gen

Dem Zuwendungsbescheid als Verwaltungsakt ist grund-
satzlich eine Rechtsmittelbelehrung beigefiigt. Gleichwohl
besteht bei den vielen Zuwendungsempfangern eine gro-
Be Verunsicherung hinsichtiich der Folgen, die mit einer
eventuellen Anfechtung des Bescheids verbunden sind,
insbesondere wenn nur gegen einzelne Nebenbestimmun-
gen vorgegangen werden soll. Aus Angst vor dem Verlust
der gesamten fordersumme wird in der Regel auf einen
Widerspruch verzichtet. Dies ist sicherlich auch darauf zu-
rickzuflhren, dass die Frage des gesonderten Rechts-
schutzes gegen Nebenbestimmungen in der Vergangen-

heit zu den umstrittensten Bereichen des Verwaltungsver-_

fahrens- und Verwaltungsprozessrechts gehért hat. Ob-

wohl die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ..

(BVerw@G) zur Zuléssigkeit der gesonderten Anfechtung
von Nebenbestimmungen inzwischen gefestigt ist, fehlt
das Vertrauen, trotz Widerspruchs gegen eine z.B. unver-
héltnismaBige Auflage, mit dem Projekt beginnen und
Gelder abrufen zu kénnen, chne dass daraus wirtschaftli-
che Nachteile beim Zuwendungsempfanger erwachsen.

13. Der Zuwendungsempfanger muss die Mdglichkeit er-
halten, die RechtmaBigkeit des Zuwendungsbeschei-
des und einzelner Nebenbestimmungen in einem Wi-
derspruchverfahren prifen zu iassen; auf die ihm zu-
stehenden Maoglichkeiten und deren Konsequenzen
ist er hinzuweisen. Wirtschaftliche Nachteile diirfen
ihm daraus nicht erwachsen.,

¢) Zeitnahe Zuwendungsbescheide
— Nr. 4.1 VW zu § 44 BHO -

Einen reibungslosen Projektverlauf und den effektiven Ein-
satz von Fordermitteln konnen Zuwendungsempfanger
nur dann gewahrleisten, wenn sie ausreichend Zeit und
die erforderliche finanzielle Sicherheit zur Vorbereitung
des geplanten Vorhabens haben. Dies setzt insbesondere
ein frihzeitiges Wissen dariber voraus, ob und in wel-
chem MaB die finanzielle Foérderung durch den Zuwen-
dungsgeber erfolgen wird. Oftmals verzigert sich die Er-
tellung von Zuwendungsbescheiden jedoch, weil Bundes-,
Landes- oder Kommunathaushafte erst spit beschlossen
werden. Dies fihrt bei den Zuwendungsemptingern zu
erheblichen Verunsicherungen und verzigert die weiteren
Planungen. Bei institutionellen Férderungen entsteht in
diesen Fallen meist das Problem der Zwischenfinanzierung.
Aber auch bei Projekttérderungen kénnen die notwendi-
gen Vorkehrungen fir den Projektbeginn dann nicht mehr
rechtzeitig getroffen werden.

14 Im Interesse einer ausreichenden Planungssicherheit
soiften Zuwendungshescheide so rechizeitig ausge-
stellt werden, dass sich der Zuwendungsempfanger
hinreichend auf die Forderung einstellen kann. Das
heif3t, dass bei institutionelien Zuwendungen der Zu-
wendungsbescheid dem Zuwendungsemplanger vor
Abschluss des Haushalisjahres zugehen sollite. Bei
Projektforderungen sollte kein vorldufiger MaBnah-
mebeginn erforderlich werden, sondern der Zuwen-
dungsbescheid rechtzeitig vorliegen.

15. Vom Wirksamwerden des Haushaltsbeschlusses bis
zur Bewilligung des Zuwendungsbescheides sollten
nicht mehr als zwei Monate liegen.

C. Erleichterung fiir die Férderung mehs-
jahriger Projekte

a) Flexiblere Handhabung des Jahrlichkeitsprinzips
- 8§81, 11 und 12 Abs, 1 BHO -

Offentliche Zuwendungsgeber und Zuwendungsempfan-
ger sind an den Grundsatz der Jahrfichkeit gebunden, das
heiBt alle Ausgaben sind bis zum Ende des Jahres zu titi-
gen. JahresGbergreifende Projekte miissen deshalb haus-
haltstechnisch in zwei Projekte aufgeteilt werden, um
dieser Bedingung Rechnung zu tragen. Diese Wirkung des
Jahrlichkeitsprinzips erscheint nach Ansicht des Deutschen
Vereins jedoch febensfern. Fiir Zuwendungsempféanger ist
nicht das Kalenderjahr maBgeblich, sondern der Zeitraum
des geftrderten Vorhabens insgesamt. Vomn Deutschen
Verein wird deshalb empfohlen:

16. Zuwendungsbewilligungen sollten Gber den gesamien
Projektzeitraum erfolgen. Bei mehrighrigen Bewilli-
gungen, denen entsprechende Verpflichtungsermach-
tigungen zugrunde liegen mussen, solite die Uber-
tragharkeit der Mittel vermehrt erméglicht werden.
Ferner kénnte beispielsweise die Mdglichkeit der
Selbstbewirtschaftung der Mittel nach § 15 Abs. 2
BHO ausgeweitet werden. Der Bund praktiziert dies
schon langer im Bereich der Kulturférderung, z.B.
durch den Fonds Soziokultur, Fonds Darstellende
Kunst, Literaturfonds u.a.

