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Vorbemerkung

Die Bemerkungen des Bundesrechnungshofes zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des
Bundes sind Grundlage fiir die Entlastung der Bundesregierung durch den Deutschen Bundes-
tag. Fiir das Haushaltsjahr 2021 sind die Bemerkungen 2022 maf3geblich. Den Hauptband
dieser Bemerkungen hat der Bundesrechnungshof im Dezember vergangenen Jahres vorge-
stellt. Der vorliegende Ergéinzungsband enthdilt seitdem festgestellte Priifungsergebnisse. Er
vervollstdndigt und aktualisiert die Bemerkungen 2022.

Bemerkungen des Bundesrechnungshofes — Grundlage fir die
Entscheidung Uber die Entlastung der Bundesregierung

Uber die Aufstellung des Haushalts entscheidet das Parlament. Fiir den Vollzug des Haus-
halts ist die Bundesregierung verantwortlich. Sie hat sicherzustellen, dass die bereitgestell-
ten Mittel ordnungsgemaR bewirtschaftet und wirtschaftlich und sparsam verwendet wer-
den. Nach Abschluss des Haushaltsjahres muss die Bundesregierung gegentiber dem
Deutschen Bundestag und dem Bundesrat Rechenschaft ablegen. Dazu erstellt das Bundes-
ministerium der Finanzen eine Haushaltsrechnung und eine Vermoégensrechnung. Der Deut-
sche Bundestag und der Bundesrat entscheiden dann, ob sie der Bundesregierung fiir das
betreffende Haushaltsjahr die Entlastung erteilen.

Abbildung 1
Bemerkungen unterstitzen Parlament bei Haushaltskontrolle

Die Bemerkungen enthalten wesentliche Priifungsergebnisse zum Haushaltsvollzug. Damit
stellt der Bundesrechnungshof innerhalb des Haushaltskreislaufs Informationen bereit, die
das Parlament benétigt, um die Regierung wirksam zu kontrollieren.

Bundesregierung

Bundesrechnungshof erstellt
berichtet durch HAUSHALTS-
Bemerkungen ENTWURF
Parlament Parlament stellt
beschliefRt HAUSHALTSPLAN
ENTLASTUNG fest
Bundesministerium Bundesregierung

der Finanzen legt vollzieht HAUSHALTS-
RECHNUNG <« PLAN

Grafik: Bundesrechnungshof.
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Mit seinen Bemerkungen bereitet der Bundesrechnungshof die Entscheidung Gber die Ent-
lastung der Bundesregierung vor. Sie beantworten vor allem folgende Fragen:

e Stimmen die in der Haushaltsrechnung und der Vermoégensrechnung und die in den Bi-
chern aufgefiihrten Betrage liberein? Sind die Einnahmen und Ausgaben ordnungsgemald
belegt?

o In welchen bedeutsamen Fallen haben die gepriften Stellen gegen die Vorschriften und
Grundsatze fir die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung verstoBen?

e Mit welchen wesentlichen Ergebnissen hat der Bundesrechnungshof die unternehmeri-
sche Betdtigung des Bundes geprift?

e Welche MaRnahmen empfiehlt der Bundesrechnungshof?

Der Prasident des Bundesrechnungshofes leitet die Bemerkungen der Bundesregierung, dem
Deutschen Bundestag und dem Bundesrat zu. Der Deutsche Bundestag Uiberweist die Bemer-
kungen an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages (Haushaltsausschuss). Dieser
leitet sie zur Beratung an seinen Unterausschuss weiter, den Rechnungspriifungsausschuss.

Der Bundesrechnungshof stellt die Bemerkungen mit der Zuleitung der Offentlichkeit vor.
Danach kénnen sie im Internetangebot des Bundesrechnungshofes abgerufen werden.

Die Bemerkungen 2022 bestehen aus zwei Banden:

e Im Dezember 2022 hat der Bundesrechnungshof den Hauptband zugeleitet und verof-
fentlicht. Dieser enthédlt zum einen den allgemeinen Teil der Bemerkungen, d. h. die Fest-
stellungen zur Haushaltsrechnung und zur Vermogensrechnung des Bundes. Zum anderen
enthalt er Gbergreifende und querschnittliche sowie einzelplanbezogene Priifungsergeb-
nisse.

e In dem vorliegenden Erganzungsband berichtet der Bundesrechnungshof tiber weitere
Ubergreifende und querschnittliche sowie einzelplanbezogene Priifungsergebnisse. Diese
Moglichkeit nutzt er, um aktuelle Prifungsergebnisse, die erst nach Zuleitung des Haupt-
bandes vorliegen, noch in das anstehende Entlastungsverfahren einzubringen.

Prifungsfeststellungen fordern ordnungsgemalies und
wirtschaftliches Verwaltungshandeln

Die Bemerkungen enthalten Priifungsfeststellungen und daraus abgeleitete Empfehlungen
des Bundesrechnungshofes, denen die Verwaltung nicht gefolgt ist. Der Rechnungsprifungs-
ausschuss berat die Bemerkungen. Die Bundesministerien miissen ihm Rede und Antwort
stehen. Der Rechnungspriifungsausschuss bittet meistens auch die politische Leitung der
Bundesministerien zu den Beratungen. In der weit liberwiegenden Anzahl der Falle (mehr als
90 %) macht er sich die Feststellungen und Empfehlungen des Bundesrechnungshofes zu ei-
gen. Er fordert die Bundesregierung dann per Beschluss auf, die Empfehlungen umzusetzen
und ein wirtschaftliches und ordnungsgemaRes Verwaltungshandeln sicherzustellen.


https://www.bundesrechnungshof.de/
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Der Haushaltsausschuss bereitet die jahrliche Entlastungsentscheidung vor und beriicksich-
tigt dabei auch die Beratungsergebnisse des Rechnungspriifungsausschusses zu den Bemer-
kungen des Bundesrechnungshofes. Auf dieser Grundlage entscheiden der Deutsche Bun-
destag und der Bundesrat (iber die Entlastung der Bundesregierung. Dabei fordern sie die
Bundesregierung auch auf, bei der Aufstellung und Ausfiihrung der Bundeshaushaltsplane
den Feststellungen des Haushaltsausschusses zu den Bemerkungen des Bundesrechnungsho-
fes zu folgen.

Der Bundesrechnungshof halt nach, ob die Bundesregierung die Beschliisse des Rechnungs-
prifungsausschusses umsetzt. Auch in dieser Zeit miissen die betroffenen Bundesministe-
rien dem Rechnungsprifungsausschuss weiter Rede und Antwort stehen. Die Ergebnisse
kénnen zudem in die Haushaltsberatungen einflieRen und sich so auf die Mittelzuweisung
flir das nachste Haushaltsjahr auswirken.

Oft setzt die Verwaltung die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes bereits wahrend der
Prifung unmittelbar um. Dann haben die Feststellungen und Empfehlungen i. d. R. keine Be-
deutung fir die Entlastung der Bundesregierung durch das Parlament und werden nicht Teil
der Bemerkungen des Bundesrechnungshofes.

Strukturierte Verfahren und die Beteiligung der gepriften
Stellen sichern die Qualitat der Priufungsergebnisse

Der Bundesrechnungshof ist bei der Wahl seiner Prifungsthemen und bei der Gestaltung
seiner Prifungen unabhangig. Prifungs- und Beratungsersuchen des Deutschen Bundesta-
ges und seiner Ausschiisse beriicksichtigt er jedoch regelmaRig.

Als Prifungsmalstabe gibt Artikel 114 Absatz 2 Grundgesetz die Wirtschaftlichkeit und die
OrdnungsmaRigkeit vor. Der Bundesrechnungshof prift daher zum einen, ob die Verwaltung
ihre Ressourcen wirtschaftlich verwendet und die Malnahmen auch tatsachlich zum ange-
strebten Ziel fiihren. Zum anderen achtet er darauf, ob die Verwaltung das geltende Recht
einhalt.

Der Bundesrechnungshof teilt seine Feststellungen grundsatzlich der gepriiften Stelle, z. B.
dem zustandigen Bundesministerium, mit und bittet sie um eine Stellungnahme. Die ge-
prifte Stelle hat dann die Moglichkeit, den Sachverhalt zu erldutern oder ihr Vorgehen zu
begriinden. Auf dieser Grundlage stellt der Bundesrechnungshof ein Priifungsergebnis ab-
schlielend fest. Dabei entscheidet er auch, ob er es in seine Bemerkungen aufnimmt.

Der Bundesrechnungshof kontrolliert, was die gepriiften Stellen unternommen haben, um
Mangel abzustellen oder Verfahren zu verbessern. Er halt auRerdem nach, ob sie die vom
Deutschen Bundestag und vom Bundesrat erteilten Auflagen erfillen.
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Die Arbeit des Bundesrechnungshofes folgt klaren Grundsatzen. Der Bundesrechnungshof
prift ergebnisoffen; seine Methoden hinterfragt er fortlaufend und passt sie erforderlichen-
falls an. Politische Entscheidungen beurteilt er nicht. Er kann aber priifen und berichten, ob
die zugrunde liegenden Annahmen zutreffen und ob eine darauf gestiitzte MalRnahme die
beabsichtigte Wirkung erzielt hat.

Bundesrechnungshof berat die Regierung und das Parlament

Der Bundesrechnungshof berat den Deutschen Bundestag, den Bundesrat, die Bundesregie-
rung sowie einzelne Bundesministerien auf der Grundlage seiner Priifungserfahrungen. Er ist
zudem in vielen Fallen anzuhdren oder zu beteiligen, z. B. wenn Férderrichtlinien der Bun-
desministerien erlassen oder Beteiligungen des Bundes an privatrechtlichen Unternehmen
gedndert werden sollen.

Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung kann der Bundesrechnungshof den Deut-
schen Bundestag, den Bundesrat und die Bundesregierung jederzeit unterrichten (Berichte
nach § 99 BHO). Diese Berichte veroffentlicht der Bundesrechnungshof unverziiglich nach
der Zuleitung an die Empfanger im Internet. Zur Erflllung seines Beratungsauftrags kann der
Bundesrechnungshof seine Priifungsfeststellungen und Empfehlungen auch in Berichten
nach § 88 Absatz 2 BHO an den Deutschen Bundestag, den Bundesrat oder die Bundesregie-
rung zusammenfassen. Die Berichte nach § 88 Absatz 2 BHO, die an den Deutschen Bundes-
tag adressiert sind, werden in den Ausschiissen behandelt, insbesondere im Haushaltsaus-
schuss und im Rechnungspriifungsausschuss. Ein Beispiel hierfiir sind die ,Einzelplan-
analysen”, mit denen der Bundesrechnungshof den Deutschen Bundestag bei der Feststel-
lung des jahrlichen Haushaltsplans beradt. Wenn die Ausschiisse die Berichte behandeln, ent-
scheiden sie auch dariber, wie die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes umgesetzt
werden sollen. Sobald die Berichte abschlieBend beraten worden sind, veroffentlicht der
Bundesrechnungshof sie im Internet, soweit dies mit dem Schutz von Personlichkeitsrech-
ten, Unternehmensinteressen und dem offentlichen Interesse vereinbar ist. Die veroffent-
lichten Berichte sind im Internetangebot des Bundesrechnungshofes abrufbar.

Beratung durch den Bundesbeauftragten fir
Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung

Der Prasident des Bundesrechnungshofes ist traditionell zugleich Bundesbeauftragter fir
Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung. In dieser Funktion berat er auch die Bundesregierung
und das Parlament, insbesondere (iber die Auswirkungen von Rechtsvorschriften auf die
Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns sowie zu sonstigen tibergreifenden Themen.
Hierzu nutzt er die Prifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes. Die Bundesministerien
sind gehalten, ihn friihzeitig zu beteiligen, wenn sie Gesetzesvorlagen oder Entwirfe von
Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften erarbeiten.
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Ubergreifende und querschnittliche
Prufungsergebnisse

Bundesministerium der Finanzen (BMF)
(Einzelplan 08)

21 Parlament und Offentlichkeit seit Jahren falsch
Uber Einnahmeausfalle informiert

Zusammenfassung

Das BMF veréffentlicht seit Jahren falsche Angaben zu den Einnahmeausfdllen in den Haus-
haltsrechnungen des Bundes. Der Bund kommt so seiner Rechenschaftspflicht gegeniiber Of-
fentlichkeit und Parlament nicht angemessen nach.

Der vom BMF vorgegebene Prozess fiir die Meldung der Einnahmeausfdille ist aufwendig und
fehleranfillig. Der Bundesrechnungshof stellte erhebliche Mdngel bei der Meldung und Bu-
chung der Einnahmeausfiille fest. Das BMF hatte die fehlerhaften Angaben in den Meldungen
nicht entdeckt. Da die Bewirtschafter auch Forderungen oft nicht ordnungsgemdf$ buchten,
ist zudem zweifelhaft, ob sie den Anspriichen des Bundes stets angemessen nachgingen. Dies
birgt finanzielle Risiken fiir den Bund.

Das BMF muss die obersten Bundesbehérden verstéirkt auf ihre Buchungs- und Kontrollpflich-
ten hinweisen und sie dabei umfassender unterstiitzen. Seine eigenen Kontrollen muss es
wirksamer gestalten. Mittelfristig sollte es die Ubersicht der Einnahmeausfille medienbruch-
frei aus den Buchungsdaten der Bewirtschafter erzeugen kénnen. Hierzu muss es seine IT-
Verfahren anpassen.

21.1 Prifungsfeststellungen

Rechtsgrundlagen und Umfang der gemeldeten Einnahmeausfalle

Fiir die Haushaltsrechnung des Bundes miissen die obersten Bundesbehorden jahrlich ihre
Einnahmeausfalle an das BMF melden. Das Meldeverfahren regelt das BMF im jahrlichen
Rechnungslegungsrundschreiben.
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Einnahmeausfalle entstehen, wenn Schuldner Forderungen nicht fristgerecht begleichen und
die Bewirtschafter vorlaufig oder endgiiltig darauf verzichten, die Forderungen beizutreiben.
Bei den Meldungen an das BMF miissen die obersten Bundesbehdrden unterscheiden, ob
die Bewirtschafter Forderungen befristet oder unbefristet niedergeschlagen, endgiiltig erlas-
sen oder aus sonstigen Griinden auf den Anspruch verzichtet haben. Aus den Meldungen er-
stellt das BMF die ,,Ubersicht (iber die Einnahmeausfille des Bundes” als Anlage zur Haus-
haltsrechnung. Diese wies fiir die Haushaltsjahre 2019 bis 2021 fiir alle Bundesministerien
Einnahmeausfalle von jahrlich rund 700 bis 900 Mio. Euro aus, wenn man von einem Sonder-
effekt im Haushaltsjahr 2021 absieht. Bei diesem handelte es sich um die Umwandlung eines
Darlehens von 6,9 Mrd. Euro in einen Zuschuss.

Forderungen des Bundes sind im Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen des Bundes zu
buchen und zu Giberwachen. Hierzu gehéren die Einnahmeverfahren Zentrales Uberwa-
chungsverfahren des Bundes (ZUV) und das IT-Verfahren Darlehen. In der Vermégensrech-
nung des Bundes werden bisher nur die im IT-Verfahren Darlehen gebuchten Forderungen
ausgewiesen. Das BMF hat aber zugesagt, mit seinen modernisierten Haushaltsverfahren
kiinftig alle Forderungen in der Vermdgensrechnung abzubilden.

Der Bundesrechnungshof priifte in den Jahren 2020 bis 2022 bei acht Bundesministerien,
wie sie die Meldungen zur Ubersicht iiber die Einnahmeausfille erstellten und kontrollier-
ten. Er untersuchte hierzu auch, inwieweit sie Forderungen und Einnahmeausfille buchten.
Dabei stellte er erhebliche Mangel fest.

Einnahmeausfalle nicht vollstandig gemeldet

In die jahrliche Meldung der Einnahmeausfalle sind samtliche Stellen einzubeziehen, die Ein-
nahmen des Bundes erheben. Dies schlielt auch Stellen aulRerhalb der Bundesverwaltung
ein. Die Bundesministerien meldeten die Einnahmeausfalle entsprechend den Vorgaben des
BMF mit einem handisch auszufiillenden Vordruck. Dazu forderten sie i. d. R. von den Be-
wirtschaftern in ihrem Geschaftsbereich eine Meldung oder eine Fehlanzeige an. Die Bewirt-
schafter stiitzten ihre Meldungen meist nicht auf die Buchungen in den Einnahmeverfahren,
sondern liberwiegend auf elektronisch und handschriftlich gefiihrte Listen.

Bei finf Bundesministerien fehlten Meldungen oder Fehlanzeigen von Bewirtschaftern.
Diese betrafen oftmals Stellen auRerhalb des eigenen Geschaftsbereichs (z. B. Landerverwal-
tungen). Drei dieser Bundesministerien hatten Bewirtschafter auBerhalb des eigenen Ge-
schéaftsbereichs gar nicht erst angeschrieben.

Nach Riicklauf der Meldungen fassten die Bundesministerien diese zu einer Gesamtmeldung
fir ihren Einzelplan zusammen. Bundesministerien mit einem grolRen nachgeordneten Be-
reich mussten teilweise Gber 100 Meldungen oder Fehlanzeigen konsolidieren. Dabei liber-
trugen drei Bundesministerien die Meldungen unvollstandig. Eine inhaltliche Kontrolle durch
das BMF fand nicht statt, obwohl dies in einer Dienstvorschrift des BMF vorgesehen war.
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Ansonsten betreibt das BMF bei der Erstellung der Haushaltsrechnung einen erheblichen
Kontrollaufwand in allen Einzelpldanen — bis hin zur Titelebene.

Einnahmeausfalle nicht oder falsch gebucht

Die Bewirtschafter miissen alle Forderungen und deren Veranderungen in den Einnahmever-
fahren des Bundes buchen. Bei Einnahmeausfallen miissen sie je nach Art verschiedene Ver-
arbeitungsschlissel nutzen. Die Einnahmeverfahren bieten nicht fir alle Arten von Einnahme-
ausfallen gesonderte Verarbeitungsschliissel an. Die Priifungen des Bundesrechnungshofes
ergaben zudem, dass Bewirtschafter oft falsche Verarbeitungsschliissel verwendeten. Teil-
weise buchten sie auch keine Einnahmeausfille, weil sie die Forderung nicht gebucht hatten.

Kontrollen unzureichend

Die obersten Bundesbehdrden miissen nach Vorgabe des BMF die gemeldeten Einnahme-
ausfille mit den im Einnahmeverfahren ZUV gebuchten Betrigen abgleichen. Sie haben aber
auf die Buchungen ihres nachgeordneten Bereichs i. d. R. keinen Zugriff. Gleiches gilt flr Bu-
chungen von Bewirtschaftern auRerhalb ihres Geschéaftsbereichs.

Nur zwei Bundesministerien gaben an, fir alle Kapitel ihres Einzelplans die Meldungen zu
den Einnahmeausfillen mit den Buchungen im ZUV abgeglichen zu haben. Eines hatte den
Abgleich nicht dokumentiert. Das andere hatte offensichtliche Fehler nicht behoben.

Buchungen und Meldungen weichen voneinander ab

Der Bundesrechnungshof stellte bei seinen Priifungen fest, dass die in der Ubersicht zur
Haushaltsrechnung ausgewiesenen Einnahmeausfalle mit den Buchungen in den Einnahme-
verfahren regelmaRig nicht tGbereinstimmten. Bewirtschafter buchten gemeldete Einnahme-
ausfalle nicht, meldeten gebuchte Einnahmeausfille nicht oder nutzten falsche Verarbei-
tungsschliissel.

Auswertungen Uber den Gesamthaushalt zeigten fir die Haushaltsjahre 2017 bis 2021 bei
fast allen Einzelpldnen und Kapiteln deutliche Abweichungen zwischen der Ubersicht zu den
Einnahmeausfillen und den Buchungen in den Einnahmeverfahren. Die Ubersicht fiir das
Jahr 2021 weist Niederschlagungen von insgesamt 420 Mio. Euro aus. Davon entfielen

203,8 Mio. Euro auf die acht gepriiften Bundesministerien. Hiervon buchten die Bewirtschaf-
ter lediglich 7,8 Mio. Euro (3,8 %) korrekt in den Einnahmeverfahren. Vier Bundesministerien
hatte der Bundesrechnungshof seine Erkenntnisse bereits deutlich vor dem Haushaltsab-
schluss fiur das Jahr 2021 mitgeteilt. Sie hatten zugesagt, die Mangel abzustellen. Dennoch
gab es auch in ihren Einzelplanen weiterhin erhebliche Abweichungen.
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Weitere Auffalligkeiten

Dariber hinaus ergaben die Auswertungen des Bundesrechnungshofes fiir das Haushaltsjahr
2021 Hinweise auf folgende Mangel:

e Viele Buchungen im ZUV waren im Buchungstext als Niederschlagung oder Erlass gekenn-
zeichnet. Die Bewirtschafter nutzten aber in diesen Fallen den Verarbeitungsschliissel fiir
Stornierung.

e Oftmals buchten die Bewirtschafter Forderungen erst nach Zahlungseingang im ZUV. Dies
entspricht grundsatzlich nicht den haushaltsrechtlichen Bestimmungen.

e Zum Ende des Haushaltsjahres 2021 waren im ZUV offene Forderungen von 1,6 Mrd. Euro
gebucht. Davon waren 1,1 Mrd. Euro riickstandig. Das im ZUV angebotene automatisierte
Mahn- und Vollstreckungsverfahren oder die automatisierte Sollstellung von Saumniszu-
schlagen und Verzugszinsen nutzten die Bewirtschafter i. d. R. nicht.

21.2 Wurdigung

Der Bundesrechnungshof hat den Prozess fiir die Meldung der Einnahmeausfille als aufwen-
dig und fehleranfillig bewertet. Dies hat dazu gefiihrt, dass die Ubersicht der Einnahmeaus-
falle in den Haushaltsrechnungen der Jahre 2017 bis 2021 nie vollstandig und richtig war.
Der Bund ist so seiner Rechenschaftspflicht gegeniiber Offentlichkeit und Parlament an die-
ser Stelle nicht angemessen nachgekommen.