b} Vorzeitiger MaBBnahmebeginn bei wiederkehren-
den Leistungen

- Nr. 1.3 VV zu § 44 BHO -

Die Auflage, dass Zuwendungen zur Projektférderung nur
fiir solche Vorhaben bewilligt werden dirfen, die noch
nicht begonnen worden sind, kann haufig von den Sach-
zwéngen her nicht erfillt werden. Viele bereits faufende
geférderte MaBnahmen setzen eine langfristige Planung
voraus und erfordern friihzeitige rechtsverbindliche Dispo-
sitionen, die mitunter schon im vorausgehenden Haus-
haltsjahr getroffen werden miissen. Ansonsten muss der

12} Siehe Papler des Deutschen Vereins , Probleme bei der Gewahrung von Zuwen-
dungen im sozialen Bereich und Uberlegungen zu threr Verbesserung”, NDV 1986,
337 H
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Zuwendungsgeber rechtzeitig die Einstellung der Forde-
rung mitteilen, um Fehldispositionen des Zuwendungs-
empfangers zu vermeiden.

17. Zuwendungsgeber soliten unter Nutzung der etai-
rechtiichen Méglichkeiten den vorzeitigen Beginn
jahrlich wiederkehrender FérdermaBnahmen generell
zulassen, wenn eine Anderung der Férderung dem
Grunde nach nicht eingetreten ist.

D. Wirtschaftliches Handeln des Zuwendungs-
empfingers ermdglichen

ay Vermehrie Festhetragsfinanzierung
—Nr. 2.2.3 ¥V zu § 44 BHO -

Die momentan verbreitete Form der Fehlbedarfsfinanzie-
rung® sollte ersetzt werden, da mit ihr falsche ékonomi-
sche Anreize gesetzt werden, Bei dieser Finanzierungsart
werden jene Projekttrdger ,bestraft”, die mehr Einnah-
men erzielen oder zusatzliche Drittmittel akquirieren,
Denn eigene erwirtschafte Mittet flihren hier sofort zu ei-
ner Kirzung des errechneten Fehibedarfs und im Zweifel
insoweit zur Riickzahlung der Zuwendung.* Leistung und
Erfolg werden dadurch diskreditiert. Grundgedanke der
Festbetragsfinanzierung ist es dagegen, das Vorhaben mit
einem bestimmten, im Voraus festgesetzien Betrag zu
fordern und flr den Fall, dass das Vorhaben kostenginsti-
ger zu realisieren ist, die Mittel beim Zuwendungsempfin-
ger zu belassen. Die Festbetragsfinanzierung veranlasst
den Zuwendungsempfénger damit, weitere Drittmittel
einzuwerben. Eine Festbetragsfinanzierung sollte deshalb
insbesondere dann gewahrt werden, wenn diese Finanzie-
rungsart die Ausweitung des Projektes beginstigt sowie
die Akquisition weiterer ergdnzender Finanzierungsmittel
unterstUtzt. FUr den Zuwendungsgeber bedeutet dies,
dass er sich im Vorfeld sehr genau Uberlegen muss, ob der
vorgelegte Finanzierungsplan realistisch ist und welchen
Betrag er zur Finanzierung des konkreten Projektes zur
Verfigung stellen will. Entlastet wird er im Gegenzug bei
der Prifung des Verwendungsnachweises; er muss dann
nicht mehr im Einzelnen prifen, ob der Finanzierungsplan
eingehaiten wurde.* Insofern fihrt ein vermehrter Einsatz
der Festbetragsfinanzierung letztlich auch zu einer Verwal-
tungsvereinfachung und zu einer Entlastung der Exekuti-
ve.

18. Die Fehlbedarfsfinanzierung sollte so weit wie mglich
durch die Festbetragsfinanzierung ersetzt werden.

b} Bildung von Riicklagen ermbglichen
— Nr. 5.1 ¥V zu § 44 BHG, Nr. 1.8. ANBest-| —

Das generelle Verbot, Ricklagen zu bilden, ist bei der ins-
titutionellen Forderung nicht gerechtfertigt. Gerade diese
Zuwendungsform birgt verschiedene Risiken fiir die Ge-
schaftsfilhrung von gemeinnitzigen Organisationen, bei-
spielsweise durch steuerliche AuBenprisfungen. jeder nor-
male Betrieb arbeitet mit Rilcklagen und Rickstellungen.
Auch das Steuerrecht 14sst im Rahmen der GemeinnGtzig-
keitsanerkennung die Bildung von Ricklagen - in einge-

schranktem Umfang — zu. Daran sollte sich auch das Zu-
wendungsrecht orientieren. Das haushaltsrechtliche Ver-
bot der Ricklagenbildung will verhindern, dass sich Zu-
wendungsempfénger finanzielle Reserven auf Kosten &f-
fentlicher Zuschiisse anlegen. Dieses Anliegen ist grund-
sdtzlich nachvollziehbar. Gleichwaohl kann der Eingang von
Spenden das Bilden von Ricklagen erfordern.'® Einige
Lénder lassen daher die Bildung von Ricklagen zu, soweit
sie gesetzlich vorgeschrieben sind.'” Nach Einschatzung
des Deutschen Vereins sind die Regelungen der Nr. 1.8 der
ANBest-| zur Ricklagenbildung zu Gberdenken. Es wird
deshalb vorgeschlagen:

19. Das Verbot, Ricklagen zu bilden, solite fur institutio-
nelle Zuwendungsempfanger gelockert werden. Fs
wird angeraten, die haushalsrechtlichen Regelungen
zur Ricklagenbildung fir gemeinnatzige Organisatio-
nen mit den steuerrechtlichen Vorschriften des § 58
der Abgabenordnung (AQ) zu harmonisieren. Im Ge-
genzug mussten die Zuwendungsempfénger ver-
pfiichtet werden, dem Transparenzgebot Rechnung zu
tragen und die Riicklagenbildung entsprechend kennt-
lich zu machen.

c) Loc‘kerung das sogenannten ,Bessersiellungsver-
botes”

- Nr. 5.1 VV zu § 44 BHO, Nr. 1.3 ANBest-#/P —

Nach Nr. 1.3 ANBest-I/F dlrfen Zuwendungsempfinger,
soweit sie dem sogenannten Besserstellungsverhot unter-
liegen, ihre Beschéftigten nicht besser stellen als vergleich-
bare Beschéftigte des Bundes. Die Gbergrenze ist der Tarif-
vertrag flr den &ffentlichen Dienst (TV&D), soweit fiir den
Zuwendungsempfanger nicht abweichende tarifliche Re-
gelungen gelten und diese vom Bund als Ausnahmerege-
lung gebilligt worden sind. Das Besserstellungsverbeot gilt
for sédmtliche mit dem Arbeitsverhaitnis zusammenhan-
gende Regelungen und Leistungen. Damit besteht eine
erhebliche Regelungsdichte, die zu zuwendungsrechtlich
unsystematischen Ergebnissen fGhrt und in ihrer Wirkung
zweifelhaft erscheint. So gilt das Besserstellungsverbot
beispielsweise nicht bei Zuwendungen auf Kostenbasis.
Hier wird davon ausgegangen, dass Personalkosten bej
gewerblich orientierten Unternehmen immer dann zuwen-
dungsfahig sind, wenn sie bei wirtschaftlicher Betriebsfih-
rung anfallen. Dieser allgemeine Wirtschaftlichkeitsgrund-

- satz gilt selbstverstandlich nicht nur fir gewerblich orien-

tierte Unternehmen, sondern fur alle Zuwendungsemp-
fanger in gleichem MaB. Zudem bietet eine véllige Uber-
nahme der Vergltungsregeln des &ffentlichen Dienstes
nicht mehr die erforderliche Flexibilitat. Zuwendungsemp-
fangern gelingt es immer weniger, fiir zeftlich befristete
Projekte qualifiziertes Personal zu den in der &ffentlichen
Verwaltung vorgegebenen Tarifen zu gewinnen. Auch das
BVerwG hat in seiner Entscheidung aus dem Jahr 1999%

13) Nr 2.2.2VV zu § 44 BHO,

14) Nr. 5.1 VY zu § 44 BHO, Nr. 2.2. ANBast-i ynd Nr. 2,12 ANBest-P.

15) Ne 5.1VY zu § 44 BHO, Nr. 1.2 ANBest-P.

16) Siehe Punkt E. Blrgerschaftliches Engagement und Spenden wiirdigen, b.) Keine
Anrechnung von zweckgebundenen Spenden auf die Zuwendung.

17) Beisplelsweise Nr. 1.7 ANBest-l 2u YV Nr. 5.1 zu § 44 ThirlHO,

18) BVerwG, Beschiuss vom 3. Mai 1939 — 3 B 91/98,
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ausgefdhrt, dass ein Zuwendungsempfanger nicht gehin-
dert ist, seinen Bediensteten hohere Entgelte als im 6ffent-
lichen Dienst zu zahlen, dass aber flr die geforderten
Projekte zuwendungstihig nur Entgelte in Héhe des Tarif-
vertrages des Offentlichen Dienstes seien. Eine Anpassung
der Regelungen zum Besserstellungsverbot ist daher insbe-
sondere bei der Projektforderung dringend geboten. Hier
sollte das Besserstellungsverbot allein darauf abstellen,
dass bei der Bemessung der zuwendungsfdhigen Ausga-
ben nur die Vergliungen beriicksichtigt werden, die fir
vergleichbare Beschiftigte des &ffentlichen Dienstes ge-
zahlt werden. DarGber hinaus gehende Zahlungen sind aus
den sonstigen Mittein des Zuwendungsempféngers zu
bestreiten. Im Sinne einer férderpolitisch gewollten Verein-
fachung und Flexibilisierung zuwendungsrechtiicher Be-
dingungen wird deshalb vorgeschlagen:

20. Das Besserstellungsverbot sollte gelockert werden,
damit eine leistungsgerechtere Entlohnung mdglich
wird. Nummer 1.3 der ANBest-I/P kiénnte wie folgt
geandert werde: ,Der Zuwendungsempfanger darf
aus der Zuwendung seine Beschaftigien nicht besser
stellen als vergleichbare Bedienstete des &ffentlichen
Dienstes.”