Dem BMF als Haushaltsressort ist es bisher nicht gelungen, die aufgezeigten Mangel selbst
zu entdecken und abzustellen. Die zahlreichen Versaumnisse der gepriften Bundesministe-
rien haben umfassenden Verbesserungsbedarf aufgezeigt. Dabei ist auch zu berlicksichtigen,
dass die Haushaltsrechnung eine wesentliche Grundlage fiir die Entlastung der Bundesregie-
rung bildet. Angesichts der festgestellten Mangel beim Buchungsverhalten sind zudem Zwei-
fel angebracht, ob die Bewirtschafter Forderungen des Bundes stets angemessen verfolgen.
Hieraus ergeben sich finanzielle Risiken fiir den Bundeshaushalt.

Das BMF muss die obersten Bundesbehdrden daher verstarkt auf die Buchungs- und Kon-
trollpflichten in ihrem jeweiligen Einzelplan hinweisen und sie dabei — auch technisch — um-
fassender unterstiitzen. Es muss insbesondere dafiir sorgen, dass fiir alle Arten von Einnah-
meausfallen gesonderte Verarbeitungsschlissel zur Verfligung stehen. Zudem muss es
sicherstellen, dass die obersten Bundesbehorden alle Buchungen von Forderungen und Ein-
nahmeausfallen in ihrem Geschaftsbereich einsehen oder anderweitig nachvollziehen kén-
nen. Auch seine eigenen Kontrollen muss das BMF — z. B. durch geeignete Datenabgleiche —
wirksamer gestalten.

Mittelfristig sollte das BMF die Voraussetzungen dafiir schaffen, dass es die Ubersicht der
Einnahmeausfalle medienbruchfrei und zuverlassig aus den Buchungsdaten der Bewirtschaf-
ter erzeugen kann. Damit wiirde es Fehlerquellen reduzieren und die Bedeutung eines ord-
nungsgemalen Buchungsverhaltens unterstreichen. Dies hat der Bundesrechnungshof auch
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flir erforderlich gehalten, um ein effektives Forderungsmanagement zu gewahrleisten und
finanzielle Risiken fir den Bund zu verringern. Darliber hinaus sind ordnungsgemalie Bu-
chungen unabdingbar, um mit den modernisierten Haushaltsverfahren kiinftig alle offenen
Forderungen vollstandig und richtig in der Vermogensrechnung ausweisen zu kénnen.

21.3 Stellungnahme

Das BMF hat bestatigt, dass der Prozess fiir die Meldung der Einnahmeausfalle fehleranfallig
und aufwendig ist. Der Grund hierfir sei ein fehlendes integriertes IT-System zur Haushalts-
fihrung und Rechnungslegung.

Das BMF fiihre die von den Ressorts gemeldeten Angaben zusammen und veroffentliche sie.
Es priife dabei nur auf chronologische und rechnerische Richtigkeit. Ob die Ressortmeldun-
gen dem Grunde und der Hohe nach korrekt seien, liege in der Verantwortung der obersten
Bundesbehodrden. Diese missten Aufgaben auf nachgeordnete Bereiche Ubertragen, da nur
die Bewirtschafter iber inhaltliche Kenntnisse im Einzelfall verfligten. Sie seien damit auch
verantwortlich fiir die Vollstandigkeit und Richtigkeit der Daten.

Es sei weder wirtschaftlich noch erforderlich, dass oberste Bundesbehorden alle in ihrem Ge-
schaftsbereich bearbeiteten Forderungen inhaltlich kontrollieren, wenn sie ihre Ressortbei-
trage zu den Einnahmeausfallen zusammenstellen. Ein solches Vorgehen kdnne vielmehr
dazu fuhren, dass Bewirtschafter ihre Eigenverantwortung weniger intensiv wahrnehmen.
Zudem wiirden dadurch Verwaltungsprozesse aufgeblaht und Ressourcen gebunden. Diese
stiinden dann fiir andere Aufgaben nicht zur Verfligung. Dies gelte auch fiir das BMF, wenn
es die obersten Bundesbehdrden starker kontrollieren wiirde.

Fiir die Einnahmeverfahren gebe es umfangreiche Anwendungshandbiicher. Zudem kénnten
sich die Bewirtschafter von der Bundeskasse beraten lassen. Das BMF werde seine jahrlichen
Rundschreiben zur Haushaltsfiihrung und Rechnungslegung bei Bedarf fortschreiben und
prazisieren. Zudem erértere es Rechnungslegungsthemen in einer jahrlichen Gesprachs-
runde mit den Ressorts. Eine darliber hinaus gehende Verpflichtung, die Ressorts zu kontrol-
lieren, sehe es nicht.

Die Auffassung des Bundesrechnungshofes, dass grundsatzlich alle Einnahmeausfalle in ei-
nem Einnahmeverfahren gebucht werden sollten, hat das BMF geteilt. Es hat auch bestatigt,
dass fiir die verschiedenen Kategorien (Erlasse, Niederschlagungen usw.) gesonderte Verar-
beitungsschlissel verwendet werden sollten. Das BMF werde bei der Modernisierung der
Haushaltsverfahren priifen, ob hier weitere Differenzierungen notwendig und sinnvoll seien.
Den richtigen Verarbeitungsschliissel miisse aber jeder Bewirtschafter eigenverantwortlich
auswahlen.

Im ZUV gebe es Auswertungsmoglichkeiten fiir die Bewirtschafter. Eine automatisierte Da-
tenaggregation auf Ressortebene sei bisher nicht méglich. Dies liege am Rechte-Rollen-Kon-
zept, das der oben beschriebenen Aufgabenverteilung zwischen den Ressorts und den
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Bewirtschaftern folge. Das BMF hat mitgeteilt, es unterstiitze keine Rechte, die es obersten

Bundesbehdrden ermoglichen, ihren Geschéftsbereich auf Buchungsebene zu kontrollieren.
Es werde aber priifen, ob und wann eine Datenaggregation auf Ressortebene implementiert
werden kénne.

21.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht die Verantwortung fiir korrekte Angaben zu den Einnahme-
ausfallen ebenfalls vorrangig bei den obersten Bundesbehérden und ihren Bewirtschaftern.
Er erwartet ausdriicklich nicht, dass die obersten Bundesbehorden alle Forderungsbuchun-
gen in ihrem Geschaftsbereich inhaltlich kontrollieren. Sie sollten aber nachvollziehen kén-
nen, ob die Buchungen mit den Meldungen der Einnahmeausfalle Gbereinstimmen. Auf-
grund unzureichender Rechte in den vom BMF betriebenen IT-Verfahren kénnen sie das
bisher nur eingeschrankt. Auch deshalb muss das BMF die Meldungen kontrollieren, um eine
angemessene Datenqualitat zu gewahrleisten. Hierzu konnte es z. B. mit geringem Aufwand
die Angaben auf Kapitelebene summarisch abgleichen und so Unstimmigkeiten leicht aufzei-
gen.

Die Auffassung des BMF, erweiterte Kontrollen kdnnten die Bewirtschafter zu einer schlech-
teren Bearbeitung veranlassen, liberzeugt nicht. Sie steht in deutlichem Widerspruch zu den
Ubrigen, umfangreichen Kontrollen des BMF bei der Erstellung der Haushaltsrechnung. Im
Zusammenspiel mit den fehlenden Kontrollen der gemeldeten Einnahmeausfalle entsteht
der Eindruck, dass das BMF diese Angaben als eher unwichtig erachtet. Damit kann es die
Bewirtschafter kaum motivieren, Forderungen und Einnahmeausfalle zuverlassig zu buchen
und zu melden.

Mit seiner Einschatzung, der Prozess fir die Meldung der Einnahmeausfalle sei fehleranfallig
und aufwendig, bestatigt das BMF dringenden Handlungsbedarf. Dennoch bleiben seine An-
kiindigungen, den Prozess zu verbessern, sowohl inhaltlich als auch zeitlich unbestimmt.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Auffassung, dass die Bewirtschafter Forderungen
ordnungsgemal buchen missen, um die dem Bund zustehenden Einnahmen rechtzeitig und
vollstandig zu erheben. Forderungsverzichte sind schon aufgrund der Rechenschaftspflicht
gegeniiber Parlament und Offentlichkeit im Rechnungswesen des Bundes nachvollziehbar
abzubilden. Das BMF muss daher die obersten Bundesbehorden verstarkt auf ihre Buchungs-
und Kontrollpflichten hinweisen und sie dabei besser unterstiitzen. Insbesondere sollte es
moglichst zligig die daflir erforderlichen technischen Voraussetzungen in seinen IT-Verfah-
ren schaffen.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

22 Einsparungen in Millionenhohe und Beitrag
zum Klimaschutz: Bund muss Buroflachen
reduzieren

Zusammenfassung

Der Bund hat es bisher verséumt, seine Biirofldchen an flexible Arbeitsformen und den
dadurch gesunkenen Bedarf anzupassen. Er leistet deshalb unnétige Ausgaben in Millionen-
héhe.

Der Bund plant und nutzt seine Biirogebdude weiter nach jahrzehntealten Richtlinien. Sie
werden den flexiblen Arbeitsformen nicht mehr gerecht und miissen aktualisiert werden. Der
Bund sollte (iberzdihlige Biiroflichen abgeben und Neubauten auf ein Mindestmaf3 beschrdn-
ken. Der Bundesrechnungshof schdtzt, dass zivile Bundesbehérden an Kaltmiete jihrlich min-
destens 300 Mio. Euro einsparen kénnen, wenn sie 20 % der Biirofldchen aufgeben. Aufier-
dem wiirde der Bund den durch das Betreiben und Bauen seiner Gebdude verursachten
Ausstof3 klimaschddlicher Gase reduzieren. Dies widre ein Beitrag fiir eine klimaneutrale Bun-
desverwaltung bis zum Jahr 2030.

Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) bestditigt diesen Ansatz. Es z6gert jedoch bei der
Umsetzung.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, unverziiglich zeitgemdfSe Vorgaben fiir eine bedarfsge-
rechte Biirofldchenplanung einzufiihren. AufSerdem sollte der Bund ein Programm aufsetzen,
dass seine Behorden zu Fldchenreduzierungen verpflichtet. Moderne Konzepte wie die Nut-
zung eines Biiroarbeitsplatzes durch mehrere Beschdiftigte beim Desksharing-Modell lassen
sich ziigig und ohne gréfiere Investitionen in den Bestandsgebduden umsetzen.

22.1 Prufungsfeststellungen

Die Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben (BImA) ist Eigentiimerin der meisten Verwal-
tungsgebaude des Bundes. Sie vermietet sie an Bundesbehdrden. Stehen keine geeigneten
Bundesliegenschaften zur Verfligung, mietet sie Gebaude von Dritten an und vermietet sie
an Bundesbehorden weiter. Allein die zivilen Bundesbeh6rden werden im Jahr 2023 an die
BImA 1,9 Mrd. Euro Kaltmieten zahlen. Der groRte Teil davon entfallt auf Blirogebaude.
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Die Bundesregierung bekennt sich zum Ziel einer nachhaltigen Entwicklung. Deutschland soll
nach dem Bundes-Klimaschutzgesetz bis zum Jahr 2045 klimaneutral sein. Fir die Bundes-
verwaltung gilt das bereits ab dem Jahr 2030. Daflir muss nahezu der gesamte Gebdudebe-
stand des Bundes aufwendig energetisch saniert werden.

Richtlinien zur Planung von Birogebauden veraltet

Fiir die Planung von Biiroflachen bei Neubauten sowie fir die Raumbelegung in Bestandsge-
bduden nutzt die Bundesverwaltung liberwiegend die Richtlinien ,,Héchstflachen fir Ge-
schaftszimmer der Bundesbehérden®. Die Richtlinien gelten seit den 1950er-Jahren nahezu
unverandert.

Die Hochstflachen fir Geschaftszimmer orientieren sich an den Hierarchien der 6ffentlichen
Verwaltung. So kénnen Bundesbehoérden z. B. fiir Einzelbliros der Sachbearbeiterinnen und

Sachbearbeiter eine Flache von bis zu 12 m? vorsehen. Fur Referentinnen und Referenten in
Bundesministerien setzt die Richtlinie eine Fldche von bis zu 18 m? an.

Flir Bundesministerien in Berlin hat die Bundesregierung davon abweichend geregelt: Sach-
bearbeiterinnen und Sachbearbeiter sowie Referentinnen und Referenten erhalten Einzelbi-
ros von 15 m?. Die Bundesregierung legte dies fest, obwohl im Jahr 1992 ein von ihr beauf-
tragtes Beratungsunternehmen zu dem Schluss gekommen war, dass fiir ein Einzelbiiro eine
GroRe von 12 m? ausreichend sei. GréRere Raume brachten keine Vorteile.

Bei den vorgenannten Flachenangaben handelt es sich nur um Biroraum. Hinzu kommen
Nebenflachen wie Besprechungsraume, Technikrdume, Flure und Teekichen.

Der Bundesrechnungshof stellte regelmalig fest, dass die Bundesbehdrden die zuldssigen
Hochstflachen der Richtlinien bei Neubauten ausschépfen. Bei der Belegung von Bestands-
gebduden betrachten sie diese Vorgaben nicht selten als Mindestflachen. Auch die Sonder-
regel fiir Bundesministerien in Berlin wird uneingeschrankt umgesetzt.

Flexible Arbeitsformen nehmen deutlich zu

Seit Beginn der 2000er-Jahre fiihrten alle Bundesbehorden Telearbeit ein. Sie verbesserten
so die Vereinbarkeit von Beruf und Familie. Diese flexible Arbeitsform erganzten die Bundes-
behorden um weitere Modelle. Sie erlauben den Beschaftigten, Arbeitsort und -zeit zum Teil
selbst zu bestimmen. Heute sind flexible Arbeitsformen in den Bundesbehdrden fest eta-
bliert.

Die fortschreitende Digitalisierung beschleunigte die Verbreitung flexibler Arbeitsformen. Sie
flihren zu deutlich reduzierten Anwesenheitszeiten der Beschaftigten in den Dienstgebau-
den. Bereits vor der Corona-Pandemie stellte eine Bundesbehorde fest, dass bei ihri. d. R.
nur 40 bis 70 % der Arbeitsplatze belegt waren. Selbst in Zeiten mit geringer
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Dienstreisefrequenz und aufRerhalb der Ferien- oder Feiertagssaison lag die Anwesenheits-
guote stets unter 75 %. In den Hochphasen der Corona-Pandemie in den Jahren 2020 und
2021 arbeiteten fast alle Beschaftigten des Bundes mit einem Blroarbeitsplatz zumindest
teilweise zuhause.

Die flexiblen Arbeitsformen in Verbindung mit modernen Nutzungskonzepten eréffnen die
Moglichkeit, weniger Blroarbeitsplatze anbieten zu missen. Dies reduziert den Flachenbe-
darf. Als Nutzungskonzepte kommen z. B. die verstarkte Doppelbelegung von Biiros,
Desksharing oder Coworking-Spaces in Betracht. Beim Desksharing teilen sich mehrere Be-
schaftigte einen Schreibtisch im Wechsel. In Coworking-Spaces buchen sich Beschaftigte ver-
schiedener Organisationseinheiten je nach Bedarf einen Bilroarbeitsplatz. Dieses Modell nut-
zen bereits einige Lander.

Bund nutzt Chancen zur Flachenreduzierung bisher nicht

Die Bundesregierung plant, das Einsparen von Flachen kiinftig als eines von zahlreichen Kri-
terien im Bewertungssystem Nachhaltiges Bauen zu beriicksichtigen. Flexible Arbeitsformen
gehen voraussichtlich ab dem Jahr 2024 in die Zertifizierungen von Neubauten und sanie-
rungsbedirftigen Gebdauden nach dem Bewertungssystem Nachhaltiges Bauen ein. Darliber
hinausgehende Plane verfolgt die Bundesregierung bisher nicht. Sie legte auch nicht fest,
dass und in welchem Umfang Bundesbehoérden Flachen einzusparen haben.

Eine Reduzierung der Mietflachen aufgrund der flexiblen Arbeitsformen stellte die BImA
nicht fest: Die von ihr an zivile Bundesbehdrden vermieteten Bliroflachen erhdhten sich in
den Jahren 2018 bis 2022 von 7,1 auf 8,2 Millionen m2. Dies ist im Wesentlichen auf Anmie-
tungen von Dritten zurtickzufiihren, die um 50 % von 2 auf 3 Millionen m? gestiegen sind.

Andere Verwaltungen planen, Blroflachen abzubauen:

e Die Europaische Kommission erklarte, sie wolle die Zahl ihrer Gebadude in Briissel bis zum
Jahr 2030 halbieren und ihre Flachen um 25 % verringern.

e Das Land Hamburg will Biro- und Nebenflachen von 33 auf 24 m? pro Person reduzieren.

e Das Land Schleswig-Holstein schrieb im Energiewende- und Klimaschutzgesetz eine Redu-
zierung der Biroflachen in den Jahren 2019 bis 2035 um 20 % pro Person fest.

22.2 Wirdigung

Der Bund hat keine Initiative ergriffen, um Blroarbeitspldatze und damit die angemieteten
Flachen zu reduzieren. Er plant weiterhin seinen Flachenbedarf nach Giberholten Standards
und stellt grundsatzlich allen Beschéftigten einen Biroarbeitsplatz zur Verfliigung.

Damit leistet der Bund unndétige Ausgaben und belastet den Bundeshaushalt. Der Bundes-
rechnungshof schatzt, dass zivile Bundesbehdrden an Kaltmiete jahrlich mindestens
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300 Mio. Euro einsparen konnen, wenn sie 20 % der Biiroflachen aufgeben. Die BImA kdnnte
Bestandsimmobilien verdauRern und Fremdanmietungen reduzieren.

Auf diese Weise wiirde der Bund auBerdem einen schnellen und effektiven Beitrag fiir eine
klimaneutrale Bundesverwaltung bis zum Jahr 2030 leisten:

e Er wiirde den AusstoR klimaschadlicher Gase reduzieren, weil beispielsweise weniger Fla-
chen beheizt werden miissen.

e Er misste weniger Gebdude aufwendig energetisch sanieren.

e Er konnte Neubauten auf ein MindestmalR beschranken; dies wiirde weitere Flachenver-
siegelung und die mit der Produktion von Baustoffen verbundenen Klimagas-Emissionen
vermeiden.

Durch die geplante Neufassung des Bewertungssystems Nachhaltiges Bauen erwartet der
Bundesrechnungshof weder ziigige noch signifikante Flachenreduzierungen. Das Bewer-
tungssystem Nachhaltiges Bauen ist kein Instrument zur Steuerung des Biiroflachenbedarfs.
Es betrifft lediglich groRere Bauprojekte. Sparpotenziale des davon nicht betroffenen Gebdu-
debestands beriicksichtigt es nicht.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, die Reduzierung der Biroflachen in zwei Schritten anzu-
gehen. Hierzu muss der Bund unverziiglich

1. Vorgaben fir eine bedarfsgerechte Biiroflachenplanung machen, die flexible Arbeitsfor-
men und moderne Blrokonzepte beriicksichtigen und

2. ein ambitioniertes Programm aufsetzen, das seine Behorden zu wesentlichen Flachenre-
duzierungen verpflichtet. Hierbei kann er sich an den Beispielen der Européaische Kom-
mission und der Lander Hamburg und Schleswig-Holstein orientieren.

Insbesondere Desksharing lieRe sich zligig in den Bestandsgebduden umsetzen. Umbaumal3-
nahmen und damit groRere Investitionen sind dafir nicht erforderlich. Auch die Nutzung von
Coworking-Spaces sollte der Bund in Betracht ziehen. Durch Flachenreduzierung kann der
Bund Haushaltsmittel fir die energetische Sanierung der verbleibenden Blirogebadude frei-
machen.

22.3 Stellungnahme

Das BMF hat erklart, es halte zeitgemalle Vorgaben fiir die Bliroflachenplanung fir wichtig
und dringend erforderlich. Es beabsichtige deshalb, die Richtlinien zeitnah zu aktualisieren.
Allerdings sei noch zu klaren, wie verbindliche Planungsvorgaben den Nutzeranforderungen
der jeweiligen Bundesbehorde gerecht werden kdnnten. Dies betreffe beispielsweise die
Frage, ob ein Arbeitsplatz fir mobiles Arbeiten geeignet sei.

Vor allem bei Neubauvorhaben gehe es (ibergangsweise nicht mehr von standiger Bliropra-
senz der Beschaftigten und einer festen personenbezogenen Zuordnung von
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Bliroarbeitsplatzen aus. Bevor neu- oder umgebaut werde, missten die Nutzer organisatori-
sche Moglichkeiten ausschopfen, um ihren Raumbedarf zu decken. Bereits jetzt berticksich-
tige das BMF bei der Billigung des Raumbedarfs die geringere Bliroprasenz durch Flachenab-
schldge. Dies werde zu Einsparungen fiihren, mit denen die bisherigen Hochstflachen-
vorgaben deutlich unterschritten werden.

Fiir ein Programm zur Flachenreduzierung bedirfe es einer gemeinsamen Zielsetzung des
Bundes. Die Ressorts seien wegen ihrer Organisationshoheit und aus Griinden der Akzeptanz
und Transparenz in geeigneter Form einzubeziehen. Das BMF kdnne das Programm mit Un-
terstitzung der BImA umsetzen. Dabei sei darauf zu achten, dass vornehmlich unwirtschaft-
liche Anmietungen aufgegeben werden und freiwerdende Biroflachen im Eigentum der
BImA eigenstandig verwertbar seien.

22.4 AbschlieRende Wirdigung

Trotz der positiven Haltung des BMF zu den Empfehlungen des Bundesrechnungshofes ist
noch nicht absehbar, wie es sie umsetzen will. Zwar will das BMF kurzfristig neue Richtlinien
einflhren, sieht aber noch offene Fragen bei deren Anwendung.