d) ZeitgemafBe Definition zuwendungsfahiger Aus- |

gaben
— Nr. 2.3, Nr. 3.3.2, Nr. 4.2.4 VV zu § 44 BHO -

Immer wieder tauchen unterschiedliche Praktiken und
Anerkennungen auf im Hinblick auf die Defirition ven
zuwendungsfahigen Ausgaben. Bund, Lander und Kom-
munen haben unterschiedliche Festlegungen, was sie fir
zuwendungsfahig halten. Dies fihrt insbesondere dann zu
Problemen, wenn Zuwendungsempfinger aus unter-
schiedlichen &ffentlichen Haushalten Férderungen erhal-
ten. So ergeben sich immer wieder Unsicherheiten bei der
Frage, in welchem Umfang Personal- und Betriebskosten
(Overheadkosten) eines Zuwendungsempfangers auf des-
sen jeweilige Projekte anrechenbar sind. Ebenso sind die
gesetzlich vorgeschriebenen Versicherungen™ nicht immer
ausreichend fur die DurchfOhrung geférderter Vorhaben;
weitere Versicherungen?® soliten zuwendungsfahig sein.
Auch bei der Anrechnung von Kredit- und Beratungskos-
ten ware eine Flexibilisierung gerade im Hinblick auf mehr
Transparenz von Finanzkreisldufen wonschenswert, Da-
riber hinaus fihrt auch die Anrechnung von Reise- und
Fahrikosten immer wieder zu Differenzen zwischen Zu-
wendungsgebern und Zuwendungsempfangern. Die Re-
gelungen des 6ffentlichen Reisekostenrechts sind sehr
kemplex. Die zuvor genannten Falle zeigen beispielhaft,
welche erheblichen Unsicherheiten bei der Anerkennung
von zuwendungsfahigen Ausgaben gegenwirtig noch
bestehen. Der Deutsche Verein empfiehlt daher:

21. Es sollten einheitliche und einfach verstandliche Re-
gelungen far die zuwendungsfahigen Ausgaben ge-
schaffen werden. Dabei sind inshesondere fir die
genannten Probleme und fur die Bemessung der zu-
wendungsfahigen Personalkosten?' Losungen zu fin-
den,

22. DarlUber hinaus wird vorgeschlagen, eine konkrete
Beschreibung sowie verstandliche Erlduterungen und
Beispielsfalle von zuwendungsfdhigen Ausgaben im
Internet einzustellen, damit auch kleine Zuwendungs-
empfanger die Maglichkeit haben, sich im Vorfeld ei-
ner Férderung zu informieren.

@) Angemessene Erfolgskontrollen erméglichen
- Nr. 1a VV zu § 44 BHO -

Nach der neuen Nr. 11a VV zu § 44 BHO ist bei allen Zu-
wendungen zusatzlich zur Prifung der Verwendung eine
Erfolgskontrolle durchzufithren. Bei der Projektférderung
gendigt danach in aller Regel eine Zielerreichungskontrolle.
Bei institutioneller Férderung und Projektforderung mit
Ubergeordneter Zielsetzung wird dagegen eine dreistufige
Erfolgskontrolle durchgefihrt, die eine Zielerreichungs-,
Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle enthalt, Auch
nach Ansicht des Deutschen Vereins bedarf es neben der
Finanzkontrolle grundsatzlich auch einer qualifizierten Er-
folgskontrolle. Allerdings muss diese Erfolgskontrolle ihrer-
seits auch dem Gebot der Wirtschafilichkeit entsprechen.
Die durch Nr. 11a W zu § 44 BHO neu geschaffenen
Strukturen erscheinen duBerst anspruchvoll. Viele Bearbei-
ter/innen sind in der Praxis damit Uberfordert, zwischen
der Erreichung des Zuwendungszwecks und dem Erfolg
der FérdermaBnahme zu unterscheiden. Zwar kann es
auch nach Ansicht des Deutschen Vereins kein aligemein
verwendbares Muster fir eine Erfolgskontrolle geben, weil
Aufbau und inhalt der Erfolgskontrolie wesentlich von den
Gegehenheiten des jeweiligen Vorhabens abhéngig sind.
Gleichwohl mochte der Deutsche Verein hier auf folgende
Punkte hinweisen:

23. kine Erfolgskontrolle kann im Prinzip nur ordaungsge-
mal und zu wirtschaftlich vertretbaren Bedingungen
durchgefuhrt werden, wenn sie bereits bei der Zielbe-
stimmung bedacht und planerisch mit angelegt wor-
den ist. Erforderliche MessgréBen zur Erfolgskontrolle
sind im Interesse der Planungssicherheit bereits im
Zuwendungsbescheid festzulegen.

24, Dabei ist sicherzustellen, dass aufgrund einer vorge-
schriebenen Erfolgskontrolle die Zuwendung nicht zu
einem umsatzsteuerpflichtigen Leistungsaustausch
wird,

) Verwendungsbestdtigung des Zuwendungsemp-
féangers

= Nr. 10 VW und 5.1 WV zu § 44 BHO, Nr. 7 ANBest-l und

Nr. © ANBest-P —

" Nach § 26 Abs. 1 Satz 2 Haushaltsgrundsétzegesetz (HGrG})

naben Bund und Lander in ihren Haushaltsordnungen fest-
zulegen, wie die zweckentsprechende Verwendung nachzu-
weisen ist. Die gesetzliche Verpflichtung ist durch generel-

19) Nt 5.1 WY zu § 44 BHG Nr. 1.4, ANBast-.

20} Wie z.B. erweiterie Vermigensschadenhaftpilichtversicherungen.