Es sieht sich zudem nicht in der Lage, ein ibergreifendes Programm zur Flachenreduzierung
ohne weiteren Impuls aufzustellen und umzusetzen. Dabei verkennt es, dass es sowohl die
moglichen Einsparungen von Haushaltsmitteln als auch das Bundes-Klimaschutzgesetz zum
Handeln verpflichten. Aufgabe des BMF ist es daher, in Abstimmung mit den Ressorts ein
Programm zur Flacheneinsparung zu erarbeiten und mit Unterstiitzung der BImA die Umset-
zung sicherzustellen.

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes sollten sowohl die neuen Richtlinien fir die Bi-
roflachenplanung als auch das Programm zur Flachenreduzierung einfach gehalten werden.
Die oben genannten Beispiele zeigen, dass unterschiedliche Modelle wie prozentuale Ab-
schlage oder Hochstflachen pro Person denkbar sind. Die Vorgaben sollten eine moglichst
grofde Eigenverantwortung und Flexibilitdat der Ressorts in der Umsetzung erméglichen.

Wenn der Bund seine Biiroflachen schnell und splirbar reduziert, wird er unnotige Ausgaben
vermeiden, dadurch den Bundeshaushalt entlasten und den Zielen des Bundes-Klimaschutz-
gesetzes nadherkommen. Der bisherige Trend, die Bliroflachen auszuweiten, muss umgekehrt
werden.
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Bundesministerium der Finanzen (BMF)
(Einzelplan 08)

Bundesministerium fir Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK)
(Einzelplan 09)

23 Bundesregierung muss wissen, was
Klimaschutz kostet und wie er wirkt

Zusammenfassung

Die Bundesregierung investiert Milliarden in den Klimaschutz. Wie erfolgreich ihre Investitio-
nen sind und ob sie sich lohnen, weif8 sie jedoch nicht. Ihr fehlt ein Verfahren, mit dem sie die
Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit ihrer KlimaschutzmafSnahmen erfassen kann.

Das Erreichen der Klimaneutralitit bis zum Jahr 2045 wird den Bund viel Geld kosten. Die
Bundesregierung schdtzt, dass sie dafiir allein bis zum Jahr 2030 einen dreistelligen Milliar-
denbetrag bendétigen wird. Um deren wirksamen und wirtschaftlichen Einsatz sicherzustellen,
muss die Bundesregierung ihre Klimaschutzpolitik besser steuern. Der gesetzlich vorgesehene
Klimaschutzbericht eignet sich in seiner derzeitigen Form dafiir nicht.

Die Bundesregierung erkldrte, sie wolle eine neue Kennzeichnung im Bundeshaushalt einfiih-
ren (Tagging). Das Tagging solle zeigen, welche Nachhaltigkeitsziele mit den einzelnen Aus-
gaben verfolgt werden. Zu diesen Nachhaltigkeitszielen zéhlt auch der Klimaschutz. AufSer-
dem mochte die Bundesregierung die Subventionen hinsichtlich ihrer Klimaschdédlichkeit im
Subventionsbericht bewerten.

Das geplante Tagging und die Anderungen im Subventionsbericht sind nicht geeignet, die
Steuerung des Klimaschutzes zu verbessern. Die Bundesregierung benétigt ein umfassendes
Bild iiber den jeweiligen Stand der klimapolitischen MafSinahmen und die dafiir eingesetzten
Mittel (Monitoring). Fiir jede MafSnahme muss sie die geplanten und erzielten Treibhausgas-
minderungen sowie die damit verbundenen Ausgaben und Einnahmen angeben. Nur mit ei-
nem solchen ,,Klimahaushalt” kann sie erkennen, ob und wie sie ihre Klimaschutzziele er-
reicht.
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23.1 Prifungsfeststellungen

Im Bundes-Klimaschutzgesetz ist festgelegt, dass Deutschland ab dem Jahr 2045 klimaneu-
tral sein soll. Zunachst sollen die Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2030 um 65 % im Ver-
gleich zum Jahr 1990 zurtickgehen. Damit dies gelingt, will die Bundesregierung u. a. den
Umstieg von fossilen auf erneuerbare Energien stark beschleunigen. Dies stellt besonders
angesichts des russischen Angriffskrieges auf die Ukraine und der damit einhergehenden
Energiekrise in Deutschland eine grof3e Herausforderung dar. Moglicherweise wird sich dies
auch auf die Erreichung der nationalen Klimaschutzziele auswirken.

Mit den aktuellen KlimaschutzmaBnahmen kann die Bundesregierung ihrer Einschatzung
nach voraussichtlich nur Treibhausgasminderungen von etwa 50 % bis zum Jahr 2030 errei-
chen. Das eigene Klimaschutzziel wiirde damit deutlich verfehlt.

Um den Ausstol8 an Treibhausgasen zu verringern, hat die Bundesregierung zahlreiche Mal3-
nahmen beschlossen, die sich auf den Bundeshaushalt auswirken. Dazu gehort beispiels-
weise die Forderung energieeffizienter Gebdaude oder der CO;-Preis flir Gebdude und Ver-
kehr.

Intransparenz bei der Finanzierung von KlimaschutzmaRnahmen

Fir KlimaschutzmalRnahmen sind sdmtliche Bundesministerien zustandig. Die entsprechen-
den Einnahmen und Ausgaben sind in ihren Einzelpldanen oder im Sondervermégen Klima-
und Transformationsfonds (KTF) veranschlagt. Allein anhand der Haushaltstitel im Bundes-
haushalt ist nicht immer erkennbar, ob bzw. zu welchem Anteil die veranschlagten Mittel fir
KlimaschutzmalBnahmen eingesetzt werden.

Die Bundesregierung gewahrt jahrlich auch Subventionen in Milliardenhdhe. Etliche dieser
Subventionen begilinstigen klimaschadliche Aktivitaten. Deren Hohe bezifferte das Umwelt-
bundesamt im Jahr 2018 auf tGber 65 Mrd. Euro.

Seit dem Jahr 2015 Ulberpriift die Bundesregierung die Subventionen anhand der Nachhaltig-
keitsziele der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie. Das Ergebnis veroffentlicht sie in ihrem
Subventionsbericht.

In ihrem jahrlichen Klimaschutzbericht informiert die Bundesregierung liber die Entwicklung
der Treibhausgasemissionen z. B. in der Industrie oder im Verkehr sowie (iber den Stand ein-
zelner KlimaschutzmalRnahmen. Sie hat den Klimaschutzbericht dem Deutschen Bundestag
zuzuleiten. Der Bericht enthalt keine Angaben zu den Ausgaben und Einnahmen im Klima-
schutz. Die Bundesregierung betrachtet den Klimaschutzbericht als zentrales Monito-
ringinstrument ihrer Klimaschutzpolitik. Bei parlamentarischen Anfragen konnte sie dennoch
nicht die Ausgaben fiir den Klimaschutz genau beziffern. Sie schatzte lediglich, dass sie bis
zum Jahr 2030 einen dreistelligen Milliardenbetrag bendtigen wird, um die Klimaschutzziele
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Deutschlands zu erreichen. Auch beriicksichtigte sie dabei nicht die Mindereinnahmen, die
sich z. B. aus den steuerlichen Entlastungen zugunsten des Klimaschutzes ergeben.

Auf internationaler und europdischer Ebene gibt es bereits zahlreiche Verfahren, um die
Auswirkungen der Klimaschutzpolitik auf die 6ffentlichen Haushalte zu erfassen und zu ver-
folgen, u. a. in Frankreich und Osterreich (Klima-Tracking). Dabei geht es im Wesentlichen
darum, die Klimaschutzwirkung einzelner MaBnahmen zu ermitteln und diese mit den damit
verbundenen Einnahmen und Ausgaben in einem , Klimahaushalt” zu erfassen.

Abbildung 23.1

Klima-Tracking bringt Transparenz
Alle MaRnahmen sollten systematisch hinsichtlich ihrer Klimaschutzwirkung durchleuchtet
werden.

Einnahmen/Ausgaben
Einnahme X Ausgabe Y Ausgabe Z systematisch durchleuchten

Einnahmen/Ausgaben
bewerten und klassifizieren

klimaneutral klimaschadlich

Grafik: Bundesrechnungshof.

Bundesrechnungshof kritisiert fehlende Steuerung im Klimaschutz

Der Bundesrechnungshof hat in seinem Sonderbericht zur Steuerung des Klimaschutzes in
Deutschland vom 24. Marz 2022 (vgl. Bundestagsdrucksache 20/1150) kritisiert, dass die
Bundesregierung keinen Uberblick tiber die klimaschutzbezogenen Ausgaben und Einnah-
men im Bundeshaushalt hat.

Die Bundesregierung sollte deshalb sicherstellen, dass die Ausgaben und Einnahmen sowohl
aus dem Bundeshaushalt als auch dem KTF nachvollziehbar sind, und einen ,,Klimahaushalt”
einfihren. Die Ressorts sollten bei der Haushaltsaufstellung den Effekt ihrer MaBnahmen auf
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den Klimaschutz bewerten, z. B. nach den Kategorien neutral, (teilweise) positiv und (teil-
weise) schadlich (s. Abbildung 23.1). Dies gilt auch fiir Subventionen.

Die Bundesregierung hat die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes bisher nicht umge-
setzt.

23.2 Wiirdigung

Die Bundesregierung hat es bislang nicht geschafft, die Transparenz bei den klimaschutzbe-
zogenen Ausgaben und Einnahmen aus dem Bundeshaushalt und dem KTF zu verbessern.
Dies ist jedoch notwendig, um Klimaschutz- und Haushaltspolitik sinnvoll miteinander zu ver-
knipfen und so die Klimaschutzziele zu erreichen.

Die Bundesregierung muss wissen, welche MalBnahmen das Erreichen der gesetzlich festge-
legten Klimaschutzziele férdern oder erschweren und welche Ausgaben und Einnahmen da-
mit verbunden sind. Dadurch kdnnen auch die Ressorts ihr Handeln starker hinterfragen und
Zielkonflikte erkennen — wie im Falle der klimaschadlichen Subventionen. Mit einem ,,Klima-
haushalt“ kann die Bundesregierung besser tiberpriifen, ob sie die Haushaltsmittel fiir den
Klimaschutz wirtschaftlich einsetzt. Gleichzeitig erleichtert ein solches System dem Deut-
schen Bundestag, seine Kontrollmoglichkeiten auszuiiben. Daher sollte die Bundesregierung
die Ausgaben und Einnahmen mithilfe eines systematischen Klima-Trackings erfassen und
auch bewerten.

Die Bundesregierung kdnnte die Klimawirkung der eingesetzten Mittel unmittelbar in den
Einzelplanen der Bundesministerien und im KTF darstellen. Alternativ konnte sie hierfiir den
Klimaschutzbericht nutzen. Denn bislang bleibt die Bundesregierung mit dem Klimaschutzbe-
richt deutlich hinter ihrem Anspruch zuriick, damit tGber ein zentrales Monitoringinstrument
zu verfigen: Im Bericht fehlen wichtige Informationen wie beispielsweise die Treibhausgas-
minderungen, die sich durch die einzelnen Klimaschutzmalnahmen erreichen lassen. Auch
enthalt der Bericht nicht alle MaBnahmen aus den Klimaschutzprogrammen der Bundesre-
gierung, sondern nennt nur einzelne Beispiele.

Wenn die Bundesregierung die Klimaschutzberichterstattung in dieser Hinsicht ausweitet,
konnte sie das von ihr angestrebte Monitoring im Klimaschutz verbessern. AuRerdem kénnte
das Parlament die Entwicklungen beim Klimaschutz besser begleiten.

23.3 Stellungnahme

Nach Darstellung von BMWK und BMF arbeite die Bundesregierung daran, die MalRnahmen
zur Erreichung der Ziele fiir nachhaltige Entwicklung (Sustainable Development Goals, SDGs)
der Agenda 2030 im Bundeshaushalt besser kenntlich zu machen. Dadurch wiirden auch die
Ausgaben aus dem Bundeshaushalt fir die Erreichung des SDG 13 (MaBnahmen zum Klima-
schutz) und damit der Klimaschutzziele transparenter.
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Mithilfe des Taggings sollen die Ausgaben im Bundeshaushalt mit den Nachhaltigkeitszielen
verknlipft werden. Dazu ist vorgesehen, fiir jeden Titel diejenigen der 17 SDGs zu erfassen,
die mit den veranschlagten Ausgaben erreicht werden sollen. Einnahmen wirden nicht be-
trachtet. Daten aus dem Tagging sollen im Finanzbericht und auf der Webseite des BMF er-
scheinen. Zwei Bundesministerien sollen das neue Verfahren im Bundeshaushalt 2024 erpro-
ben. Ziel sei eine Ausweitung auf den gesamten Bundeshaushalt bei Aufstellung des
Bundeshaushalts 2025.

Darliber hinaus soll die Nachhaltigkeitsprifung im Subventionsbericht ausgeweitet werden.
Eine Uberlegung sei, Aussagen zur Klimawirkung der einzelnen MaRRnahmen in den nichsten
Subventionsbericht aufzunehmen. Jede MaRnahme soll als , klimafreundlich”, ,,ohne Rele-
vanz fur den Klimaschutz” oder ,klimaschadlich” eingeschatzt werden. Wo moglich, seien
dariiber hinaus quantitative Einschatzungen vorgesehen, etwa zur Treibhausgasminderung.

Nach Ansicht von BMWK und BMF fiihre die Bundesregierung bereits ein umfassendes Moni-
toring der Klimaschutzmafnahmen durch. Die vom Bundesrechnungshof vorgeschlagene zu-
satzliche formale Verkniipfung mit dem Bundeshaushalt sei nicht beabsichtigt. Aufwand und
Nutzen von zusatzlichen Kennzeichnungen im Bundeshaushalt seien sehr sorgfaltig abzuwa-
gen und miissten stets in einem angemessenen Verhaltnis stehen.

23.4 AbschlieRende Wiurdigung

Die Bundesregierung weild derzeit nicht, was die von ihr veranlassten MaBnahmen im Klima-
schutz kosten und wie sie in der Gesamtschau wirken.

Das von BMF und BMWK vorgeschlagene Tagging der Titel im Bundeshaushalt anhand der
Nachhaltigkeitsziele eignet sich hierfiir nicht. So umfasst das Nachhaltigkeitsziel SDG 13 fiir
den Klimaschutz neben der Minderung von Emissionen auch andere Ziele, wie die Anpas-
sung an den Klimawandel oder die internationale Klimafinanzierung. Es wére daher erfor-
derlich, das Tagging auf die Unterziele der SDGs auszuweiten. Andernfalls wird nicht erkenn-
bar, welche der aus dem Bundeshaushalt finanzierten MaRRnahmen konkret zur Erreichung
der Klimaschutzziele beitragen.

Bei einer rein titelbezogenen Erfassung bleibt dariber hinaus unklar, ob die Haushaltsmittel
moglicherweise nur zum Teil dem Klimaschutz zuzurechnen sind. Unklar bleibt beim Tagging
auch, inwieweit Ausgaben oder Einnahmen in Titeln, die nicht mit dem Nachhaltigkeitsziel
SDG 13 klassifiziert werden, neutral oder klimaschadlich sind. Das Tagging unterscheidet sich
wegen dieser Einschrankungen daher wesentlich von einem umfassenden Klima-Tracking.

Die beabsichtigte Klassifizierung der Subventionen im Subventionsbericht in , klimafreund-
lich“, ,,ohne Relevanz fir den Klimaschutz” oder ,klimaschadlich” folgt zwar der im Sonder-
bericht des Bundesrechnungshofes vorgeschlagenen Systematik. Auch halt der Bundesrech-
nungshof es fir sinnvoll, diese Angaben kiinftig um Einschatzungen zu den durch
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klimafreundliche Subventionen angestoflenen Treibhausgasminderungen zu ergédnzen. Den-
noch bleibt der Bericht auf den Bereich der Subventionen beschrankt.

Der Klimaschutzbericht vermittelt in seiner derzeitigen Form kein vollstandiges Bild iber die
Umsetzung der klimapolitischen MalRnahmen. Der Bundesrechnungshof bekraftigt daher
seine Empfehlung, alle Klimaschutzmalnahmen der Bundesregierung in den Klimaschutzbe-
richt aufzunehmen und darin den jeweiligen Umsetzungsstand einschlieBlich geplanter und
erzielter Treibhausgasminderungen auszuweisen. Zusammen mit der Darstellung der damit
verbundenen Ausgaben und Einnahmen lieBe sich nachvollziehen, ob die veranschlagten
Mittel wirksam und wirtschaftlich verausgabt wurden. Dies wiirde ein ressortiibergreifendes
Monitoring der KlimaschutzmaBnahmen ermaoglichen.

Durch ein Klima-Tracking kénnte die Bundesregierung klimafreundliche und klimaschadliche
Malnahmen im Bundeshaushalt sowie im KTF ermitteln und Zielkonflikte rechtzeitig identifi-
zieren. Ein damit verbundener Mehraufwand ist aus Sicht des Bundesrechnungshofes des-
halb gerechtfertigt. Um ihre Klimaschutzziele erreichen und gleichzeitig die Folgen von Kli-
maschaden kompensieren zu kénnen, wird die Bundesregierung in den kommenden
Jahrzehnten enorme Mittel aus dem Bundeshaushalt bendtigen. Gleichzeitig haben die
Corona-Pandemie und zuletzt die Folgen des russischen Angriffskrieges auf die Ukraine zu
einer aullerordentlichen Ausweitung der Ausgaben gefiihrt. Ziel muss es deshalb sein, den
Mittelbedarf zur Bewaltigung des Klimawandels transparent zu machen und diese Mittel
wirksam und wirtschaftlich einzusetzen.
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Bundesministerium des Innern und fir Heimat (BMI)
(Einzelplan 06)

24 Informationssicherheit: IT-Rat bleibt trotz
erheblicher Defizite untatig

Zusammenfassung

Der IT-Rat blieb untdtig, obwohl Berichte zur Informationssicherheit auf erhebliche Defizite
hinwiesen. Er lief8 sogar zu, dass die Ressorts das Berichtswesen aussetzten. Nun fehlen ihm
Informationen, um die ressortiibergreifende Informationssicherheit steuern zu kénnen.

Die Bundesregierung hat im Jahr 2017 mit dem Umsetzungsplan Bund (UP Bund) eine Leitli-
nie beschlossen, die allen Bundesbehérden vorschreibt, wie sie sich vor Cyberangriffen schiit-
zen miissen. Das zugehdrige Berichtswesen soll jéihrlich dariiber informieren, wo und wie die
Bundesverwaltung ihren Schutz zielgerichtet weiterentwickeln und verbessern muss. Das BM|
koordiniert die Berichte der Ressorts und leitet dem IT-Rat jéihrlich einen Gesamtbericht zu.
Die Gesamtberichte der Jahre 2017 bis 2019 wiesen u. a. deutlich darauf hin, dass fast jede
zweite Behérde liber kein Notfallkonzept verfiigte und den Betrieb ihrer kritischen Geschdfts-
prozesse nicht sicherstellte. Der IT-Rat nutzte das Berichtswesen nicht, sodass er weder des-
sen Schwdchen erkennen noch die in den Berichten aufgezeigten Defizite abstellen konnte.

Der letzte Gesamtbericht des BMI fiir das Jahr 2019 hat den Status zur Informationssicherheit
zudem nur unvollstindig dargestellt. So fehlten Daten zahlreicher Behérden und die Informa-
tionen der Ressorts fanden sich nur anonymisiert wieder. Der Bundesrechnungshof regte an,
die Aussagekraft und die Wirksamkeit des Berichtswesens zu verbessern. Statt diesen Emp-
fehlungen zu folgen, setzten die Ressorts auf Vorschlag des BMI das Berichtswesen aus. Da-
her fehlen dem IT-Rat ab dem Jahr 2020 Informationen, inwieweit die Bundesbehérden den
UP Bund umgesetzt haben.

Das BMI muss das Berichtswesen umgehend wieder aufnehmen, dessen Schwdéichen zeitnah
beheben und den IT-Rat liber den aktuellen Status der Informationssicherheit aller Ressorts
informieren. Diese Informationen muss der IT-Rat nutzen, um das Management der Informa-
tionssicherheit des Bundes anhand aktueller und vollstéindiger Daten professionell zu steuern.
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24.1 Prifungsfeststellungen

BMI muss dem IT-Rat tUber Informationssicherheit berichten

Die Bundesregierung hat im Jahr 2017 den UP Bund beschlossen. Dieser definiert u. a. die
ressortibergreifenden Sicherheitsziele und das angestrebte Sicherheitsniveau. Er schreibt
verbindlich vor, welche Pflichten Bundesbehorden haben, um die Sicherheit ihrer IT zu ge-
wahrleisten. Hierzu muss jede Behorde ein Informationssicherheitsmanagement betreiben,
das erforderliche Managementprinzipien, Ressourcen und Sicherheitsprozesse definiert. Die
Bundesbehdrden miissen jahrlich prifen, ob sie die im UP Bund festgelegten Sicherheits-
maBnahmen einhalten. Die Ergebnisse fassen die Bundesministerien fir ihr jeweiliges Res-
sort zusammen und leiten sie an das BMI.

Das BMI erstellt daraus einen Gesamtbericht fiir den IT-Rat. Der IT-Rat ist das héchste Steue-
rungsgremium fir alle Fragen der IT. In ihm sind alle Bundesministerien auf Leitungsebene
vertreten; den Vorsitz flihrt das BMI gemeinsam mit dem Bundeskanzleramt. Auf Grundlage
des Gesamtberichts muss der IT-Rat regelmaRig prifen, ob besondere Sicherheitsmalnah-
men ergriffen oder sogar der UP Bund angepasst werden muss, um die IT-Sicherheit des
Bundes zu gewahrleisten.