21} Siehe Punkt D. Wirtschaftliches Handeln des Zuwendungsempfangers erméghi-
chen, ¢} Lockerung des sogenannien ,Besserstellungsverbotes”, Empfebiung
Nr. 20,
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te Regelungen in den VW zur BHO sowie in den ANBest
noch weiter konkretisiert worden. Danach besteht der
Verwendungsnachweis aus einem Sachbericht und einem
zahlenmafiigen Nachweis. Der zahlenmiBige Nachweis
erfordert eine detaillierte Aufgliederung der Einnahmen
und Ausgaben: ,In dem zahlenmaBigen Nachweis sind
die Einnahmen und Ausgaben in zeitlicher Folge und von-
einander getrennt entsprechend der Gliederung des Fi-
nanzplans auszuweisen. Der Nachweis muss alle mit dem
Zuwendungszweck zusammenhangenden Einnahmen
(Zuwendungen, Leistungen Dritter, eigene Mittel) und
Ausgaben enthalten. Dem Nachweis ist eine tabeliarische
Beleglbersicht beizuflgen, in der die Ausgaben nach Art
und in zeitlicher Reihenfolge getrennt aufgelistet sind
{Belegliste}. Aus der Belegliste missen Tag, Empfanger/
Einzahler sowie Grund und Einzelbetrag jeder Zahlung
ersichtlich sein.”22 Dies ist eine deutliche Verscharfung
gegeniiber der bis 2006 geltenden Zuldssigkeit des sog.
einfachen Verwendungsnachweises, bei dem die summa-
rische Angabe von Einnahren und Ausgaben ausreichend
war. Der Nachwels ist nach der Neuregelung so umféng-
lich und ausdifferenziert, dass er zum Teil nur mit hohem
persongllem Aufwand erbracht werden kann, was dem
Grundsatz der wirtschaftlichen und sparsamen Mittelver-
wendung widerspricht. Neben der Verpflichtung, die
ordnungsgemadBe Mittelverwendung nachzuweisen, sollte
es deshalb auch zugelassen werden, dass der Zuwen-
dungsempfanger in geeigneten Fallen lediglich bestatigt,
dass die Zuwendung zweckentsprechend verwendet wur-
de, erganzt um die summarische Angabe der Gesamtein-
nahmen und der Gesamtausgaben. Fiir die Zuwendungs-
empfanger bedeutet dies eine Verwaltungsvereinfachung
und damit eine Verminderung ihres Verwaltungsauf-
wands. Ebenso wenig werden durch den Vorschlag die
Prifungsmogiichkeiten der Bewilligungsbehdrden und
des Rechnungshofs grundsatziich tangiert oder eine wirk-
same Wahrnehmung der Priifungsrechte eingeschrénkt.
Die konkrete Prifung der Verwendung der Zuwendung
durch drtliche Erhebungen ist im Bedarfsfall weiterhin
méglich. Die Originalbelege sind bereits jetzt fir Kontroll-
zwecke beim Zuwendungsempfanger aufzubewahren.
DarUber hinaus kann eine ordnungsgeméaBe Buchfiihrung
bei den Zuwendungsempfangern auch weiterhin voraus-
gesetzt werden, da Zuwendungen nur soichen Fmpfan-
gern bewilligt werden diirfen, bei denen eine ordnungs-
gemaBe Geschaftsflihrung gesichert erscheint und die in
der Lage sind, die Verwendung der Mittel bestimmungs-
gemal nachzuweisen.® Der Deutsche Verein empfiehit
deshalb:

25. Zur Verwaltungsvereinfachung und zur Verringerung
des Verwaltungsaufwandes sollte entsprachend des
Gesetzentwurfs des Bundesrates zur Anderung des
Haushaltsgrundsitzegesetzes {(HGrGAndG} vom 21,
Novermnber 20672 neben dem Verwendungsnachweis
auch eine Verwendungsbestatigung fir staatliche For-
derungen zugelassen werden.

26. Um eine allgemeine Einfihrung der Verwendungshe-
statigung in die ANBest bzw. VV zu § 44 Bundes- und
Landeshaushaltsordnungen zu erméglichen, solite die

Regelung des § 26 Abs. 1 Satz 2 HGrG wie folgt
erdnzt werden: ,Dabei ist zu bestimmen, wie die
zweckentsprechende Verwendung der Zuwendung
nachzuweisen oder zu bestatigen ist.”

E. Birgerschaftliches Engagement und Spen-
den wilrdigen

a) Anerkennung biirgerschaftlichen Engagaments
als Eigenmitiel

= Nr. 5.1 VW zu § 44 BHO, Nr. 1.2, Nr. 2 ANBest-I/P -

Das zeitliche Engagement in Organisationen (sog. Zeit-
spende) wird weder in den VW zu § 44 BHO noch in den
ANBest im Zuwendungsverfahren des Bundes als Eigenleis-
tung anerkannt. Das heiBt: Blrgerschaftliches Engage-
ment wird in der Bundesférderung vielfach nicht hono-
riert. In einigen Bundeslandern hingegen kann es als Fi-
genmittel in den Kosten- und Finanzierungsplan der bean-
tragten Forderung eingestelit werden.?® So kénnen bei-
spielsweise in Nordrhein-Westfalen® im Kulturbereich die
im Rahmen birgerschaftiichen Engagements erbrachien
Arbeitsleistungen bei der Ermittlung der zuwendungsfihi-
gen Gesamtausgaben eines geférderten Vorhabens pau-
schal mit 10,— € pro geleisteter Arbeitsstunde angesetzt
werden.-Bej Arbeitsleistungen, die eine hesondere fachli-
che Qualifikation erfordern, kann das zustandige Ministe-
rium auf Vorschlag der Bewilligungshehérde im Einzelfal!
einen héheren Betrag anerkennen. Die Hodhe der pauschal
ermittelten Ausgaben fir birgerschaftliches Engagement
darf 15 v.H. der zuwendungsfahigen Gesamtausgaben je-
doch nicht Gberschreiten. Blirgerschaftliches Engagement
erfahrt damit eine deutliche Anerkennung. Zum einen
werden damit jene Organisationen gestirkt, die an Stelle
von finanziellen Mitteln die Engagementzeit ihrer Mitglie-
der einbringen. Zum anderen wird mit diesem Verfahren
deutlich gemacht, dass durch bilrgerschaftliiches Engage-
ment relevante Werte produziert werden.?