Berichte weisen auf Defizite hin

Die Gesamtberichte fiir die Jahre 2017/2018 sowie 2019 an den IT-Rat wiesen u. a. darauf
hin, dass Giber 40 % der Bundesbehdrden

o kein IT-Notfallkonzept hatten und keine IT-Notfallibungen durchfihrten,

o die Arbeitsfahigkeit ihrer IT-Systeme, die fiir ihre kritischen Geschaftsprozesse notwendig
sind, nicht sicherstellten und

e das eigene Informationssicherheitsmanagement nicht kontrollierten.

Die Gesamtberichte zeigten auch auf, dass lediglich 50 bis 60 % der Stellen im behdrdenspe-
zifischen Informationssicherheitsmanagement besetzt waren. Die Beh6rden bezeichneten
den gravierenden Mangel an IT-Personal als gréBte Herausforderung.

IT-Rat wird trotz Kenntnis der Defizite nicht tatig

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass der IT-Rat seit dem Jahr 2019 zwar 16 Mal tagte,
jedoch nichts gegen die ihm bekannten Defizite unternahm. Er fasste keine Beschliisse, um
die Notfallvorsorge, den Umgang mit kritischen Geschéaftsprozessen oder die Kontrolle der
Informationssicherheit zu verbessern. Auch priifte er nicht, welche Schritte einzelne Ressorts
diesbezliglich ergriffen hatten und inwieweit ein ressortiibergreifendes Handeln erforderlich
war.
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Berichtswesen hat selbst Schwachen

Der Bundesrechnungshof priifte auch das Berichtswesen zum UP Bund als solches. Er kam zu
dem Ergebnis, dass die Informationen der Bundesbehdérden zwar wichtige Erkenntnisse zum

Status ihrer Informationssicherheit liefern. Dem Berichtswesen mangelte es aber im Wesent-
lichen daran, dass

o lediglich die Ergebnisse von knapp einem Drittel aller Bundesbehérden vollstandig in den
Gesamtbericht eingeflossen waren,

e wesentliche Defizite nicht klar benannt und

e der Sicherheitsstatus der einzelnen Ressorts gegeniiber dem IT-Rat nicht offengelegt, son-
dern anonymisiert dargestellt waren.

Ressorts setzen das Berichtswesen auf Vorschlag des BMI aus

Der Bundesrechnungshof empfahl dem BMI, die Aussagekraft und die Wirksamkeit des vor-
handenen Berichtswesens zu verbessern. So sollte das BMI im Gesamtbericht beispielsweise
darauf verzichten, die Ergebnisse zu anonymisieren und deutlich auf fehlende Informationen
hinweisen. AulRerdem sollte es die Prozesse im Berichtswesen effizienter gestalten. Das BMI
sagte dem Bundesrechnungshof im Juli 2021 zunéachst zu, diesen Empfehlungen im Wesentli-
chen folgen zu wollen. Im Mai 2022 beschlossen die Ressorts jedoch auf Vorschlag des BMI,
den Status fir die Jahre 2020 und 2021 gar nicht zu erheben. Damit konnte das BMI dem IT-
Rat ab dem Jahr 2020 keinen Gesamtbericht vorlegen. Das Berichtswesen, wie der UP Bund
es fordert, setzten die Ressorts faktisch bis auf Weiteres aus. Das BMI begriindete dies da-
mit, dass das Berichtswesen in der jetzigen Form

e nicht wirtschaftlich sei,
e zu wenig steuerungsrelevante Informationen liefere und
e der Anderungsaufwand sehr hoch sei.

Wie die Bundesbehorden fiir den Gesamtbericht stattdessen den Status der Informationssi-
cherheit erheben sollten, legte das BMI nicht fest. Weil die Bundesverwaltung zu wenig IT-
Personal habe, solle sich dieses auf wichtigere Aufgaben als das Berichtswesen konzentrie-
ren.

Aufgrund welcher Informationen der IT-Rat das ressortiibergreifende Informationsmanage-
ment des Bundes Giberwachen, evaluieren und steuern will, hat er nicht festgelegt. Alterna-
tive bundesweite Erhebungen zur Informationssicherheit gibt es derzeit nicht. Ein Informati-
onssicherheitscontrolling, mit dem sich steuerungsrelevante Daten identifizieren, analysieren
und interpretieren lieRen, hat er bisher nicht eingefiihrt. Wann die Bundesverwaltung das Be-
richtswesen zum UP Bund reformiert und wieder aufnimmt, ist offen. Ebenso ist ungewiss,
wie es sich als Teil eines Informationssicherheitscontrollings in ein libergeordnetes IT-Control-
ling integrieren ldsst.
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24.2 Wurdigung

Der IT-Rat hatte die ihm vorgelegten Berichte nutzen missen, um den dort aufgezeigten De-
fiziten in der Informationssicherheit rechtzeitig entgegenzutreten. Das unzureichende Not-
fallmanagement, die mangelnde Absicherung kritischer Geschaftsprozesse und fehlende Si-
cherheitskontrollen hatten genligend Anlass gegeben, Ursachen und Handlungsbedarfe zu
erortern. Als hochstes Entscheidungsgremium hatte der IT-Rat auf politischer Ebene um star-
kere Unterstitzung fur die Informationssicherheit werben muissen. Daflir hatte er die vom
Berichtswesen aufgezeigten Soll-Ist-Abweichungen als Nachweis anfiihren kénnen.

Angesichts der Bedeutung des UP Bund fir die Informationssicherheit hatte der IT-Rat nicht
tolerieren diirfen, dass die Ressorts das zugehorige Berichtswesen aussetzen. Den Entschei-
dungstragern im IT-Rat und den Ressorts fehlt nun in einer besonders kritischen geopoliti-
schen Situation ein aktueller Uberblick tiber den Status der Informationssicherheit in den
Bundesbehorden. Inwieweit die Ressorts die Ziele des UP Bund erreicht haben, kann der IT-
Rat kaum beurteilen. Auch kann er nicht bewerten, ob er den UP Bund anpassen sollte. An-
gesichts der standig steigenden Bedrohung aus dem Cyberraum birgt dies erhebliche Risiken
flir die Funktionsfahigkeit der IT und damit letztlich fur die Handlungsfahigkeit der gesamten
Bundesverwaltung.

Trotz eines Personalmangels in der Informationssicherheit ist es weder sachgerecht noch
wirtschaftlich, auf ein Berichtswesen zu verzichten. Je weniger Ressourcen verfligbar sind,
umso wichtiger ist es, den Status und die akuten Handlungsbedarfe in der Informationssi-
cherheit zu kennen. Dem IT-Rat fehlen nun Daten, um SicherheitsmalRnahmen priorisieren
und begrenztes Personal zielgerichtet einsetzen zu kénnen.

Der IT-Rat muss daher unverziglich darauf hinwirken, dass die Ressorts das Berichtswesen
wieder aufnehmen und die Entscheidungstrager aktuelle und vollstandige Statusinformatio-
nen zur Informationssicherheit erhalten.

Um die Aussagekraft der Berichte zu erhéhen, muss das BMI dessen Schwachen zeitnah be-
heben. Dabei sollte es die von ihm bereits zugesagten Empfehlungen des Bundesrechnungs-
hofes beriicksichtigen. Um die knappen Ressourcen in der Informationssicherheit zu scho-
nen, konnten sich die Bundesbehoérden zunachst darauf beschranken, die Daten nur fir die
besonders kritischen Bereiche zu erheben. Dies betradfe insbesondere die Notfallvorsorge,
kritische Geschéftsprozesse sowie die Kontrolle der Informationssicherheit.

Um die Wirksamkeit des Berichtswesens zu steigern, sollte der IT-Rat dem BMI die Daten
nennen, die er bendtigt, um die Informationssicherheit besser evaluieren, liberwachen und
steuern zu kénnen. Die Berichte sollten im Zeitverlauf vergleichbare Informationen liefern
sowie Zusammenhange zwischen ergriffenen Sicherheitsmallnahmen und erzielter Wirkung
aufzeigen.

Das verbesserte Berichtswesen zum UP Bund sollte der IT-Rat dann als Teil eines Informati-
onssicherheitscontrollings in ein (ibergeordnetes IT-Controlling integrieren lassen.
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24.3 Stellungnahme

Das BMI hat darauf hingewiesen, dass es nach dem Ressortprinzip den Ressorts selbst ob-
liege, ein wirksames Informationssicherheitsmanagement einzurichten. Es sei nicht dafir
verantwortlich, wie die Bundesbehorden den Status ihrer Informationssicherheit erheben.

Die Entscheidung, das Berichtswesen auszusetzen, hatten die Ressorts einvernehmlich be-
schlossen. Der Anderungsbedarf im Berichtswesen sei so umfangreich, dass er die Ressorts
Uber Monate hinweg stark binde. Seit langerem gabe es bereits Anzeichen dafiir, dass das
Informationssicherheitsmanagement des Bundes zunehmend Uberfordert sei. Ein effiziente-
res Berichtswesen sei nachrangig, beispielsweise gegenliber einer Weiterentwicklung des
Regelungsrahmens.

Zwar pausiere das Berichtswesen, gleichwohl tausche sich das BMI mit dem Bundeskanzler-
amt und den Ressorts zur Informationssicherheit aus. Gemeinsam wolle man die Hauptpro-
bleme herausarbeiten und neue Ansatze entwickeln, um die IT-Systeme zu harten.

Aus Sicht des BMI miisse die Informationssicherheit in der Bundesverwaltung dringend
durch andere Verfahren gepriift und gesteuert werden. Bislang beruhe das Berichtswesen
weitestgehend auf Selbsterklarungen der Behorden. Mittlerweile sei jedoch das Bundesamt
flir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI) gesetzlich befugt, in der Bundesverwaltung
umfassend zu priifen. Dies erlaube es perspektivisch, den Sachstand zum UP Bund effizienter
zu erheben und zielgerichteter zu steuern. Schon jetzt gebe es weitere Prifaktivitaten des
BSI sowie Kontrollpflichten der Bundesbehérden. Auch wenn das Berichtswesen ausgesetzt
sei, entstehe demnach zu keiner Zeit ein ,priffreier Raum*.

24.4 AbschlieRende Wirdigung

Die Stellungnahme des BMI lasst offen, wie der IT-Rat nun die Informationssicherheit des
Bundes belastbar bewerten und wirksam steuern kann. Ohne ein Informationssicher-
heitscontrolling fehlen ihm ausreichende und aktuelle Statusinformationen. Diese missen
regelmaRig und standardisiert aus allen Bundesbehdrden vorliegen.

Das BMI erweckt einen falschen Anschein, wenn es behauptet, es gebe aktuell keinen ,priif-
freien Raum®. Prifungen des BSI in einzelnen Bundesbehorden kénnen kiinftig zwar punktu-
ell wichtige Informationen liefern. Fiir einen aktuellen, umfassenden und systematischen
Uberblick tiber den Status der Informationssicherheit in der gesamten Bundesverwaltung
wird dies nicht ausreichen. Angesichts von Gber hundert Bundesbehérden und begrenzten
Prifkapazitaten des BSI ware dies nicht realistisch. Auch wenn das BMI die Art und Weise
anpasst, wie Informationssicherheit kiinftig geprift und gesteuert wird, kann es derzeit nicht
auf das im UP Bund vorgesehene Prinzip von Selbsterklarungen der Bundesbehdrden ver-
zichten. Es sollte die Selbsterklarungen mit den Priifergebnissen des BSI abgleichen und so
einer Qualitatskontrolle unterziehen.



Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode 31 Drucksache 20/6530

Der UP Bund als Beschluss der Bundesregierung verpflichtet dazu, die Informationssicherheit
in der Bundesverwaltung jahrlich zu evaluieren. Das BMI lasst nicht erkennen, ob und wie es
dieser Pflicht gemeinsam mit den (brigen Ressorts kiinftig nachkommen will. Sein Hinweis,
es sei nicht dafiir verantwortlich, wie die Bundesbehorden den Status ihrer Informationssi-
cherheit erheben, ist zwar zutreffend, greift aber zu kurz. Das BMI verkennt dabei, dass der
IT-Rat dafiir sorgen muss, dass die Bundesbehorden den Status nach ressortiibergreifend ab-
gestimmten Vorgaben erheben. Weil das BMI fiir das Informationssicherheitsmanagement
des Bundes und das dazugehorige Berichtswesen Ubergreifend verantwortlich ist, muss es
im IT-Rat auf entsprechende Beschliisse hinwirken.

Der Bundesrechnungshof befiirchtet, dass das Berichtswesen ausgesetzt bleibt. Der Zustand
eines in weiten Teilen , informationsfreien Raums” wiirde sich damit auf unbestimmte Zeit
fortsetzen. Dies ware angesichts einer zunehmend verscharften Cybersicherheitslage beson-
ders kritisch. Die Ressorts miissen das Berichtswesen daher umgehend wieder aufnehmen.
Dies ist ohne Frage mit einem zusatzlichen Aufwand fir das stark belastete IT-Personal ver-
bunden. Aber ohne ein Minimum an Informationen lassen sich weder strukturelle Defizite
noch erfolgversprechende Ansatze zu deren Behebung systematisch identifizieren.

Wenn das BMI beabsichtigt, mit den librigen Ressorts gemeinsam die Hauptprobleme her-
auszuarbeiten, dann wird dies ohne Informationen aus den Geschaftsbereichen ebenfalls
kaum moglich sein.

Gleiches gilt fiir die vom BMI gegeniliber dem Berichtswesen als vorrangig bezeichnete Ab-
sicht, den Regelungsrahmen weiterzuentwickeln. Ohne grundlegende Informationen aus den
Sachstandsberichten fehlen wichtige Erkenntnisse, um das zentrale Regelwerk fiir die Infor-
mationssicherheit, den UP Bund, zielgerichtet fortschreiben zu kdnnen.

Das BMI sollte sich im IT-Rat dafiir einsetzen, dass dieser das Berichtswesen zu einem wirk-
samen Informationssicherheitscontrolling ausbaut. Mit dessen zentralen Erkenntnissen zu
Defiziten, Risiken und Nachsteuerungsbedarf im Informationssicherheitsmanagement des
Bundes muss sich der IT-Rat dann ebenso regelmaRig wie mit anderen IT-Themen befassen.
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Bundesministerium des Innern und fiir Heimat (BMI)
(Einzelplan 06)

25 Bundesbehorden bei Informationssicherheit
zentral unterstitzen und IT-Personal entlasten

Zusammenfassung

Umfangreiche und komplexe Vorgaben zur Informationssicherheit sowie fehlendes IT-Perso-
nal flihren dazu, dass Bundesbehdérden wichtige SicherheitsmafSnahmen liber viele Jahre hin-
weg unzureichend oder gar nicht umsetzten.

Jede Bundesbehérde ist selbst fiir die Sicherheit der von ihr verarbeiteten Informationen ver-
antwortlich. Sie muss Sicherheitskonzepte erstellen und geeignete technische sowie organisa-
torische Mafinahmen umsetzen. Die Vorgehensweise ist im sogenannten IT-Grundschutz des
Bundesamtes fiir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI) festgelegt. Der IT-Grundschutz
richtet sich an unterschiedlichste Adressaten aus dem dffentlichen wie privaten Sektor. Er
enthdlt viele umfangreiche und komplexe Vorgaben, Empfehlungen und MafSnahmen.

Der Bundesrechnungshof priifte seit dem Jahr 2015 die Informationssicherheit in 22 Bundes-
behdrden. Dabei stellte er wiederholt teilweise gravierende technische und organisatorische
Mcdngel sowie eine unzureichende Personalausstattung fest.

Uber die Priifungsergebnisse unterrichtete er das BMI mehrfach — zuletzt im Jahr 2020.

Der Bundesrechnungshof fragte bei 15 gepriiften Behérden nach, ob sie die Mdngel inzwi-
schen behoben hatten. Im Ergebnis hatten die Behorden noch nicht einmal alle gravierenden
Mcdingel beseitigt. Rund drei Viertel der befragten Behérden begriindeten dies mit fehlendem
IT-Personal.

Dem BMlI ist seit Jahren bekannt, dass Behérden auch wegen des IT-Personalmangels den IT-
Grundschutz unzureichend umsetzen. Um das vorhandene IT-Personal zu entlasten, hditte es
den IT-Grundschutz auf die Bediirfnisse der Bundesbehérden hin (iberpriifen und anpassen
miissen. Das BSI hiitte beispielsweise speziell auf die Bundesverwaltung zugeschnittene L6-
sungen erarbeiten kénnen, die musterhaft zur Informationssicherheit beitragen. Das vorhan-
dene IT-Personal in der Bundesverwaltung wiirde dadurch entlastet und kénnte sich darauf
konzentrieren, Gefahren und Angriffe zu erkennen sowie Mdngel zu beheben.
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25.1 Prifungsfeststellungen

Die Funktionsfahigkeit des Gemeinwesens in Deutschland ist auf zuverlassige und gegen Ma-
nipulation geschiitzte digitale Kommunikation und Datenverarbeitung angewiesen. Sind
staatliche IT-Infrastrukturen, z. B. infolge von Cyber-Angriffen, nicht verfligbar oder gestort,
kann dies die verfassungsrechtlich garantierte Aufgabenerfiillung des Staates gefahrden. Das
BMI ist das federfiihrende Ressort im Bereich der Informationssicherheit. Das BSI im Ge-
schaftsbereich des BMI ist die zentrale Informationssicherheitsbehdrde des Bundes. Es hat
die gesetzliche Aufgabe, die Bundesverwaltung in Fragen der Informationssicherheit zu bera-
ten und zu kontrollieren. In seinem aktuellen Lagebericht schatzt das BSI die Bedrohung
durch Cyber-Angriffe so hoch wie nie zuvor ein.

Ungeachtet ihrer spezifischen gesetzlichen Aufgaben haben alle Bundesbehdérden vergleich-
bare Bedarfe und nutzen u. a. Server, IT-Netzwerke sowie E-Mail- und Datenbanksysteme.
Sie sind verpflichtet,

e den Schutzbedarf fiir ihre Geschaftsprozesse zu bestimmen,
o ihre IT entsprechend abzusichern sowie
e sensible Informationen zu schiitzen.

Daflir missen die Behorden Sicherheitskonzepte erstellen, fortlaufend pflegen und die darin
definierten organisatorischen und technischen SicherheitsmaRnahmen umsetzen. Sie mis-
sen ein behordenspezifisches Informationssicherheitsmanagement aufbauen, das erforderli-
che Managementprinzipien, Ressourcen und Sicherheitsprozesse definiert. Die Vorgehens-
weise ist im sogenannten IT-Grundschutz des BSI festgelegt.

IT-Grundschutz des BSI — umfangreich und komplex

Der IT-Grundschutz richtet sich an unterschiedlichste Adressaten. Behdrden und Unterneh-
men sollen ihn nutzen kdnnen — unabhadngig von ihrer GréBe und ihrem Schutzbedarf. Daher
ist der IT-Grundschutz bewusst allgemeingiiltig und zum Teil sehr abstrakt gehalten. Er soll
seine Adressaten systematisch anleiten, SicherheitsmaBnahmen zu identifizieren und umzu-
setzen. Der IT-Grundschutz besteht insbesondere aus den BSI-Standards und dem IT-Grund-
schutz-Kompendium. Er betrachtet neben technischen Aspekten auch organisatorische, per-
sonelle und infrastrukturelle Themen. Ferner erklart er, welche Konzepte erforderlich sind
und wie die Adressaten diese erstellen sollen. Er beschreibt Gefahrdungen fir die Informati-
onssicherheit und listet Anforderungen auf, um diesen zu begegnen.

Jede Behorde der Bundesverwaltung muss zunachst die Empfehlungen des IT-Grundschutzes
auf ihre Bedarfe hin anpassen, Voriberlegungen anstellen und zwischen vielen Hand-
lungsoptionen auswahlen. Sie muss dazu bis zu 1 500 Seiten an Vorgaben und Hinweise
durcharbeiten, mit ihrem Schutzbedarf abgleichen und bis zu 150 Konzepte, Richtlinien, Leit-
faden und Handblicher erstellen. Die Pflichten des IT-Grundschutzes fiihren damit zu einem
erheblichen Aufwand. Zum Teil benétigen die Behorden mehrere Jahre, um alle
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notwendigen Konzepte zu erstellen. Diese wiederum ziehen tausende technische und orga-
nisatorische SicherheitsmaBnahmen nach sich, die jede Behorde dann individuell umsetzen
und standig aktualisieren muss.

Auch Behorden, deren IT in der IT-Konsolidierung Bund teilweise zentralisiert wurde, miissen
weiterhin die Anforderungen des IT-Grundschutzes beachten.

Mangel an IT-Personal erschwert ausreichende Informationssicherheit

Der Bundesrechnungshof prifte in den Jahren 2015 bis 2019 die Informationssicherheit in
22 Bundesbehorden. Er stellte wiederkehrend zum Teil gravierende Mangel fest. Dabei han-
delte es sich einerseits um technische Mangel, wie unzureichend abgesicherte IT-Netzwerke,
veraltete oder falsch konfigurierte Software und ungeeignete Werkzeuge zur Administration
der IT. Andererseits bestanden Mangel im organisatorisch-konzeptionellen Bereich. Die Be-
horden sagten zu, die aufgezeigten Sicherheitsmangel zu beheben. Wiederholt stellte der
Bundesrechnungshof auch fest, dass das IT-Personal im Bereich der Informationssicherheit
nicht ausreichte. Uber seine Erkenntnisse unterrichtete er in den Jahren 2019 und 2020 das
BMI.

Der Bundesrechnungshof fragte bei 15 gepriiften Behérden nach, ob die bei der jeweiligen
Prifung identifizierten Mangel inzwischen behoben waren. Im Ergebnis zeigte sich, dass die
Behorden noch nicht einmal alle gravierenden Mangel beseitigt hatten. Rund drei Viertel der
Behorden begriindeten dies damit, dass

e ihnen zu wenig IT-Personal fiir die vielfaltigen Aufgaben der Informationssicherheit bewil-
ligt worden sei oder

e |T-Personal infolge hoher Abgange im IT-Bereich fehle und

e neues IT-Personal schwierig zu gewinnen sei.