27. Bie Anerkennung von bdrgerschaftiichem Engage-
ment als Eigenmitte! des Zuwendungsempfangers
sallte verbindlich in die Verwaltungsvorschriften zu
§ 44 BHO und in den entsprechenden Regelungen
auf tandes- und Kommunalebene eingefUnrt wer-
den. tine solche Regelung koénnte zugleich eine

22) Nr6.2.7 ANBest-P.

23) NrL2VV zu § 44 BHO,
24} Entwurf des Bundesrates eines Gesetzes zur Anderung des Haushaltsgrundsitze-
geseizes (HGrGARdG) vom 21, November 2007 (BT-Drucks. 16/7252).
25) Ahnlich auch der Bericht der Enquete-Kommission ,Zukunft des Biirgerschaftli-
chen Engagements”, BT-Drucks. 14/3900, 5. 308.
Richtlinie des Landes Nerdrhein-Westfalen zur Beriicksichtigung von Biirgerschaft-
fichem Engagement im Rahmen vor Zuwendungen im Kulturbereich (RdExl. des
Ministeriums fiir Stadtebau und Wohnen, Kuftur und Sport vem 15, Mérz 2005 —
¥1,1-03.0).
Birgerschaftiich engagierte Menschen wenden im Bundesdurchschnitt monatlich
16,2 Stunden fiir jhre freiwillig geleistete , Arbeit” auf. Durch Hachrechnung fas-
sen sich so die gesamten jahrtich in Deutschland im Rahmen biirgerschaftiichen
Engagements geleistaten Arbeitsstunden ermitteln: iber 4,6 Mrd. Stunden pro
Jaht. Biirgerschaftlich Engagierte leisten damit im Vergleich zu den bezahlten Er-
warbstdtigenstunden 7,5 % der Gesamtarbeitsstunden in Deutschland. Bei einem
willkiirlich angencmmenen Stundeniohn von 7,50 € tragen engaglerte Birger
jahrtich eine Arbeitsleistung im Wert von nahezu 35 Mrd. € zum Gemeinwesen hei,
Gemessen am Volkselnkommen der Bundesrepublik ist dies ein Anteil von 2 %.
(Prognos AG/AMB Generali Holding AG, Engagementatlas 2609, S, 39).

26

27

‘
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Vorbildwirkung for andere Zuwendungsgeber ha-
ben.

b) Keine Anrechnung von zweckgebundenen Spen-
den auf die Zuwendung

Z NP 5.1 VW zu § 44 BHO, Nr, 1.2, Nr. 2 ANBest-I/P —
Nach derzeitigem Recht ermaBigen sich Zuwendungen
immer dann, wenn neue Deckungsmittel, wie z.B. Spen-
den, hinzukomrmen. Damit soll sichergestellt werden, dass
affentliche Haushalte nicht Gber Genahr belastet werden.
Gleichwohl steht dieses Verfahren oftmals im Widerspruch
zur eigentlichen Intention der beim Zuwendungsempfan-
ger eingegangenen Spenden. Spenden an gemeinniitzige
Organisationen sind eine freiwillige Zusatz-Forderung der
Burgerfinnen, um den finanziellen Spieiraum des Spende-
nempfingers zu erhohen. Sie dienen nicht dem Zweck, die
sffentlichen Haushalte des Zuwendungsgebers zu entlas-
ten. Nach Auffassung des Deutschen Vereins sollte bet der
Anrechniung von Spenden auf die Zuwendung der erkenn-
bare Spenderwille im Vordergrund stehen.®® Um weiterhin
einen Anreiz fur potenzielle Spender zu gewahrleisten,
sollte als Grundsatz gelten:

28. MaBgeblich daflr, ob eine Spende bei der Zuwen-
dungsférderung zuwendungsmindernd  abgesetzt
werden kann, ist allein der Spenderwiile. Bei instituti-
oneller Férderung dirfen Spenden, die zweckgebun-
den anderen als den geférderten Aktivitdten des Tré-
gers zuflieBen, nicht zu einer Reduzierung der Zuwen-
dung fohren.

79 In den Haushaltsordnungen des Bundes und der Lan-
der sollte geregelt werden, dass dem Spenderwillen
Rechnung zu tragen ist.? Dazu konnte die vorschrift
des § 8 BHO/LHO wie foigt erganzt werden: ,Alle
Einnahmen dienen als Deckungsmitte! far alle Ausga-
ben. Auf die Verwendung flr bestimmie Zwecke
diirfen Einnahmen nur beschrankt werden, soweit
dies durch Gesetz vorgeschrieben ist, die Mittel von
anderer Seite zweckgebunden zur Verfigung gestellt
werden oder Ausnahmen im Haushaltsplan zugelas-
sen worden sind.”

30. Zuwendungsempfanger, die zusaizlich Spenden erhal-
ten, legen hieriiber gesondert Rechnung.

F. Klarheit im Umsatzsteuerrecht schaffen

Zunehmend geraten als Zuwendung gedachte Finanzie-
rungen der &ffentlichen Hand in den Verdacht, verdeckte
Entgelte zu sein. Im Ergebnis droht die Belequng der Zu-

schiisse mit Umsatzsteuer. inzwischen folgt auch der Bun-

desfinanzhof (BFHY® nicht mehr dem Wortlaut der Vor-
cchrift der Umsatzsteuerrichtlinie (UStR} Abschnigt 150
Absatz 8 Satz 1, wonach Zuwendungen aus sffentlichen
Kassen, die ausschlieBlich auf Grundlage des Haushalts-
rechts und den dazu erlassenen allgemeinen Nebenbe-
stimmungen vergeben werden, grundsétzlich nichisteuer-
pare ,echte Zuschisse" sind. Vielmehr kann nach Auffas-
sung des Senats eine durch sinen Haushaltsbeschluss ge-
deckte Ausgabe der offentlichen Hand oder einer Korper-

schaft des &ffentlichen Rechts mit einer Gegenleistung des
Empfangers in unmittelbarem Zusammenhang stehen,
sodass ein umsatzsteuerpflichtiger { eistungsaustausch vor-
liegt. Fir die Beteiligien sind die Grenzlinien zwischen
Auftrag und Zuschuss damit kaum noch erkennbar. Da-
rilber hinaus widerspricht die Rechtsprechung des BFH der
EuGH-Entscheidung , VNLTO"#, aus der sich ergibt, dass
gine Vereinigung keine Leistungstatigkeit im Sinne des
Mehrwertsteuerrechts ausfihrt, soweit sie allgemeine In-
teressen der Mitglieder wahrnimmt.* Dadurch entsteht
weitere Rechtsunsicherheit bei den Zuwendungsempfan-
gern wie auch bei den Zuwendungsgebern, Die Bundesre-
gierung ist deshalb aufgefordert, diesen Konflikt zeitnah
2u losen und die gebotene Rechtssicherheit herzustellen.

31. Die bestehende und bewéhste Differenziarung zwi-
schen einem nicht umsatzsteuerbaren Zuschuss und
einem steuerbaren |eistungsaustausch {Abschnitt 150
Abs. 8 UStR) sollte erhalten bleiben. Die Abgrenzung
swischen steuerbarern Leistungsaustausch und Zu-
schuss sollte im Umsatzsteuerrecht jedoch klarer ge-
fasst werden.

G. Kompatibilitdt mit dem europaischen
Beihilferecht herstellen

7usatzliche Prableme ergeben sich auch durch das Aufein-
andertreffen von deutschem Recht mit dem europaischen
Beihilferecht. So muss bei der Formutierung des Zuwen-
dungszwecks eine den heihiiferechtiichen Erfordernissen
und inshbesondere den sog. Altmark-Trans-Kriterien ™
geniigende Konkretisierung der Gemeinwohlverpflichtun-
gen erzielt werden. Gleichzeitig ist diese aber zur Vermei-
dung der Umsatzsteuerpflicht so allgemein zu halten, dass
kein steuerbarer Leistungsaustausch vorliegt. Zwar reichen
nach dem Schreiben des Bundesfinanzministeriums {BMF)
vom 15. August 2006* die in den ANBest-P bzw. ANBest-
| normierten Auflagen fur die Annahme eines (steuerba-
ren) Leistungsaustauschverhéltnisses nicht aus. Zur Erfl-
lung der beihilfenrechtlichen Vorgaben wird jedoch reget-
miRig die Aufnahme besonderer Nebenbestimmungen in

28) Siehe Papier des Deutschen Vereins ,Probleme bei der Gewdhrung von Zuwen-
dungen im sozialen Bereich und (Iberiegungen zu ihrer Verbesserung”, NDV 1986,
3371

29) in den meisten Landeshaushaltsordnungen ist dies bereits geschehen, wie bei-
spielsweise in § 8 der LHG ven Baden Wiirttemberg, Berlin, Brandenburg, Bremen,
Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Yorpommern, Miedersachsen, Nordrheln-Westfa-
len, Rheintand-Pfaiz, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Thilringen.

30) BFH, Urtell vom 27, November 2008 -V R 887,

31} FuGH, Urtell vom 12, Februar 2009 — C-515/07.

32) lippross, 0.-G.. Umsatzsteuerliche Folgen der Auslagerang kirchlicher Aufgaben
auf eine Idrchlich finanzierte Vereinigung, DSIR 2009, 781 ff.

33} FuGH, Urteil vom 24. Juli 2003, Rs. C-280/00, ,Alimark Trans”: Voraussetzung i
2uassige Zuwendungen (keine Beihilfen): Das begiinstigte Unternehmen muss mit
der Exfiillung Klar definierter germeinwohlorientierter Verpflichiungen betraut sein.
Die Parameter zur Berechnung des Ausgleiches sind vorher objektiv und transpa-
rent aufzustellen. Der Ausgleich darf kelnecfas héher sein als die Kosten, die bet
der Erfisiiung der gemeinwohiorientierten Verpflichtungen unter Berticksichtigung
der dabel erzielten Einnahmen und eines angemessenen Gewinns entstanden
sind. Falls das zu betrauende Unternehmen nicht im Zuge eines Verfahrens zur
Vergabe offentlicher Auftrage ausgewahit wurde, ist die Hohe des Ausgleichs an-
hand der Kosten zu bestimmen, die ein durchschritiliches, gut geflihrtes Unter-
pehmen hei der Erfiitiung der betreffenden Verpflichtungen hitte (wobei wiede-
rum die dabei erzielien Einnahmen und ein angemessener Gewinn zu berlicksich-
tigen sind).