Die alternative Unterstiitzung durch externe Auftragnehmer scheitere oft daran, dass auch
diese vom Fachkraftemangel betroffen seien. Sie kdnnten Beratungs- und Unterstitzungs-
auftrage nicht annehmen oder lieferten zum Teil schlechte Arbeitsergebnisse ab.

Eine Umfrage des BMI innerhalb der Bundesverwaltung kam im August 2021 zu folgendem
Ergebnis: Der IT-Grundschutz werde wegen fehlenden IT-Personals und fehlender Muster
und Vorlagen fiir Konzepte und Richtlinien nicht vollumfanglich umgesetzt. Weiterhin be-
klagten die Befragten eine zu komplizierte Struktur und schwer umsetzbare Anforderungen
des IT-Grundschutzes.

25.2 Wirdigung

Angesichts der Bedrohungslage durch Cyber-Angriffe stellen die Sicherheitsmangel in den
Behorden eine erhebliche Gefahr fiir die gesamte Bundesverwaltung dar. Im Falle eines
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gelungenen Cyber-Angriffs tragt die jeweilige Behordenleitung die Verantwortung fir Scha-
den, die abwendbar gewesen waren. Sie muss daher der Informationssicherheit eine hohe
Prioritat einrdumen und festgestellte gravierende Mangel kurzfristig und vollstandig behe-
ben. Gleichwohl zeigen die Untersuchungen des Bundesrechnungshofes, dass bekannte
Maéngel bereits seit Jahren fortbestehen.

Der IT-Grundschutz ist ein wichtiges Rahmenwerk, um die Informationssicherheit in Behor-
den zu erh6hen und ein ausreichendes Sicherheitsniveau auf Dauer aufrechtzuerhalten. Da
er sich an eine grofRe Bandbreite von Adressaten richtet, bedarf es jedoch ausreichenden IT-
Personals, um ihn individuell und spezifisch fiir eine Beh6rde umzusetzen.

Fehlt IT-Personal, kann eine Behorde nicht die hohen Anforderungen und die Komplexitat
des IT-Grundschutzes bewaltigen und die erforderlichen SicherheitsmaBnahmen nicht zeit-
nah umsetzen. Die standig fortschreitende Digitalisierung der Verwaltung, neue Hard- und
Software sowie verdanderte Bedrohungslagen fiihren dazu, dass die Konzepte schnell veral-
ten. Bevor das IT-Personal die letzten Konzepte erarbeitet hat, sind die ersten bereits wieder
zu aktualisieren. Damit wird es durch konzeptionelle Aufgaben zunehmend lberlastet und
kann die Anforderungen des IT-Grundschutzes nicht erfiillen. Die Behorde ist so nicht ausrei-
chend vor Cyber-Bedrohungen geschiitzt. Gleichzeitig kann sich das so gebundene IT-Perso-
nal nicht um die operative Informationssicherheit kimmern.

Dem BMl ist seit Jahren bekannt, dass Behorden den IT-Grundschutz nicht hinreichend um-
setzen und der IT-Fachkrdaftemangel dazu beitragt. Mit zunehmender Digitalisierung werden
die Folgen dieses Mangels fiir die Informationssicherheit der Behérden immer kritischer.
Kurzfristig beheben lasst er sich zudem nicht. Daher hatte das BMI das vorhandene IT-Perso-
nal entlasten miissen. Sein Ziel hatte sein missen, vergleichbare und wiederkehrende Anfor-
derungen zu standardisieren, damit nicht jede Behdrde Uberlegungen und Arbeiten nur fiir
sich und jeweils neu anstellen muss.

Zum einen hatte das BSI den auf einen breiten Adressatenkreis ausgerichteten IT-Grund-
schutz auf die Bedlirfnisse der Bundesbehdrden anpassen missen. Die umfangreichen Doku-
mentationspflichten hatte es fiir die Bundesbehdrden naher spezifizieren und gewichten
miussen. Es hatte speziell auf die Bundesverwaltung zugeschnittene Vorlagen erarbeiten kon-
nen, beispielsweise Checklisten, Umsetzungshinweise und Handreichungen sowie Muster-
konzepte fiir verschiedene Schutzbedarfe. Das vorhandene IT-Personal ware so in hohem
Male von konzeptioneller Arbeit entlastet und kénnte sich darauf konzentrieren, Sicher-
heitsmangel zu identifizieren und abzustellen.

Zum anderen hatte das BMI weitere Konzepte entwickeln missen, um das vorhandene IT-
Personal auch technisch und organisatorisch zu unterstiitzen. Hierzu kénnte das BMI z. B.
»Schlisselfertige” technische Losungen fir die sichere IT-Ausstattung einer Musterbehorde
entwickeln oder beschaffen lassen. Durch eine solche Standardausstattung der Behdrden
konnte das BSl die 0. g. Vorlagen zielgerichtet und passgenau formulieren. Der Aufwand des
BSI fiir die Beratung von Behorden und ihre spateren Kontrollen verringerte sich, da es in
weiten Teilen auf Vorlagen der Musterbehoérde verweisen kdnnte. Die Bundesbehorden
mussten sie lediglich hinsichtlich ihrer spezifischen Besonderheiten ergdanzen oder anpassen.
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Das BSI musste regelmaRig tiberpriifen, ob die Vorlagen noch aktuell sind und die Standard-
ausstattung noch dem Stand der Technik entspricht. Damit wiirde das BMI den Grad der
Standardisierung in der Bundesverwaltung deutlich erhéhen, das IT-Personal entlasten und
letztlich die Informationssicherheit starken.

Bis dahin miissen Behoérdenleitungen weiterhin die Aufgaben des vorhandenen IT-Personals
so gewichten, dass sie zumindest die gravierenden Sicherheitsmangel zeitnah beheben.

25.3 Stellungnahme

Das BMI hat erklart, die Behorden wiirden bereits entlastet, um den IT-Grundschutz einfa-
cher umsetzen zu kénnen. So missten sie das IT-Grundschutz-Kompendium nicht vollstandig
durcharbeiten. Auch kénnten sie Prioritdten setzen und bei fehlendem IT-Personal beispiels-
weise operative MaBnahmen der Dokumentation vorziehen. Mit Sicherheitsanalysen decke
das BSI Méngel in der Informationssicherheit der Rechenzentren auf. Damit unterstiitze es
die Bundesbehorden. Zudem erhohe die IT-Konsolidierung Bund die Informationssicherheit.
Dabei wiirden erhebliche Teile der IT aus den Bundesbehdrden in das Informationstechnik-
zentrum Bund verlagert. Dort stiinden den Bundesbehérden auch standardisierte und si-
chere Losungen bereit.

AuBerdem hat das BMI auf weitere geplante Unterstitzung fir Behorden verwiesen, damit
diese den IT-Grundschutz umsetzen. So habe es ein Projekt gestartet, in dem das BSI bei-
spielsweise Arbeitshilfen und Checklisten erstellt und eine Plattform fiir den Erfahrungsaus-
tausch schafft. Ferner solle ein Kompetenzzentrum fiir operative Sicherheitsberatung die
Bundesbehorden unterstiitzen. Zudem wolle das BMI das Informationssicherheitsmanage-
ment des Bundes starker automatisieren.

Das BMI hat dargelegt, ihm sei bewusst, dass Behorden mit dem Informationssicherheitsma-
nagement liberfordert sind. lhnen fehlten hierfiir vor allem IT-Fachkrafte. Das BMI habe we-
gen der Ressorthoheit jedoch keine Moglichkeiten, die Personalausstattung der Behorden zu
beeinflussen. Dem IT-Rat als hochstem Entscheidungs- und Steuerungsgremium fir IT habe
es einen Beschlussvorschlag zum Personalmangel in der Informationssicherheit vorlegen
wollen. Das BMI bedauere, dass es dazu mangels Einvernehmens mit den Ressorts nicht ge-
kommen sei.

25.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMI den IT-Grundschutz zu vereinfachen
plant. Es bleibt abzuwarten, inwieweit die bisherigen MalRnahmen dazu beitragen, die fort-
bestehenden Sicherheitsmangel zu beseitigen. Die Nachfragen des Bundesrechnungshofes in
den von ihm gepriften Bundesbehorden haben jedenfalls gezeigt, dass sich deren Informati-
onssicherheit nicht wesentlich verbesserte.
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Eine Behorde kann ohne vollstandige Kenntnis des IT-Grundschutz-Kompendiums kaum die
flir sie relevanten Anforderungen und Handlungshinweise identifizieren. Liickenhafte Kon-
zepte und ein zu niedriges Schutzniveau sind vielfach die Folge. Behérden ziehen operative
MalBnahmen immer wieder Dokumentation und Konzeption vor. Infolgedessen gehen sie oft
wenig planvoll vor und haben kein vollstéandiges Bild Gber Schwachstellen in ihrer Informati-
onssicherheit. Zudem entlastet das BSI die Bundesverwaltung nicht, wenn es seine Erkennt-
nisse und Handlungsempfehlungen aus einzelnen Sicherheitsanalysen nicht allen bereitstellt.

Das Informationssicherheitsmanagement der IT-Konsolidierung Bund befindet sich erst im
Aufbau. Es kann die Informationssicherheit einer stetig komplexeren IT des Bundes nur ge-
wahrleisten, wenn es wirksam wird. Nach aktuellen Erkenntnissen werden mindestens 50 %
der IT-Verfahren der Bundesverwaltung tiberhaupt nicht konsolidiert. Auch wird es noch
Jahre dauern, bis die IT-Konsolidierung abgeschlossen ist. Daher miissen Bundesbehorden
weiterhin ihre verbleibende dezentrale IT nach den Vorgaben des IT-Grundschutzes absi-
chern. Hierflir muss das BMI standardisierte Konzepte, Technik und Prozesse bereitstellen.

Die Ressorts sind zwar selbst fir ihr Personal verantwortlich. Dem BMI war aber der IT-Per-
sonalmangel in der Bundesverwaltung schon lange bekannt. Es hatte daher als federfiihren-
des Ressort sicherstellen miissen, dass sich der IT-Rat mit dem dringenden ressortlibergrei-
fenden Problem befasst und Entscheidungen trifft.

Es ist angesichts der verscharften Bedrohungslage besorgniserregend, dass Bundesbehoérden
Sicherheitsmangel seit Jahren nicht behoben haben. Informationssicherheit ist eine Kernauf-
gabe des Bundes. Dafiir bendtigt er ausreichend Fachkrafte. Das BMI muss fiir alle Bundes-
behdrden nutzbare ,schliisselfertige” Losungen entwickeln und diese in einer Bundesbe-
horde erproben. Das geplante Kompetenzzentrum sollte so bewahrte Losungen bei anderen
Bundesbehdrden zum Einsatz bringen.
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Einzelplanbezogene Prifungsergebnisse

Die Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien
(BKM)

(Einzelplan 04)

26 Rekonstruktion zerrissener Stasi-Unterlagen
bislang gescheitert: Hohe Kosten und seit fast

drei Jahrzehnten kein Fortschritt
(Kapitel 0453)

Zusammenfassung

In 28 Jahren rekonstruierte das Stasi-Unterlagen-Archiv (Archiv) lediglich 3,2 % der zerrisse-
nen Schriftstiicke. Ein 17 Mio. Euro teurer Versuch, die Unterlagen digital zusammenzuset-
zen, scheiterte.

Das Archiv bewahrt Millionen zerrissener Schriftstiicke auf, die die Stasi noch vor der Wieder-
vereinigung beseitigen wollte. Die Schriftstiicke fiillen 16 000 Séicke. Sie sollen wieder zusam-
mengesetzt werden, um den Betroffenen die liber sie gesammelten Daten zugdnglich zu ma-
chen. Im Geschdftsbereich der BKM waren dafiir zundchst der Bundesbeauftragte fiir die
Unterlagen des Staatssicherheitsdienstes der ehemaligen DDR (BStU) und spdter das Bun-
desarchiv verantwortlich. Ab dem Jahr 1995 begannen Mitarbeitende des BStU, die Schrift-
stiicke per Hand zu rekonstruieren. Auf diese Weise setzten sie bislang Unterlagen aus etwa
500 Sdcken zusammen (3,1 % des Gesamtbestands). Im Jahr 2007 beauftragte der BStU ein
Forschungsinstitut, um die Rekonstruktion der Unterlagen mithilfe eines IT-Verfahrens zu be-
schleunigen. Das auf zwei Jahre angelegte Pilotprojekt sollte nachweisen, ob der Gesamtbe-
stand innerhalb von fiinf Jahren zu wirtschaftlich vertretbaren Kosten virtuell rekonstruierbar
sei. Im Laufe des Projekts zeigte sich, dass die Scanner-Technik noch zu unausgereift war.
Trotzdem verléngerte der BStU das Projekt. Im Herbst 2013 gab das Forschungsinstitut be-
kannt, dass es die Unterlagen nicht in der vorgegebenen Zeit rekonstruieren kénne. Die Pro-
jektausgaben betrugen seit dem Jahr 2007 insgesamt rund 17 Mio. Euro. Das Forschungs-
institut konnte in dieser Zeit lediglich 23 Séicke rekonstruieren (0,1 % des Gesamtbestands).
Es scannte seit Anfang 2014 keine Unterlagen mehr ein. Seitdem verhandeln der BStU und
das Forschungsinstitut ergebnislos (iber eine Neuausrichtung des Projekts.

Das Ziel des Projekts nachzuweisen, wie die zerrissenen Stasi-Unterlagen innerhalb von fiinf
Jahren virtuell rekonstruiert werden kénnen, ist klar gescheitert. Die fiir das Archiv
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verantwortliche BKM kennt und begleitet den mangelnden Fortschritt seit fast einem Jahr-
zehnt und blieb trotz Hinweisen des Bundesrechnungshofes untdtig. Der Bundesrechnungshof
fordert von der BKM, die Rekonstruktion zerrissener Unterlagen umgehend neu auszurichten.

26.1 Prifungsfeststellungen

Im Herbst 1989 begann die Stasi damit, in groBem Umfang Unterlagen zu vernichten. Sie la-
gerte das von Hand zerrissene Material in etwa 16 000 Sacken.

Nach der Wiedervereinigung war zunachst der BStU dafiir zustandig, die Stasi-Unterlagen zu
erschlielRen, zu sichern und zu rekonstruieren. Der BStU gehorte zum Geschaftsbereich der
BKM. Die Mitarbeitenden des BStU begannen ab 1995, die zerrissenen Unterlagen manuell
zu rekonstruieren. Bei diesem Verfahren setzten sie die ,,Schnipsel“ hdandisch zusammen,
vergleichbar mit einem Puzzle. Abhdngig von der GroRe der Sicke lieRen sich aus einem Sack
durchschnittlich 3 000 bis 3 500 Blatter rekonstruieren. Manuell stellte der BStU bislang
etwa 1,67 Millionen Blatter aus etwa 500 Sacken wieder her (3,1 % des Gesamtbestands).

Im Jahr 2003 beauftragte der BStU eine Machbarkeitsstudie mit dem Ziel, die zerrissenen
Unterlagen zu digitalisieren und mithilfe einer ,,Puzzle-Software” zusammenzusetzen. Die
Studie kam zu dem Ergebnis, dass eine virtuelle Rekonstruktion der Unterlagen in finf Jah-
ren moglich sei. Im Jahr 2007 beauftragte der BStU ein Forschungsinstitut, um in einem Pi-
lotprojekt beispielhaft 400 Sacke zerrissener Unterlagen IT-gestlitzt (virtuell) zu rekonstruie-
ren. Im Bundeshaushalt waren dafiir Haushaltsmittel von 6 Mio. Euro vorgesehen. Das
Forschungsinstitut sollte nachweisen, ob eine virtuelle Rekonstruktion des Gesamtbestands
in einem Zeitraum von funf Jahren technisch durchfiihrbar und wirtschaftlich vertretbar sei.
Der BStU und das Forschungsinstitut vereinbarten einen Zeitplan, der ein Projektende im
Jahr 2009 vorsah. Im Laufe des Projekts zeigte sich, dass die zur Verfiigung stehende Scan-
ner-Technik die speziellen Anforderungen an die Bildqualitdt und die zu verarbeitenden
Mengen nicht erfiillen konnte. Im Jahr 2010 verlangerte der BStU das Projekt deshalb bis
Ende 2012. Auch diesen Zeitplan hielt das Forschungsinstitut nicht ein. Im Herbst 2013 infor-
mierte das Forschungsinstitut den BStU dariber, dass es den vereinbarten Inhalt von 400 S&-
cken nicht in der vorgegebenen Zeit rekonstruieren kdnne. Das Forschungsinstitut setzte seit
Projektbeginn im Jahr 2007 lediglich Dokumente aus 23 Sacken zusammen (0,1 % des Ge-
samtbestands). Seit 2014 scannte es keine Unterlagen mehr ein. Seither verhandeln die Be-
teiligten ergebnislos liber eine Neuausrichtung des Projekts.

Die Ausgaben fir die virtuelle Rekonstruktion zerrissener Stasi-Unterlagen betrugen seit
2007 etwa 17 Mio. Euro.

Der Deutsche Bundestag beschloss im Jahr 2016, den BStU in das Bundesarchiv einzuglie-
dern. Das Bundesarchiv gehort wie der BStU zum Geschaftsbereich der BKM. Die gesetzli-
chen Grundlagen zur Eingliederung traten im Juni 2021 in Kraft. Anders als zuvor ist die Re-
konstruktion von zerrissenen Unterlagen der Stasi seit diesem Zeitpunkt eine ausdrickliche
gesetzliche Aufgabe des Bundesarchivs.
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Der Bundesrechnungshof begleitet die virtuelle Rekonstruktion der Stasi-Unterlagen seit de-
ren Beginn im Jahr 2007. Im Jahr 2015 forderte er, das Projekt neu zu konzipieren. Bei einer
erneuten Prifung im Jahr 2017 stellte der Bundesrechnungshof ein unverandertes Bild fest.
Zuletzt forderte er die BKM im Jahr 2021 auf, das Pilotprojekt neu auszurichten.

Die BKM legte im Jahr 2021 dar, sie prife und bewerte die Moglichkeiten einer weiteren Zu-
sammenarbeit mit dem Forschungsinstitut. Dieses sei aufgrund der langjahrigen Arbeit an
dem Projekt in besonderer Weise mit den spezifischen Anforderungen des Vorhabens ver-
traut. Das Bundesarchiv werde in einem Interessenbekundungsverfahren klaren, inwieweit
alternative Anbieter die Aufgabe technisch realisieren kdnnten. Im Oktober 2022 hat die
BKM im Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages (Haushaltsausschuss) auf Nach-
frage geduRert, sie wolle das Projekt wieder aufgreifen.

26.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht das Projekt zur virtuellen Rekonstruktion zerrissener Unterla-
gen als vollstandig gescheitert an. 28 Jahre nach Beginn der Rekonstruktion sind nur 3,2 %
des Bestandes wieder zusammengesetzt. Selbst die zeitintensive, manuelle Rekonstruktion
zeigte grofRere Erfolge als das IT-gestitzte Verfahren. Der lange Projektzeitraum und die
nicht erreichten Ziele belegen, dass das Forschungsinstitut offensichtlich nicht in der Lage
ist, die Unterlagen zu rekonstruieren. Es ist nicht nachvollziehbar, warum die BKM und das
Bundesarchiv an der Zusammenarbeit mit dem Forschungsinstitut weiter festhalten wollen.

Dem gesetzlichen Auftrag wird diese Vorgehensweise nicht gerecht. Bei diesem Arbeits-
tempo wiéren die Unterlagen erst in rund 847 Jahren wiederhergestellt. Die verantwortliche
BKM nimmt dadurch in Kauf, dass sich Betroffene keinen Zugang zu den Uber sie gesammel-
ten Daten verschaffen kdnnen. Zudem verfehlt das Bundesarchiv damit die Aufgabe, generell
die Stasi-Tatigkeit aufzuarbeiten.

Die virtuelle Rekonstruktion der Unterlagen schreitet seit fast einem Jahrzehnt nicht voran.
Die BKM blieb dennoch nahezu untatig, anstatt die Ursachen dafiir aufzuklaren und
schnellstmoglich zu evaluieren, weshalb das Projekt seine Ziele verfehlte und erhebliche
Ausgaben verursachte.

Die BKM sollte die Rekonstruktion zerrissener Unterlagen neu ausrichten und den Haushalts-
ausschuss ber ihr Ergebnis informieren. Dazu sollte sie den zu verfolgenden technischen
Ansatz, dessen voraussichtliche jahrliche Leistungsfahigkeit, das zeitliche Ziel sowie die zu
erwartenden Kosten umfassend darstellen. Nach dieser Neuausrichtung erwartet der Bun-
desrechnungshof, dass das Bundesarchiv seinen gesetzlichen Auftrag kiinftig erfillt.
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26.3 Stellungnahme

Die BKM sieht das Projekt der virtuellen Rekonstruktion zerrissener Stasi-Unterlagen nicht
als gescheitert an. Das Pilotprojekt sei lediglich zu einem negativen Ergebnis gekommen. Das
Forschungsinstitut habe die beispielhafte Rekonstruktion von 400 Sacken mit zerrissenen
Unterlagen nicht realisieren kdnnen. Dieses Risiko sei einem Forschungsauftrag immanent.
Der BStU habe am Forschungsinstitut als Vertragspartner festgehalten, da er davon ausging,
dass kein anderes Verfahren existiere, das den Gesamtbestand der Unterlagen rekonstruie-
ren konne. Er habe auch ein Interesse daran gehabt, fiir die bereits investierten Haushalts-
mittel eine fir sich nutzbare Gegenleistung zu erhalten. Der BStU habe seit 2017 versucht,
einen neuen Vertrag mit dem Forschungsinstitut abzuschliefen, damit das Forschungsinsti-
tut die Scan-Technik anpasst und die Puzzle-Software verbessert. Auf die Vorschlage des
BStU bzw. des Bundesarchivs sei das Forschungsinstitut jedoch nicht eingegangen.