34) BMF, Schreiben vom 13, August 2006, WA 5= 5 7200 — 56/06.
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den Zuwendungsbescheid erforderlich sein.®® In diesem
Fall bedarf es der Prifung im Einzetfall, ob aufgrund zu-
satzlicher Bedingungen oder Auflagen oder sonstiger
Umstdnde ein steuerbarer Leistungsaustausch begrindet
worden ist.?® Dieser Umstand fihrt zu weiterer Verunsiche-
rung auf Seiten der Zuwendungsempfanger wie auch der
Zuwendungsgeber. Es bedarf insoweit einer besseren Ab-
stimmung des nationalen Rechts mit den europaischen
Vorgaben.

32. Die Bundesregierung sollte ihre Kompetenzen nuizen,
um eine Kompatibilitdt zwischen dem deutschen Zu-
wendungsrecht und den europdischen Rechtsvorga-
ben und insbesondere dem Beihilferecht herzustelien.

H. Kommunikation zwischen Zuwendungsge-
bern und Zuwendungsnehmern verbessern

a) Schulung intensivieren

Durch die hohe Komplexitat des Zuwendungsrechts fehlt
hédufig die notwendige Kenntnis Uber Maglichkeiten und
Grenzen der Zuwendungsforderung. Dies gilt insbesonde-
re fir kleinere Zuwendungsempfanger. Eine bessere Schu-
lung von Zuwendungsempfangern und Zuwendungsge-
bern bietet daher einen wichtigen Ldsungsansatz. Beide
Seiten wissen zu wenig, wo die Probleme der jeweils an-
deren liegen.” Gemelnsame Schulungen von Zuwen-
dungsgebern und Zuwendungsempfangern kdnnten hier
Abhitfe schaffen. Dadurch kénnten Zuwendungsgeber
nach starker mit den tatsachlichen Problemen von Zuwen-
dungsempfangern vertraut gemacht werden und praxisge-
rechte Entscheidungen treffen. Der Deuische Verein bietet
hierzu seine Unterstitzung an und empfiehlt:

33. Mitarbeiter/innen von Zuwendungsempfangern und
Zuwendungsgebern sollten fortwahrend und umfas-
send geschult werden, um die Spielrdume des Zuwen-
dungsrechts besser zu erkennen und zu nutzen, Frfolg-
reich erscheinen dafir gemeinsame Schultingen. Die
Schulungen soliten von staatlichen oder auch zivilge-
sellschaftlichen Institutionen vorgenommen werder.

b) Verbesserung der Beratungs- und Informations-
maglichkeiten

Informationsdefizite auf Seiten der Zuwendungsempfan-
ger sollten durch eine bessere Beratung und durch ge-
naue, auf die jeweiligen Bediirfnisse zugeschnittene infor-
mationen ausgeglichen werden. Hier sind die staatlichen
Stellen gefordert, Angebote zu machen.® Durch eine ent-
sprechende Aufklirung und Beratung der Zuwendungs-
empfanger kénnten die durch die Uniibersichtlichkeit des
Rechtsgebietes begriindete mangelnde Rechtsrealisierung
ausgeglichen werden. £ine entsprechende Bundesrege-
lung kénnte zugleich eine Vorbildwirkung fir andere Zu-
wendungsgeber haben.

34. Bundesbehoérden sollten in Anlehnung an die §§ 13
bis 15 SGB I zu Aufkldrung, Beratung und Auskunft
der Zuwendungsempfénger sowie derjenigen, die an
einer &ffentlichen Forderung interessiert sind, gesetz-
lich verpflichtet werden,

i. Fazit

Die vorangestellten Ausfiihrungen zeigen deutlich den Re-
formbedarf im Zuwendungsrecht auf. Zugleich werden erste
Anregungen fur eine Reform gemacht. Nach Ansicht des
Deutschen Vereins ldsst sich mit den hier entwickelten Vor-
schldgen das Zuwendungsrecht vereinfachen und verbes-
sern. Dadurch kann der Verwaltungsaufwand far Zuwen-
dungsgeber und Zuwendungsempfénger wesentlich verrin-
gert und zugleich ein Mehr an Rechtssicherheit und Gestal-
tungsfreiheit geschaffen werden. Der Deutsche Verein for-
dert die Bundesregierung deshalb auf, das Zuwendungsrecht
zu entbirokratisieren und zu modernisieren. Er bietet ihr an,
sie bei diesem Reformprozess zu unterstiitzen. &

35) Leitfaden des Ministeriums fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes
Nordrhein-Westfalen: EG-Beihilfenrechtskonforme Finanzierung von kommunalen
Leistungen der Daseinsvorsorge, 5. 37,

36) BMF, Schreiben vom 15, August 2006, IV A 5 — S 7300 — 56/06,

37} Bericht der Enquete-Kommission , Zukunft des Biirgerschaftlichen Engagements”,
BT-Brucks. 14/8900, S. 305.

38) Bericht der Enquete-Kemmission , Zukunft des Birgerschaftlichen Engagements”,
BY-Drucks, 1478900, S. 306.
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