Die Wertung, das Bundesarchiv werde seinem gesetzlichen Auftrag nicht gerecht, hat die
BKM zuriickgewiesen. Der bis zum Jahr 2021 zustandige BStU habe sein Amt unabhangig
ausgelibt. Die BKM habe sich daher bis zur Eingliederung des BStU in das Bundesarchivim
Jahr 2021 auf die Begleitung der virtuellen Rekonstruktion beschrankt. Das erst seit dem Jahr
2021 fiir die Stasi-Unterlagen zustandige Bundesarchiv habe versucht, eine einvernehmliche
Losung mit dem Forschungsinstitut zu finden, im Ergebnis aber festgestellt, dass das Projekt
so nicht durchflihrbar sei. Es strebe keine weitere Zusammenarbeit mit dem Forschungsinsti-
tut mehr an und werde den Vertrag kiindigen. Danach werde das Bundesarchiv die Anforde-
rungen an die virtuelle Rekonstruktion zerrissener Stasi-Unterlagen priifen. Dies sei Grund-
lage fiir eine Markterkundung und die Suche nach alternativen Anbietern, die das Projekt
technisch realisieren kdnnten. Das Bundesarchiv habe auch schon das Historische Archiv der
Stadt Koln besichtigt, das ein System zur Rekonstruktion von Unterlagen einsetzt.

Die BKM werde den Deutschen Bundestag im Rahmen des jahrlichen Haushaltsaufstellungs-
verfahrens informieren.

26.4 AbschlieRende Wirdigung

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass der virtuellen Rekonstruktion von 0,1 % des Gesamtbe-
stands eine Projektlaufzeit von 16 Jahren und Ausgaben in Hohe von 17 Mio. Euro gegen-
Ubersteht. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist das Projekt damit klar gescheitert. Die
BKM kann sich nicht darauf zurlickziehen, das Forschungsinstitut habe sich einer einver-
nehmlichen L6sung verweigert. Spatestens nach dessen Mitteilung im Jahr 2013, die verein-
barte Menge von 400 Sacken nicht in der vorgegebenen Zeit rekonstruieren zu kdnnen, hat-
ten der damals zustandige BStU und die BKM das Projekt evaluieren und ggf. beenden
mussen. Die reine Annahme, es gabe kein alternatives Verfahren, rechtfertigt nicht, weitere
10 Jahre an der Vertragsbeziehung festzuhalten, ohne Alternativen zu priifen. Auch der Hin-
weis der BKM, sie habe sich auf eine Begleitung des Projekts beschrankt, dokumentiert ledig-
lich, dass die BKM den jahrelangen Stillstand in ihrem Geschaftsbereich geduldet hat. Ob-
wohl der fehlende Fortschritt offenkundig war, lieR die BKM zu, dass das Bundesarchiv an
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einer einvernehmlichen Losung mit dem Forschungsinstitut festhielt und das Projekt nicht
neu ausrichtete. Das Bundesarchiv hatte jedoch bereits seit dem Jahr 2021 die technischen
Defizite evaluieren und eine Markterkundung beginnen miissen. Die bloRe Besichtigung ei-
ner Einrichtung mit einem vergleichbaren Rekonstruktionssystem reicht hingegen nicht aus.
So stellt die BKM nicht sicher, dass das Bundesarchiv seinen gesetzlichen Auftrag in einem
vertretbaren Zeitraum erfillt.

Der Bundesrechnungshof bewertet es zwar positiv, dass die BKM und das Bundesarchiv die
Zusammenarbeit mit dem Forschungsinstitut beenden wollen. Er nimmt die wiederholt zu-
gesagte Suche nach alternativen Anbietern zur Kenntnis. Diese Zusage hatte die BKM jedoch
schon im Jahr 2021 geduBert. Hinter dem gesetzlichen Auftrag steht die Vorstellung, dass die
Auskunftsberechtigten die Unterlagen noch zu Lebzeiten einsehen kénnen. Dazu muss die
BKM jetzt sicherstellen, dass das Bundesarchiv seinen gesetzlichen Auftrag erfillt und die
Rekonstruktion schnellstmdglich abschliel3t.

Der Bundesrechnungshof halt es zudem nicht fiir ausreichend, das Parlament ausschliefRlich
im Haushaltsaufstellungverfahren tGber den weiteren Fortgang des Projekts zu unterrichten.
Vor dem Hintergrund des ausdriicklichen Willens des Gesetzgebers, die zerrissenen Stasi-Un-
terlagen zu rekonstruieren, sollte die BKM das Parlament auch (ber die Neuausrichtung in-
formieren.
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Bundesministerium des Innern und fir Heimat (BMI)
(Einzelplan 06)

27 Digitalfunk fir Sicherheitsaufgaben seit zehn
Jahren ohne zentrales Anforderungs-
management

Zusammenfassung

Der Bundesanstalt fiir den Digitalfunk der Behérden und Organisationen mit Sicherheitsauf-
gaben (BDBOS) ist es seit zehn Jahren nicht gelungen, ein zentrales Anforderungsmanage-
ment (AFM) fiir den Digitalfunk aufzubauen. Nun fehlt ihr ein wesentlicher Baustein, um den
Digitalfunk wirtschaftlich zu einem modernen Breitbandnetz weiterzuentwickeln.

Die Einsatzkrdfte der Beh6rden und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben haben den Be-
darf, neben der reinen Sprachkommunikation auch Daten zu (ibertragen, z. B. um Lagebilder
zu Ubermitteln oder Messenger zu nutzen. Bund und Léinder beabsichtigen deshalb in den
kommenden Jahren, mehrere Milliarden Euro in ein neues Breitbandnetz zu investieren.

Die BDBOS hat u. a. die gesetzliche Aufgabe, das Netz fiir den behérdlichen Digitalfunk zu be-
treiben, funktionstiichtig zu halten und weiterzuentwickeln. Der Verwaltungsrat der BDBOS
forderte bereits im Jahr 2012 ein zentrales AFM fiir den Digitalfunk. Im Jahr 2014 empfahl!
auch der Bundesrechnungshof, ziigig ein zentrales IT-gestiitztes AFM aufzubauen. Trotz Zu-
sage der BDBOS stellte er im Jahr 2022 fest, dass immer noch kein zentrales AFM etabliert
war.

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass die BDBOS weiterhin Anforderungen an den
Digitalfunk unterschiedlich und dezentral dokumentiert, bearbeitet und kein zentrales IT-ge-
stiitztes AFM einsetzen wird. Dies kann zu Fehlentwicklungen und erheblichen Fehlinvestitio-
nen fiihren. Der Bundesrechnungshof fordert weiterhin ein zentrales IT-gestiitztes AFM fiir
sdmtliche Anforderungen an den Digitalfunk.

27.1 Prufungsfeststellungen

Die BDBOS ist gesetzlich verpflichtet den Digitalfunk aufzubauen, zu betreiben, weiterzuent-
wickeln und die Funktionalitat des weltweit grofSten behordlichen Digitalfunknetzes sicher-
zustellen. Sie gehort zum Geschaftsbereich des BMI.
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Anforderungen an den Digitalfunk

Die Einsatzkrafte der Beh6rden und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben sind auf verlass-
liche, ihren Anforderungen entsprechende Kommunikationsinfrastrukturen angewiesen. De-
ren Bedeutung nimmt durch Terrorismus, Extremismus, Kriege und Naturkatastrophen im-
mer weiter zu. Die BDBOS betreibt fir die Sprachkommunikation der Einsatzkrafte ein
weitgehend flaichendeckendes Digitalfunknetz. Bund und Lander planen, das bestehende Di-
gitalfunknetz durch ein Breitbandnetz abzulésen. Mit einem Breitbandnetz sollen die Ein-
satzkrifte neben Sprache auch Daten (ibertragen kénnen, u. a. zur Einsatzfiihrung, Ubertra-
gung von Lagebildern, Tatortdokumentation oder fiir den Einsatz von Messengern. In den
kommenden Jahren wollen Bund und Lander mehrere Milliarden Euro in ein neues Breit-
bandnetz investieren.

Die Vertrage zum Aufbau und Betrieb des Digitalfunknetzes enthalten tausende Leistungs-
merkmale, die sich aus den Anforderungen an den Digitalfunk ergeben. Laufend kommen
neue Anforderungen hinzu oder bestehende verandern sich. Die BDBOS muss zentrale An-
teile des Digitalfunknetzes modernisieren (Netzmodernisierung) und an aktuelle technische
Entwicklungen anpassen. Im neu aufzubauenden Breitbandnetz sind viele neue technische
und taktische Anforderungen zu bericksichtigen. Wird eine Anforderung nicht erfiillt, kann
dies die Leistungsfahigkeit des Digitalfunknetzes und des kiinftigen Breitbandnetzes beein-
trachtigen.

Aufbau eines zentralen Anforderungsmanagements fur den Digitalfunk

Ein zentrales AFM wird dort eingesetzt, wo Systeme effizient und fehlerarm entwickelt wer-
den sollen. Aufgabe eines AFM ist es u. a.,

e alle Anforderungen systematisch zu erfassen, zu analysieren und zu bewerten,
e Abhangigkeiten und Zielkonflikte zwischen Anforderungen zu erkennen und
e zu Uberwachen, ob und wie Anforderungen umgesetzt werden.

Mit Beschluss des Verwaltungsrates begann die BDBOS im Jahr 2012, ein zentrales AFM fiir
den Digitalfunk aufzubauen. Dazu liel§ sie ein Grobkonzept erstellen und startete im Jahr
2014 das Projekt ,Einrichtung Anforderungsmanagement” (Projekt). Sie beendete das Pro-
jekt im Juni 2016 ohne ein zentrales AFM zu etablieren. Diese Aufgabe sollte nun eine Stabs-
stelle der BDBOS tibernehmen. Im Januar 2017 unterbrach die BDBOS auch diese Arbeiten
und setzte das zustdndige Personal fiir andere Aufgaben ein. Im Mai 2019 nahm die BDBOS
die Arbeiten wieder auf und begann, vorhandene Konzepte fiir das zentrale AFM an ihre ak-
tuelle Organisationsstruktur anzupassen. Nach fast zwei Jahren beendete sie diese Arbeiten
erneut, ohne die Konzepte fiir das zentrale AFM aktualisiert zu haben. Ziel war nun, bis Ende
des Jahres 2022 die Leistungsmerkmale zur Netzmodernisierung in eine Software fir das
zentrale AFM aufzunehmen.
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Abbildung 27.1

Seit 10 Jahren kein zentrales Anforderungsmanagement

Obwohl der Verwaltungsrat BDBOS schon im Jahr 2012 den Startschuss fiir ein zentrales
AFM gab, ist es bis heute — tGiber 10 Jahre spater — noch nicht umgesetzt.

BDBOS-

Beschluss, Arbeiten Wiederaufnahme  Abbruch

ein AFM Projektstart am AFM der Arbeiten Neukonzeption
einzurichten AFM ausgesetzt am AFM AFM

e ) () () () () 2
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Grafik: Bundesrechnungshof. Quelle: Unterlagen der BDBOS.

Der Bundesrechnungshof forderte im Jahr 2014 ein zentrales IT-gestitztes AFM fiir den Digi-
talfunk. Die BDBOS wollte der Empfehlung umgehend nachkommen. Im Jahr 2022 stellte der
Bundesrechnungshof fest, dass die BDBOS ihre Zusage nicht eingehalten und kein zentrales
AFM etabliert hatte. Selbst an einem verbindlichen Zeitplan fehlte es. Die Fachbereiche der
BDBOS erfassten und bearbeiteten die Anforderungen an den Digitalfunk unterschiedlich
und dezentral. Sie nutzten eigens dafiir beschaffte Software sowie Programme zur Textver-
arbeitung oder Tabellenkalkulation.

27.2 Wiirdigung

Die BDBOS hat versdaumt, den Aufbau eines zentralen AFM mit Nachdruck voranzutreiben
und einen verbindlichen Zeitplan aufzustellen. Die Konzepte fiir das zentrale AFM sind veral-
tet. Die BDBOS hat Personal in das AFM eingearbeitet, dann jedoch das Projekt mehrfach un-
terbrochen und sachkundiges Personal anderweitig eingesetzt. Dies hat zur Folge, dass auch
zehn Jahre nach dem Start des Projektes nicht absehbar ist, wann die BDBOS ein IT-gestitz-
tes zentrales AFM fiir den Digitalfunk etabliert.

Die BDBOS kann weder fir die anstehende Netzmodernisierung noch fir den geplanten Auf-
bau des Breitbandnetzes auf ein funktionierendes, IT-gestlitztes, zentrales AFM zurlickgrei-
fen. Es besteht die Gefahr, dass die BDBOS u. a.

Anforderungen nicht oder unzureichend dokumentiert,
Anforderungen falsch priorisiert oder nicht erfiillt,
Anforderungen mehrfach generiert und bearbeitet,
Anforderungen umsetzt, deren Nutzen lberholt ist,
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e Abhangigkeiten zwischen Anforderungen nicht oder zu spat erkennt und daraus operative
Probleme entstehen und
e damit Aufwand erzeugt, der vermeidbar ist und zusatzliche Ausgaben verursacht.

Unzureichend dokumentierte Abhangigkeiten zwischen Anforderungen konnten den Betrieb
des Digitalfunknetzes beeintrachtigen. Um das bestehende Digitalfunknetz durch ein Breit-
bandnetz abldsen zu kdnnen, muss die BDBOS Anforderungen an das heutige Digitalfunknetz
auf das kinftige Breitbandnetz Ubertragen. Ein zentrales AFM ist zwingend erforderlich, da-
mit die BDBOS die begonnene Modernisierung des Digitalfunknetzes und den Aufbau eines
Breitbandnetzes wirtschaftlich umsetzen kann.

27.3 Stellungnahme

Das BMI hat erklart, dass es sich als ungeeignet erwiesen hatte, tausende, teils kleinteilige
Leistungsmerkmale aus den Vertragen zum Aufbau und Betrieb des Digitalfunknetzes in ei-
nem AFM abzubilden. Die BDBOS werde daher die Leistungsmerkmale weiterer GrolRver-
trage iber das Vertragsmanagement dokumentieren.

Die BDBOS werde, ein AFM in der ,,liblichen Form“ einsetzen und darin , klassische Anforde-
rungen”, insbesondere Kundenanforderungen jederzeit konsistent dokumentieren und bear-
beiten.

Die BDBOS habe ihre internen Prozesse nach bewahrten Standards organisiert und als zen-
trale Anlaufstelle ein ,Kundenmanagement” eingerichtet. Dieses nehme alle Anforderungen
an den Digitalfunk entgegen und fiihre sie anschlieBend den notwendigen Prozessen zu.

27.4 AbschlieRende Wirdigung

Die BDBOS muss sicherstellen, dass sie alle Anforderungen an den Digitalfunk in einem zen-
tralen AFM erfasst. Ob sie versucht, Leistungsmerkmale im Vertragsmanagement zu doku-
mentieren, ist unerheblich. Unerlasslich ist hingegen, dass die BDBOS auch die Anforderun-
gen zu den bereits existierenden Vertrdgen in das AFM aufnimmt. Die im Vertragsmanage-
ment dokumentierten Leistungsmerkmale muss sie mit den zugrunde liegenden Anforderun-
gen im zentralen IT-gestlitzten AFM eindeutig verknipfen.

Die vom BMI genannte zentrale Anlaufstelle ,,Kundenmanagement” hatte die BDBOS bereits
mit ihrer Neuorganisation im Jahr 2018 eingerichtet. Die Aufgaben eines zentralen AFM hat
diese Anlaufstelle jedoch nicht vollumfanglich wahrgenommen. Anforderungen bearbeiteten
die Fachbereiche der BDBOS weiterhin in unterschiedlichen teils dezentralen Systemen.

Zu einem IT-gestltzten, zentralen AFM hat das BMI keine Stellung bezogen. Es benennt we-
der verbindliche Meilensteine noch die hierzu in der BDBOS bendétigten Ressourcen. Wie die
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BDBOS mit einem AFM in der ,Gblichen Form“ ,klassische Anforderungen” erfassen will,
flihrt das BMI in seiner Stellungnahme nicht naher aus.

Der Bundesrechnungshof halt seine Kritik aufrecht. Die BDBOS benétigt fiir die anstehende

Modernisierung des Digitalfunknetzes und das kiinftige Breitbandnetz ein zentrales, IT-ge-
stltztes AFM.
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Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS)
(Einzelplan 11)

28 Leistungen fur Unterkunft und Heizung: BMAS
darf nicht hinnehmen, dass Lander und

Kommunen Bundesmittel falsch abrechnen
(Kapitel 1101 Titel 632 11)

Zusammenfassung

Das BMAS nimmt zulasten des Bundes fehlerhafte Abrechnungen bei der Bundesbeteiligung
an den Kosten der Unterkunft und Heizung weitgehend tatenlos in Kauf.

Der Bund beteiligt sich an den Leistungen der Kommunen fiir Unterkunft und Heizung (KdU-
Leistungen) nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (SGB Il). Die Kommunen melden ihre
Ausgaben dafiir an die Lénder. Diese rechnen die Bundesbeteiligung mit dem BMAS ab. Der
Bundesrechnungshof stellte wiederholt Abrechnungsfehler fest. Priifungen bei 32 von insge-
samt 405 Kommunen verhinderten einen finanziellen Nachteil fiir den Bund von 9,8 Mio.
Euro. Weitere Abrechnungsfehler zulasten des Bundes liefsen sich jedoch nicht mehr korrigie-
ren, weil die Riickerstattungsanspriiche des Bundes bereits verjidhrt waren. Bei den nicht ge-
priiften Kommunen ist mit vergleichbaren systematischen Fehlern zu rechnen.

Dennoch sieht das BMAS davon ab, eine rechtmdflige Abrechnung sicherzustellen. Es hdlt
ausschlieflich die Lénder daftir verantwortlich.

Der Bundesrechnungshof fordert das BMAS auf, seine Verantwortung fiir den Einsatz seiner

Mittel kiinftig aktiv wahrzunehmen. Es ist seine Aufgabe, eine rechtmdflige Abrechnung si-
cherzustellen.

28.1 Prufungsfeststellungen

Bund tragt jahrlich KdU-Leistungen von 10 Mrd. Euro

Die Kommunen ibernehmen nach dem SGB Il fiir Arbeitsuchende in der Grundsicherung
KdU-Leistungen. Der Bund beteiligt sich zweckgebunden an diesen Ausgaben.
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Zundachst zahlen die Jobcenter die KdU-Leistungen im Auftrag der Kommunen aus. Die Kom-
munen melden ihre Ausgaben den Landern. Die Lander rechnen wiederum den Bundesanteil
mit dem BMAS ab.

Fir diesen Zweck Ubertragt das BMAS die Bewirtschaftung seiner Haushaltsmittel an die Lan-
der. Grundsatzlich einmal im Monat weisen die Ldinder dem BMAS die Ausgaben nach und
buchen den Bundesanteil aus dem Finanzsystem des Bundes ab. Im Jahr 2022 (ibernahm der
Bund auf diese Weise Ausgaben von rund 10 Mrd. Euro. Das waren 68,5 % der KdU-Leistun-
gen.

Abrechnungsfehler gehen oft zulasten des Bundes

Der Bundesrechnungshof priifte in den Jahren 2019 und 2021 die anteilige Ubernahme der
KdU-Leistungen durch den Bund. Die Priifung erstreckte sich auf 8 von 405 Kommunen in
7 Landern. In allen in die Prifung einbezogenen Landern stellte er Abrechnungsfehler fest.

Die Lander korrigierten die fehlerhaften Abrechnungen. Teilweise waren Riickerstattungsan-
spriiche jedoch bereits verjahrt.

Ein Land lieR die Abrechnungen aller seiner Kommunen vollstandig priifen. Im Ergebnis hat-
ten ein Drittel der Kommunen fehlerhaft abgerechnet.

Insgesamt priiften der Bundesrechnungshof sowie das Land 32 Kommunen. Sie stellten teil-
weise systematische Fehler bei der Ermittlung der Riickerstattungsanspriche fest. Die Fehler
gingen mit 9,8 Mio. Euro zulasten des Bundes. Die Riickerstattungsanspriiche lagen weitaus
hoher, wenn nicht vielfach bereits Verjahrung eingetreten ware.
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Abbildung 28.1

Fehler und finanzielle Folgen nur ,Spitze des Eisbergs”

Die Lander haben die festgestellten Abrechnungsfehler korrigiert, soweit die Riickerstat-
tungsanspriiche nicht bereits verjahrt waren. Offen bleibt, wie sich eventuell nicht erkannte
Fehler bei den ungepriften Kommunen finanziell auswirken.

9,8
Mio. Euro
Rickerstattungen
bei 32 Kommunen

Verjahrte
Ruckerstattungsanspriiche
bei 32 Kommunen

Ruckerstattungen

und verjahrte
Ruckerstattungsanspriiche
bei 373 ungepriiften
Kommunen

Grafik: Bundesrechnungshof. Quelle: Feststellungen des Bundesrechnungshofes und Meldungen der Lander
und der Kommunen.

Unsicherheiten im Abrechnungsverfahren als Fehlerquelle

Der Bundesrechnungshof stellte im Jahr 2019 fest, dass die Lander und Kommunen die KdU-
Leistungen haufig zu ihren Gunsten falsch abrechneten. So rechneten sie KdU-Leistungen ab,
die nicht abrechnungsfiahig waren. Teilweise verzichteten sie aber auch auf eine mogliche
Abrechnung. Sowohl die Lander als auch die Kommunen wussten nicht sicher, an welchen
KdU-Leistungen sich der Bund im Einzelnen beteiligt.
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Im Jahr 2021 stellte der Bundesrechnungshof fest, dass die Unsicherheit trotz seiner damali-
gen Hinweise an das BMAS fortbestand. Entsprechend rechneten die Lander und Kommunen
weiterhin fehlerhaft ab.

Systematische Fehler und fehlende Korrekturbereitschaft

Der Bund beteiligt sich nur an den KdU-Leistungen der Kommunen, soweit sie tatsachlich an-
gefallen sind. Einnahmen, wie z. B. Riickzahlungen von Leistungsberechtigten, mindern da-
her den Erstattungsanspruch der Kommunen (Nettoausgaben). In beiden Prifungen stellte
der Bundesrechnungshof fest, dass mehrere Kommunen diese Minderung nicht berticksich-
tigten. In der Folge rechneten die gepriiften Lander tiberhéhte KdU-Leistungen ab.

Der Beteiligungssatz des Bundes dandert sich jedes Jahr. Entsprechend miissen die Lander
und Kommunen zum Jahresende abgrenzen, fir welches Jahr sie KdU-Leistungen abrechnen.
Einige Kommunen und Lander ordneten die KdU-Leistungen zum Teil nicht dem richtigen
Haushaltsjahr zu. Folglich rechneten sie mit dem falschen Beteiligungssatz ab. Zum Beispiel
zog ein Land fehlerhaft die héhere Bundesbeteiligungsquote des nachsten Jahres heran. We-
gen des angeblich hohen Verwaltungsaufwandes lehnte es ab, diesen Fehler zu berichtigen.
Es erklarte, es wolle auch kinftig die KdU-Leistungen am Jahresende nicht abgrenzen.

BMAS nimmt Abrechnungsfehler weitgehend tatenlos hin

Nach einer Sonderregelung im Grundgesetz fihren die Lander die Aufgaben bei KdU-Leistun-
gen als eigene Angelegenheit aus. Sie haben nach dem SGB Il zu gewahrleisten, dass die Aus-
gaben der kommunalen Trager flir KdU-Leistungen begriindet und belegt sind.

Das BMAS ist fiir die Bewirtschaftung des Titels ,,Beteiligung des Bundes an den KdU-Leistun-
gen“ verantwortlich. Es muss dartiber wachen, dass die Ausgaben nach den fir die Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung geltenden Vorschriften und Grundsatzen bewirtschaftet wer-
den.

Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes priifte das BMAS lediglich, ob die Lan-
der die Mittel in der gemeldeten Hohe abbuchen. Es ging den Ursachen von Korrekturen
durch die Lander aufgrund vorangegangener Abrechnungsfehler nicht nach. Mitte 2018 ana-
lysierte das BMAS einmalig statistische Daten zu den KdU-Leistungen. Dabei stellte es fir ei-
nige Kommunen teilweise hohe Abweichungen fest. Eine Kommune erstattete daraufhin

8,1 Mio. Euro zu Unrecht erhaltene Zahlungen an den Bund zurick.

Nach der ersten Prifung im Jahr 2019 empfahl der Bundesrechnungshof dem BMAS, kiinftig
die Meldungen der Lander zu plausibilisieren. Ebenso sollte es korrigierten Meldungen nach-
gehen. Das BMAS folgte dieser Empfehlung nicht. Es erklarte, die Lander seien fiir die Rich-
tigkeit der von ihnen lGbermittelten Angaben abschlieBend verantwortlich. Diese Auffassung
vertritt es auch weiterhin.
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Die Nachfragen zweier Lander zu der Abrechnungsfahigkeit der KdU-Leistungen nahm das
BMAS nicht zum Anlass, diese und alle anderen Lander zu informieren. Auch deshalb emp-
fahl der Bundesrechnungshof, den Landern eine Ubersicht tiber die einzelnen abrechnungs-
fahigen Leistungen an die Hand zu geben. Diese Empfehlung setzte das BMAS erst im Jahr
2022 nach der zweiten Prifung um.

Die systematischen Fehlerursachen griff das BMAS insoweit auf, als es seine jahrlichen
Schreiben zu den Beteiligungsquoten in den Jahren 2019 und 2020 erganzte. Es wies die Lan-
der darauf hin, nur Nettoausgaben zu melden und zum Jahresende die Ausgaben abzugren-
zen. Das BMAS erwartete zu beiden Schreiben keine Riickmeldung von den Landern. Die Hin-
weise verband es auch nicht mit Priifbitten zu den bisherigen Abrechnungen. Es nahm das
Vorgehen des einen Landes hin, wegen des damit behaupteten Verwaltungsaufwandes die
Ausgaben nicht dem richtigen Haushaltsjahr zuzuordnen. Es rdumte ein, diesen Verwaltungs-
aufwand nicht einschatzen zu kénnen.

28.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat es als nicht hinnehmbar bezeichnet, dass das BMAS die Verant-
wortung fiir eine sachgerechte Erstattung der KdU-Leistungen von sich weist. Es ist Aufgabe
des BMAS, die rechtmalige Bewirtschaftung des Titels sicherzustellen. Daflir muss es alle
Moglichkeiten seiner Rechtsaufsicht nutzen, um Abrechnungsfehler zu reduzieren und
rechtswidrige finanzielle Mehrbelastungen vom Bund abzuwenden.

Der Bundesrechnungshof sieht hierzu den Dialog mit den Landern als einen erfolgverspre-
chenden Weg an. In den Priifungen haben sich die Lander vielfach interessiert gezeigt, das
Abrechnungsverfahren zu verbessern. Hinweise und Empfehlungen haben sie zeithah umset-
zen wollen.

Kinftig muss das BMAS die Ursachen fiir die Korrekturmeldungen naher untersuchen. Es
sollte Datenanalysen einsetzen, um Auffalligkeiten in den Abrechnungen zu erkennen. Dar-
Uber hinaus muss es sicherstellen, dass die Lander die KdU-Leistungen am Jahresende dem
richtigen Haushaltsjahr zuordnen.

28.3 Stellungnahme

Das BMAS hat erklart, dass es die Lander anlasslich seines jahrlichen Schreibens zu den Be-
teiligungsquoten fiir das Jahr 2022 erneut und umfassend informiert habe. Das Schreiben
enthalte neben den jahrlich wiederkehrenden Informationen auch Hinweise zu den vom
Bundesrechnungshof identifizierten Fehlerbereichen. Ausdriicklich habe es die Lander
darauf hingewiesen, dass ausschlieBlich die saldierten Nettoausgaben zu melden seien. Wei-
terhin habe das BMAS die Abgrenzung nach Haushaltsjahren nochmals klarstellend aufge-
griffen. Es habe die Lander explizit gebeten, verstarkt auf die jahresscharfe Abgrenzung
durch die Kommunen zu achten und hinzuwirken. Aufgrund der festgestellten
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Zuordnungsfehler bei nicht abrechnungsfiahigen kommunalen Leistungen habe es eine klar-
stellende Ubersicht als Anlage Gibermittelt.

Das BMAS hat betont, dass es die Kontrollpflichten nach dem SGB Il weiterhin bei den Lan-
dern sieht. ,Spatestens mit dem letzten Informationsschreiben” habe es den Landern alle
erforderlichen Informationen zur Verfiigung gestellt, damit diese ihren Pflichten nachkom-
men kdnnen.

28.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof unterstreicht, dass die Finanzierungsverantwortung des Bundes
Pflichten nach sich zieht. Dies bedeutet, dass das BMAS eine rechtmaRige Erstattung der
Bundesanteile an die Lander sicherzustellen hat.

Mehrfach hat der Bundesrechnungshof auf Probleme durch das Auseinanderfallen von Fi-
nanzierungsverantwortung des Bundes und der Leistungsverantwortung von Landern und
Kommunen hingewiesen; dies zuletzt im Zusammenhang mit der Erhéhung des Bundesan-
teils an den KdU-Leistungen. Umso mehr kommt es darauf an, dass der Bund als wesentli-
cher Finanzierer der Leistungen seine Verantwortlichkeiten und Handlungsmoglichkeiten fiir
die Sicherstellung eines rechtmaRigen Einsatzes seiner Mittel nutzt. Im Falle der Abrechnung
der KdU-Leistungen zeigt sich, dass das BMAS diese Aufgabe nicht hinreichend wahrnimmt.

Die Leistungsverantwortung der Lander kann das passive Verhalten des BMAS nicht rechtfer-
tigen. Sie ersetzt weder die unmittelbaren haushaltsrechtlichen Verpflichtungen des BMAS
noch schrankt es seine Moglichkeiten ein, in Zusammenarbeit mit den Landern fiir ein recht-
maRiges Abrechnungsverfahren zu sorgen. In keinem Fall darf es die VerstoRe gegen die Ab-
grenzung der Ausgaben am Jahresende hinnehmen.

Der Bundesrechnungshof fordert das BMAS daher auf, seine Verantwortung fiir den Einsatz
seiner Mittel kiinftig aktiv wahrzunehmen. Insbesondere systematische Fehler bei der Ab-
rechnung von Bundesleistungen sollte es gemeinsam mit den Landern zeitnah abstellen.
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Bundesministerium fir Digitales und Verkehr (BMDV)
(Einzelplan 12)

29 Schiffshebewerk Niederfinow: Zweifelhafte
Einigung mit dem Auftragnehmer zulasten

des Bundes
(Kapitel 1203 Titel 780 02)

Zusammenfassung

Entgegen den haushaltsrechtlichen Vorgaben schloss das BMDV einen Vergleich zum Bau des
Schiffshebewerks Niederfinow.

Baustreitigkeiten zwischen dem BMDV und dem Auftragnehmer prégten den Ersatzbau des
Schiffshebewerks Niederfinow. Die Streitigkeiten eskalierten vor der Fertigstellung. Aus Zeit-
not und der Befiirchtung, eine Bauruine zu schaffen, schloss das BMDV mit dem Auftragneh-
mer einen Vergleich. Anders als vom Haushaltsrecht gefordert, priifte es nicht, ob der Ver-
gleich fiir den Bund zweckmdifsig und wirtschaftlich war. Die Vergleichssumme von 107 Mio.
Euro hétte das BMDV auf dieser unklaren Grundlage nicht zahlen diirfen.

Das BMDV muss priifen, wie es Streitigkeiten bei Bauvorhaben kiinftig unter Beachtung der
rechtlichen Vorgaben I6sen kann.

29.1 Prufungsfeststellungen

Ersatzbau des Schiffshebewerks Niederfinow

Mithilfe des Schiffshebewerks Niederfinow Giberwinden Schiffe auf der Havel-Oder-Wasser-
stralle seit dem Jahr 1934 einen Hohenunterschied von 36 Metern. Das Wasserstrallen-Neu-
bauamt (Neubauamt) vergab im Jahr 2008 den Auftrag fiir einen Ersatzbau dieses Schiffshe-
bewerks. Das Neubauamt ist der Generaldirektion WasserstraBen und Schifffahrt
(Generaldirektion) unterstellt. Das BMDV ist beiden Behorden libergeordnet.

Fur den Bau des Schiffshebewerks sah das Neubauamt eine Bauzeit von flinf Jahren vor, die
Fertigstellung war fir das Jahr 2013 vorgesehen. Die Baukosten plante es mit 208,6 Mio.
Euro ein. Tatsachlich wurde das Schiffshebewerk im Oktober 2022 ibergeben. Die Baukos-
ten stiegen auf 391,6 Mio. Euro.
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Der Bundesrechnungshof priifte den Sachstand der BaumaBnahmen und die Ausgabenstei-
gerung des Projekts. Dies tat er vor dem Hintergrund eines zwischen dem Bund und dem
Auftragnehmer geschlossenen Vergleichs zur endgiltigen Fertigstellung des Schiffshebe-
werks. Er untersuchte, ob der Vergleich rechtmalig zustande kam sowie zweckmaRig und
wirtschaftlich war.

Streitigkeiten in der Bauphase eskalieren

Das Neubauamt und der Auftragnehmer stritten wahrend des gesamten Bauverlaufs dar-
Uber, welche Leistungen im Vertrag enthalten seien und fiir welche eine zusatzliche Vergi-
tung erforderlich werde. Auf ausdriicklichen Wunsch des BMDV war seit Baubeginn eine
Rechtsanwaltskanzlei als juristischer Berater des Neubauamtes bei der vertraglichen Abwick-
lung tatig.

Der Auftragnehmer verlangte eine zusatzliche Vergiitung von insgesamt 218 Mio. Euro. Das
Neubauamt lehnte das in dieser Hohe ab.

Es kam zu Bauzeitverzégerungen. Kurz vor der Fertigstellung des Schiffshebewerks eskalier-
ten die Streitigkeiten.

Vergleichsverhandlungen auf unklarer Grundlage

Um die Streitigkeiten zu beenden, nahm die Generaldirektion Verhandlungen mit dem Auf-
tragnehmer auf. Im Ergebnis unterstellte die Generaldirektion, dass wesentliche Teile der zu-
satzlich geforderten Verglitung berechtigt seien. Ohne die strittigen Sachverhalte oder die
Rechtslage zu priifen, schlug sie dem BMDV die Zahlung einer Vergleichssumme von 65 Mio.
Euro vor. Der juristische Berater lehnte es ab, diesen Vergleichsentwurf als zweckmaRig und
wirtschaftlich einzustufen.

Obwohl die Generaldirektion ausdriicklich darauf hinwies, dass sie keine Priifung der Rechts-
und Sachlage vorgenommen hat, Gibernahm das BMDV ihren Vorschlag. Es selbst holte diese
Prifungen nicht nach. Auf dieser Grundlage untersuchte es die Wirtschaftlichkeit des Ver-
gleichs. Dabei stellte es auf eine Vergleichssumme von 65 Mio. Euro ab. Tatsachlich einigte
sich das BMDV mit dem Auftragnehmer auf die Zahlung von 107 Mio. Euro. Es priifte nicht,
ob der Vergleich zweckmaRig ist.

Das BMDV schloss den Vergleich, weil es eine ,jahrzehntelange Bauruine” beflirchtete, sollte
der Auftragnehmer die Arbeiten einstellen. Belastbare Nachweise fiir seine Beflirchtungen
legte das BMDV dem Bundesrechnungshof nicht vor.

Am 15. Marz 2022 schloss der Bund einen Vergleich zur endgiiltigen Fertigstellung des
Schiffshebewerks mit einer pauschalierten Endabrechnungssumme von 391,6 Mio. Euro.
Darin sind die 107 Mio. Euro enthalten.
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29.2 Wiirdigung

Das BMDV hat einen Vergleich abgeschlossen, ohne die haushaltsrechtlichen Vorgaben zu
beachten. Es hat nicht geprift, ob die Voraussetzungen fiir den Abschluss eines Vergleichs
nach § 58 BHO vorlagen, weil es dessen ZweckmaRigkeit und Wirtschaftlichkeit nicht prifte.
Es hat zudem versaumt, die rechtlichen Rahmenbedingungen, die einzelnen Sachverhalte so-
wie die zusatzlich geforderte Verglitung zu Giberprifen. Nur auf einer so gesicherten Grund-
lage hatte es Uber diese verhandeln diirfen. Auch der Vortrag zur ,,Zeitnot” und zur Befiirch-
tung einer ,,Bauruine” kann diese Herangehensweise nicht rechtfertigen.

Um die ZweckmaRigkeit nachzuweisen, hatte das BMDV darlegen miissen, dass aus dem
Vergleich kein negatives Beispiel fiir andere Bauvorhaben entsteht. Hierzu hat es keine An-
gaben gemacht. Der Bundesrechnungshof hat die konkrete Gefahr gesehen, dass das BMDV
auf diese Weise ein Exempel schafft: Sind die zusatzlichen Forderungen und die damit ein-
hergehende Komplexitdat hoch genug, lasst sich das BMDV ohne Priifung auf zusatzlich gefor-
derte Verglitungen ein.

Die Wirtschaftlichkeit des Vergleiches hat das BMDV ebenfalls nicht nachweisen kénnen.
Denn es hat darauf verzichtet, den tatsdchlichen Umfang berechtigter Forderungen zu pri-
fen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMDV aufgefordert zu priifen, ob es den Vergleich riickab-
wickeln kann und wie es Streitigkeiten tUber vertraglich geschuldete Leistungen und Nach-
tragsforderungen bei Bauvorhaben kiinftig frihzeitig beilegen kann.

29.3 Stellungnahme

Das BMDV hat erlautert, der Vergleich sei das Ergebnis intensiver Verhandlungen mit dem
Auftragnehmer. Es habe Einzelpositionen entsprechend dem Vertrag aufgeklart. Das Zustan-
dekommen der Betrdge habe es dem Bundesrechnungshof detailliert dargelegt. Das Ver-
handlungsergebnis sei die vereinbarte Vergleichssumme von 65 Mio. Euro. Daneben habe
das BMDV unabhangig von der Vergleichssumme eine pauschale Endabrechnungssumme
von 391,6 Mio. Euro vereinbart. Diese Vereinbarung sei fir den Bund zweckmaRig und wirt-
schaftlich gewesen. Unsicherheit fir die zukiinftigen Haushalte habe es damit ausgeschlos-
sen.

Mit dem Abschluss der Baumalinahme habe das BMDV sein Ziel erreicht. Ware der Vergleich
nicht geschlossen worden, hatte dies mit groler Wahrscheinlichkeit zu weiteren Klagen und
Gegenklagen und damit zu jahrelangen Prozessen gefiihrt. Ohnehin seien die zurlickliegen-
den Rechtsstreitigkeiten nicht mehr justiziabel gewesen. Die Fertigstellung des Schiffshebe-
werks ware voraussichtlich unmoglich geworden.
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Zudem habe es Personal in den Dienststellen vom Priifen der Schlussrechnung freistellen
konnen. Dieses stehe nun fir andere wichtige Aufgaben zur Verfligung. Dem Bund sei durch
die Pauschalierung kein finanzieller Nachteil entstanden.

Zwischenzeitlich habe sich das BDMV mit der Bauindustrie auf allgemeine Grundsatze fir
eine transparente, kooperative und faire Zusammenarbeit auf der Baustelle verstandigt, um
zuklinftig Streit zu vermeiden und Konflikte zu |6sen. Die Kiindigung des Vergleichs und des-
sen Rickabwicklung zu prifen, kame aus Sicht des BMDV einer Wiederaufnahme der
Rechtstreitigkeiten gleich. Folglich ergdben sich erhebliche finanzielle Risiken fiir den Bund.
Zudem hatte ein Rechtsstreit in Zeiten des Fachkrdftemangels und der wirtschaftlichen Krise
wertvolle Planungsressourcen und Gerichte gebunden. Dies wirke den vereinbarten Grund-
satzen entgegen. Ein Rickabwickeln des Vergleichs komme somit fiir das BMDV nicht in Be-
tracht.

29.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Einschatzung, dass das BMDV den Vergleich nicht
schliefRen durfte. Die Voraussetzungen fiir den Abschluss eines Vergleiches konnte das
BMDV nicht nachweisen. Sowohl das Neubauamt als auch der juristische Berater hatten fest-
gestellt, dass die Nachtrage weder der Sache noch der Hohe nach gerechtfertigt waren. Des-
halb hatte auch der juristische Berater davon abgeraten, einen Vergleich zu schlieBen.

Der Bundesrechnungshof stellt fest, dass das BMDV zudem nicht gepriift hat, ob die Streitig-
keiten justiziabel waren. Im Ergebnis bleibt sein Vortrag damit unbelegt und sein Verwal-
tungshandeln insoweit willkirlich.

Der Bundesrechnungshof stellt klar, dass sich das BMDV mit dem Auftragnehmer in nur
einer mit ,Vergleich” Giberschriebenen Vereinbarung geeinigt hat. Darin sind die Endabrech-
nungssumme von 391,6 Mio. Euro und die darin enthaltene Vergleichssumme von 107 Mio.
Euro vereinbart. Das BMDV und der Auftragnehmer haben die Summen damit nicht ,unab-
hangig” voneinander vereinbart.

Das BMDV verkennt noch immer, dass es den Vergleich so nicht hatte abschlieBen dirfen. Es
versucht, seine Entscheidung mit weiteren Behauptungen zu stiitzen. Diese tragen insge-
samt in der Sache nicht und kénnen sein Handeln auch nicht rechtfertigen:

e So nimmt der Bundesrechnungshof das allgemeine Bemiihen des BMDV zur Kenntnis, die
kiinftige Zusammenarbeit mit der Bauindustrie zu verbessern.

e Mit dem Vergleich besteht zwar Gewissheit flir den Bundeshaushalt, welche Summe an
den Auftragnehmer zu zahlen ist. Diese Gewissheit darf jedoch kein Grund sein, auf ein
rechtmaRiges Verwaltungshandeln zu verzichten.

e Auch die Behauptung, Personal fiir das Priifen der Schlussrechnungspriifung eingespart zu
haben, kann das fehlerhafte Verwaltungshandeln nicht rechtfertigen.
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Nach alledem muss das BMDV priifen, ob es sich von dem Vergleich I6sen kann. Streitigkei-
ten bei anderen Bauvorhaben muss es kiinftig unter Beachtung der rechtlichen Vorgaben
klaren.
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Bundesministerium fir Digitales und Verkehr (BMDV)
(Einzelplan 12)

30 Klimaschutz-Sofortprogramm 2022: BMDV hat

300 Mio. Euro zweckentfremdet
(Kapitel 1203 Titel 580 02 und 780 05)

Zusammenfassung

Das BMDYV finanzierte Projekte, die nicht den Zielen des Klimaschutz-Sofortprogramms 2022
entsprachen. Es gefihrdete dadurch das Erreichen der Klimaschutzziele.

Das Klimaschutz-Sofortprogramm 2022 hatte zum Ziel, weitere MafSnahmen zur weiteren
Minderung der Treibhausgasemissionen zu finanzieren. Das BMDV verwendete die Mittel
hingegen als Finanzierungsquelle fiir bereits laufende oder neue Projekte im Bereich der Was-
serstrafSen. Deren Wirkung fiir den Klimaschutz hatte es nicht bestimmt oder konnte eine sol-
che Wirkung nicht nachweisen.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, kiinftig nur Projekte auszuwdhlen, die nachweislich wei-
tere Treibhausgasemissionen mindern. Auf diese Weise kann das BMDV seine Verpflichtun-
gen aus dem Bundes-Klimaschutzgesetz (Klimaschutzgesetz) erfiillen.

30.1 Prufungsfeststellungen

Im Jahr 2021 aktualisierte der Bund sein Klimaschutzgesetz. Er stellte fest, dass seine bislang
beschlossenen MalBnahmen nicht ausreichten, um die Treibhausgasneutralitat bis zum Jahr
2045 zu erreichen. Deshalb legte er das Klimaschutz-Sofortprogramm 2022 auf. Insgesamt
stellte er 8 Mrd. Euro bereit, um weitere MalBnahmen zu finanzieren, die zu einer weiteren
Minderung der Treibhausgasemissionen beitragen. Fiir den Verkehrssektor sah er rund

1 Mrd. Euro vor.

Mit 300 Mio. Euro davon finanzierte das BMDV im Jahr 2022 Projekte zum Ausbau von Bun-
deswasserstralien sowie deren 6kologische Weiterentwicklung. Es finanzierte

e (berwiegend laufende Bauprojekte mit 211 Mio. Euro, die es ohne diese Mittel nicht oder
nur verzogert hatte weiterfihren konnen,

e neue Bauprojekte mit 29 Mio. Euro sowie

e Projekte zur 6kologischen Weiterentwicklung der WasserstralRen (z. B. durch Fischtrep-
pen) mit 60 Mio. Euro.
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Lediglich die neuen Bauprojekte hatten zu einer weiteren Minderung der Treibhausgasemis-
sionen beitragen kénnen. Dafiir lieferte das BMDV aber keinen Nachweis. Uberwiegend han-
delt es sich jedoch um Projekte, die die Anforderungen aus dem Klimaschutz-Sofortpro-
gramm 2022 nicht erfillen. Die Minderung der Treibhausgasemissionen durch die laufenden
Bauprojekte hatte das BMDV bereits bericksichtigt, bevor der Bund sein Klimaschutzgesetz
aktualisierte.

Zudem hielt es das BMDV fiir praxisfern, fur jedes geforderte Projekt einzeln die jeweilige
Klimaschutzwirkung nachzuweisen. Entsprechend hatte es die Wirkung verschiedener Pro-
jekte fir den Klimaschutz nicht bestimmt oder konnte eine solche Wirkung nicht nachwei-
sen.

30.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMDV die Zielsetzung des Klimaschutz-So-
fortprogramms 2022 nicht beachtet hat. Vielmehr hat es die Mittel als Finanzierungsquelle
Uberwiegend fiir bereits laufende Bauprojekte genutzt. Bei den Projekten fiir die 6kologische
Weiterentwicklung der WasserstraRen (z. B. durch Fischtreppen) hat der Bundesrechnungs-
hof zudem bezweifelt, dass diese zu einer Minderung der Treibhausgasemissionen beitra-
gen.

Das Klimaschutz-Sofortprogramm 2022 sah die zusatzlichen Mittel fir weitere MaRnahmen
vor, um Treibhausgasemissionen weiter zu mindern. Abweichend davon hat das BMDV uber-
wiegend Projekte finanziert, die dieses Ziel nicht erreichen kénnen.

Das Klimaschutzgesetz sieht fiir Klimaschutzprogramme ausdriicklich vor, dass die MaRRnah-
men u. a. ,,wissenschaftliche Abschatzungen zu den voraussichtlichen Treibhausgasminde-
rungswirkungen” enthalten missen. Das BMDV hat diese Forderung fiir praxisfern gehalten.
Es hat deshalb auf die gesetzlich vorgeschriebenen Untersuchungen verzichtet. Dies ist unzu-
lassig. Das BMDV darf sich Uber die gesetzliche Vorgabe des Klimaschutzgesetzes nicht hin-
wegsetzen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMDV aufgefordert, bei den ausgewahlten MaRnahmen

anzugeben, wieviel weniger Treibhausgase durch sie ausgestolRen werden. Er hat gefordert,
kiinftige Mittel fiir den Klimaschutz nachweislich zweckgerecht zu verwenden.

30.3 Stellungnahme

Das BMDV hat ausgefiihrt, dass alle zusatzlich investierten Mittel in laufende Bauprojekte
deren Klimaschutzwirkungen beschleunigt hatten.

Es hat der Feststellung des Bundesrechnungshofes widersprochen, die Klimaschutzwirkun-
gen der laufenden Bauprojekte seien bereits bertcksichtigt.
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Bei den fir den Ausbau der WasserstraRen investierten Mitteln stehe auller Frage, dass mit
ihnen Treibhausgase reduziert werden. Auch ohne konkreten Ausweis der Einsparungen er-
reiche die Forderung des Guterverkehrs auf der WasserstraRe dieses Ziel.

Fir die 6kologische und klimagerechte Weiterentwicklung der WasserstraRen habe es aus
Ubergeordneten Griinden 60 Mio. Euro angesetzt. Es habe keine anderen Bauprojekte gege-
ben, die es kurzfristig umsetzen konnte.

Das BMDV verfolge das Ziel eines ,,CO,-freien Verkehrs” auf attraktiven Wasserstraen. Um-
fangreiche und zeitintensive Untersuchungen zum genauen quantifizieren von Zwischen-
schritten verzogerten die Zielerreichung. Sie wirkten eher ,,CO,-Ausstol} erhéhend” und
seien kontraproduktiv.

30.4 Abschlielende Wirdigung

Der Vortrag des BMDV liberzeugt den Bundesrechnungshof nicht. Das BMDV hat die Mittel
aus dem Klimaschutz-Sofortprogramm 2022 zweckentfremdet.

Das BMDV weigert sich auch weiterhin, die Klimaschutzwirkung der Projekte zum Ausbau
der WasserstralRen und deren 6kologischen Weiterentwicklung zu bestimmen. Es verstoRt
damit gegen das Klimaschutzgesetz.

Mit seiner Weigerung verhindert das BMDV zudem eine wirksame Steuerung der Klima-
schutzmaBnahmen des Bundes. Eine solche ist nur moglich, wenn der Bund die Klimaschutz-
wirkung der einzelnen MaBnahmen kennt. Das BMDV irrt deshalb, wenn es davon ausgeht,
die geforderten Untersuchungen seien lberflissig und wirkten ,,CO;-erhohend”.

Ebenso durfte das BMDV die Zweckbindung der Mittel nicht aufheben, weil es keine Baupro-
jekte fir die Mittel aus dem Klimaschutz-Sofortprogramm 2022 ,vorratig” hatte. Worin es
einen Ubergeordneten Grund sieht, die Mittel zweckfremd verwenden zu diirfen, erldutert
es nicht. Der Bundesrechnungshof sieht einen solchen Grund nicht.

Der Bundesrechnungshof schlie3t nicht aus, dass mit den zusatzlichen Bundesmitteln fiir den
Ausbau der WasserstraBen die Klimaschutzwirkung frither erreicht worden sein mag. Den-
noch leisten diese bereits laufenden Projekte keinen Beitrag, die Treibhausgasemissionen
weiter zu mindern.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, bei der Umsetzung des Klimaschutzgesetzes kiinftig nur
Projekte auszuwahlen, die nachweislich zu einer weiteren Minderung der Treibhausgasemis-
sionen fuhren.
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Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr (BMDV)
(Einzelplan 12)

31 Pandemiefolgen Uberkompensiert: BMDV
fordert Schienengiterverkehr mit Gber

340 Mio. Euro mehr als notwendig
(Kapitel 1210 Titel 682 05/682 52)

Zusammenfassung

Das BMDV unterstiitzte den Schienengliterverkehr wéhrend der Corona-Pandemie. Es priifte
den Férderbedarf nicht und zahlte riickwirkend 627 Mio. Euro an die Eisenbahnverkehrsun-
ternehmen aus. Die wirtschaftlichen Pandemiefolgen beliefen sich auf héchstens

280 Mio. Euro.

Zur Bewidiltigung der Pandemiefolgen im Schienengiiterverkehr stockte das BMDV im Juli
2021 ein bereits seit Juli 2018 bestehendes Férderprogramm um 627 Mio. Euro auf. Das
BMDYV untersuchte weder die Wirtschaftlichkeit der erhéhten Férderung, noch kontrollierte
es deren Erfolg. Zudem liefs es vor Beginn der erh6hten Férderung eine Untersuchung der
Bundesnetzagentur unbeachtet, die die Verluste wegen der Corona-Pandemie im Schienen-
gliterverkehr auf héchstens 280 Mio. Euro schétzte. Mit der Uberkompensation verursachte
es hohe Mitnahmeeffekte.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt dem BMDV, grundlegende Schritte bei der Vorbereitung
von Férderprogrammen nicht mehr zu (iberspringen. Bei kiinftigen Férderprogrammen muss
es die haushaltsrechtlich vorgeschriebene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vor dem Start ei-
nes Férderprogramms durchfiihren. Es muss wirksame Vorkehrungen treffen, um Mitnahme-
effekte auszuschliefen. Zudem hat es den tatséichlichen Férderbedarf stets kritisch zu hinter-
fragen.

31.1 Prufungsfeststellungen

BMDV erhoht Trassenpreisforderung

Mit dem Ausbruch und den MaBBnahmen zur Einddmmung der Corona-Pandemie ging ab
Marz 2020 die Nachfrage nach Eisenbahnverkehrsdiensten zurlick. Die Bundesregierung
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beschloss im Frihjahr 2021 wegen den Pandemiefolgen auch die Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen des Schienengiiterverkehrs wirtschaftlich zu unterstiitzen. Damit wollte das BMDV
eine mogliche Verlagerung von Giiterverkehren von der Schiene auf die Stralle verhindern
und die Wettbewerbsfahigkeit des Schienengtiterverkehrs gegeniiber dem StraBengliterver-
kehr erhdhen.

Hierzu stockte das BMDV im Juli 2021 ein bestehendes Forderprogramm auf. Mit dieser For-
derung hatte es bereits seit Juli 2018 den Eisenbahnverkehrsunternehmen des Schienengii-
terverkehrs die Trassenpreise halftig finanziert. Trassenpreise missen die Eisenbahnver-
kehrsunternehmen fiir die Nutzung des Schienennetzes des Bundes zahlen. Nunmehr
erstattete das BMDV den Unternehmen die Trassenpreise nahezu vollstandig. Es gewdhrte
die erhohte Forderung rickwirkend fiir von Marz 2020 bis Dezember 2021 erbrachte Be-
triebsleistungen.

BMDYV untersucht Wirtschaftlichkeit der erhéhten Forderung nicht

Nach haushaltsrechtlichen Vorgaben ist bei allen finanzwirksamen Mallnahmen der Grund-
satz der Wirtschaftlichkeit zu beachten. Staatliche Stellen miissen deshalb zunachst mit einer
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung u. a. klaren,

e ob die MalRnahme geeignet ist, das beabsichtigte Ziel zu erreichen und
o die daflir eingesetzten Ressourcen in einem giinstigen Verhaltnis zum jeweils verfolgten
Ziel stehen.

Das BMDV flihrte vorab weder fir die urspriingliche noch fiir die erhohte Férderung eine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durch. Im Dezember 2021 evaluierte es lediglich die ur-
spriingliche Forderung. Die haushaltsrechtlich vorgeschriebene Erfolgskontrolle fiir die er-
hohte Férderung fihrte das BMDV nicht durch.

Fiir die erhohte Forderung veranschlagte das BMDV 627 Mio. Euro in den Bundeshaushalten
der Jahre 2021 und 2022. Das BMDV teilte mit, dass es das Fordervolumen zum Ausgleich
der Pandemiefolgen fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen des Giiterverkehrs nicht selbst
festgelegt habe. Dies sei vielmehr eine Vorgabe des Haushaltsgesetzgebers.

Ausmald der Pandemiefolgen deutlich geringer als veranschlagt

Die Bundesnetzagentur untersuchte schon frith die Folgen der Corona-Pandemie fiir den Ei-
senbahnverkehr. In einem Bericht vom Januar 2021 wies sie darauf hin, dass der Schienengii-
terverkehr im Vergleich zu den anderen Verkehrsdiensten im Eisenbahnverkehr wirtschaftlich
am besten durch die Corona-Pandemie gekommen sei. Im 1. Halbjahr 2020 sei die Verkehrs-
leistung des Schienenguterverkehrs um 9 % und der Umsatz um 10 % gegentber dem Jahr
2019 zuriick gegangen. Bereits im 2. Halbjahr 2020 habe die Verkehrsleistung nur geringfligig
unter der des Jahres 2019 gelegen. Die Verluste der Eisenbahnverkehrsunternehmen des
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Schienengiterverkehrs wegen der Corona-Pandemie schéatzte die Bundesnetzagentur fir das
Jahr 2020 auf 200 bis 280 Mio. Euro.

Der Bundesrechnungshof wies das BMDV schon vor Beginn der erhéhten Forderung im Juli
2021 auf die Einschatzung der Bundesnetzagentur hin. Er riet von dem geplanten Forderkon-
zept ab.

Letztlich bezifferte die Bundesnetzagentur im Juni 2022 die Pandemiefolgen fiir den Schie-
nengliterverkehr auf 200 Mio. Euro flr das Jahr 2020. Fiir das Jahr 2021 konnte sie keine
wirtschaftlichen Pandemiefolgen mehr feststellen.

Erhohte Forderung war bedingungslos

Das BMDV zahlte die erhéhte Forderung aus, ohne dass die Eisenbahnverkehrsunternehmen
weitere Bedingungen erflillen mussten. Insbesondere mussten sie keinen Nachweis der
durch die Corona-Pandemie erlittenen wirtschaftlichen Folgen erbringen. Sie mussten auch
nicht nachweisen, wofir sie die Férdermittel einsetzten.

Andere pandemiebedingte Hilfen vergab der Bund deutlich restriktiver. So mussten bei den
Hilfen ,,Schutzschild fiir Deutschland“ und ,,Uberbriickungshilfen” die Unternehmen Umsatz-
einbriiche von mindestens 30 % belegen. Zudem waren Uberkompensationen unzulissig.

31.2 Wiirdigung

Das BMDV hat eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vor der erhéhten Férderung unterlas-
sen. Es verzichtete auch auf Erfolgskontrollen wahrend der Durchfiihrung und nach Ab-
schluss der erhohten Forderung. Das BMDV hat deren Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit
nicht bewertet. Damit hat es wesentliche haushaltsrechtliche Vorgaben missachtet. In der
Konsequenz hat dies zu einer willkiirlichen und unwirtschaftlichen Verausgabung von Bun-
desmitteln geflihrt. Angesichts des Férdervolumens von 627 Mio. Euro wiegt dieser Haus-
haltsrechtsverstoR schwer. Ausgabenermachtigungen des Haushaltsgesetzgebers entbinden
das BMDV keineswegs davon, im Haushaltsvollzug das Haushaltsrecht zu beachten. Die Exe-
kutive hat stets alle geltenden haushaltsrechtlichen Vorgaben einzuhalten, wenn sie die par-
lamentarischen Haushaltsermachtigungen in Anspruch nimmt.

Der Bundesrechnungshof hat die rickwirkend erhéhte, bedingungslose Forderung kritisch
bewertet. Denn die Férderung von in der Vergangenheit erbrachten Betriebsleistungen hat
rickwirkend Gberhaupt keinen Beitrag zu einer Verkehrsverlagerung leisten kénnen. Der er-
hohten Forderung hat damit kein Nutzen fir den Bund, sondern vielmehr das hohe Risiko
von Mitnahmeeffekten gegenlibergestanden.

Das BMDV hat die Schatzung der Bundesnetzagentur zu den Pandemiefolgen im Schienengi-
terverkehr von hochstens 280 Mio. Euro fiir das Jahr 2020 entgegen dem Hinweis des



Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode 65— Drucksache 20/6530

Bundesrechnungshofes nicht berlicksichtigt. Das war nicht sachgerecht, denn die vom BMDV
veranschlagten 627 Mio. Euro zum Ausgleich der Pandemiefolgen haben die Schatzung der
Bundesnetzagentur ganz erheblich iberstiegen. Hinzu tritt, dass sich der Schienenglterver-
kehr bereits im 2. Halbjahr 2020 wirtschaftlich fast vollstandig wieder erholt hatte. Seine
Umsatzeinbriiche haben mit 10 % im 1. Halbjahr 2020 deutlich unter der 30 %-Marke gele-
gen, die in anderen Branchen als Voraussetzung fiir eine Corona-Hilfe gegolten hat.

Im Ergebnis hat das BMDV unter dem Vorwand eines Ausgleichs von Pandemiefolgen zulas-
ten des Bundes hohe Mitnahmeeffekte bei den geférderten Eisenbahnverkehrsunternehmen
billigend in Kauf genommen. Die Uberkompensation der Pandemiefolgen fiihrte zu Mitnah-
meeffekten bei den Eisenbahnverkehrsunternehmen des Glterverkehrs von mehr als

340 Mio. Euro. Das war in hochstem Mal3e unwirtschaftlich.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMDV empfohlen, grundlegende Prifungen bei der Vor-
bereitung oder Anderung von Férderprogrammen nicht zu tiberspringen. Bei kiinftigen For-
derprogrammen muss das BMDV dafiir Sorge tragen, dass es die vorgeschriebene Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung bereits vor dem Start oder der grundlegenden Anderung eines
Forderprogramms durchfiihrt. Von riickwirkenden Férderungen muss das BMDV absehen.
Will es von diesem Grundsatz ausnahmsweise abweichen, muss es wirksame Vorkehrungen
treffen, um Mitnahmeeffekte auszuschlieRen. Es hat zudem den tatsachlichen Férderbedarf
stets kritisch zu hinterfragen.

31.3 Stellungnahme

Das BMDV hat sich zur fehlenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchung fiir die erhéhte Férderung
nicht geduBert. Es hat darauf verwiesen, im Dezember 2021 die Ergebnisse einer Evaluierung
der urspriinglichen Forderung vorgelegt zu haben. Diese Evaluierung habe gezeigt, dass
diese Forderung geeignet sei, den Anteil des Schienengtiterverkehrs gegeniiber dem Stra-
Renglterverkehr zu halten und zu verbessern. Das BMDV hat eingeraumt, die erhdhte For-
derung nicht evaluiert zu haben.

Es hat bestatigt, dass die erhohte Forderung der Minderung der Pandemiefolgen im Schie-
nensektor dienen sollte. Diese Forderung habe zwar die Folgen der Corona-Pandemie auf die
Eisenbahnverkehrsunternehmen des Schienengtiterverkehrs als Hintergrund gehabt, sie sei
jedoch kein originarer Schadensausgleich gewesen. Die erhohte Férderung sollte als Anreiz-
forderung einen Riickgang des Schienengiiterverkehrs in der Zukunft verhindern.

Die Schatzung der Bundesnetzagentur zu den pandemiebedingten Schaden der Eisenbahn-
verkehrsunternehmen von héchstens 280 Mio. Euro fiir das Jahr 2020 begriinde keine Uber-
kompensation. Denn die erhéhte Forderung habe sich auch auf das Jahr 2021 erstreckt.
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31.4 Abschlielende Wiirdigung

Das BMDV &uBerte sich nicht zur Kritik an der fehlenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
und Erfolgskontrolle fiir die erhohte Forderung. Deren Fehlen hélt der Bundesrechnungshof
unverandert flr einen gravierenden Verstol} gegen das Haushaltsrecht. Aus seiner Sicht kann
auch der Verweis auf die Ergebnisse der Evaluierung der urspriinglichen Férderung die Ver-
sdumnisse des BMDV nicht heilen. Denn diese Evaluierung befasste sich Gberhaupt nicht mit
der erhohten Forderung. Die Wirtschaftlichkeit dieser Forderung ist nach wie vor nicht be-
legt.

Auch die Aussage, die riickwirkende erhdhte Forderung habe einem kiinftigen Riickgang des
Schienengiiterverkehrs entgegenwirken sollen, Gberzeugt nicht. Denn es widerspricht jeder
Forderlogik, eine in die Zukunft ausgerichtete Anreizférderung an unveranderlichen in der
Vergangenheit erbrachten Betriebsleistungen auszurichten.

Ebenso halt der Bundesrechnungshof die Sichtweise des BMDV fiir unzutreffend, es habe die
Pandemiefolgen nicht Gberkompensiert. Er hatte das BMDV bereits vor Beginn der erhohten
Forderung im Juli 2021 auf die Einschatzung der Bundesnetzagentur hingewiesen. Demzu-
folge war dem BMDV bekannt, dass sich der Schienengiterverkehr von den Pandemiefolgen
zum Ende des Jahres 2020 nahezu vollstandig erholt hatte. Insofern bestand fiir das BMDV
vor Beginn der erhohten Forderung im Juli 2021 kein Raum fir die Annahme, dass im Jahr
2021 noch signifikante Pandemiefolgen zu bewaltigen seien.

Nach alledem halt der Bundesrechnungshof seine Kritik und seine Empfehlungen vollum-
fanglich aufrecht.
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Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr (BMDV)
(Einzelplan 12)

32 Wildtierbriicken: BMDV muss Notwendigkeit

und Wirtschaftlichkeit sicherstellen
(Kapitel 1201 Titel 741 22, 741 41 und 891 11)

Zusammenfassung

Die Strafienbauverwaltungen der Léinder errichteten Wildtierbriicken (iber Bundesfernstra-
Ben. Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit wiesen sie nicht nach. Das BMDV trug deshalb
Ausgaben von mindestens 12 Mio. Euro zu Unrecht.

Bundesfernstrafien zerschneiden Lebensrdume von Wildtieren. Diese Folgen sollen Wildtier-
briicken mildern. Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass die StrafSenbauverwaltungen
die Notwendigkeit von Wildtierbriicken oftmals nicht nachwiesen. Auch der Nachweis der
Wirtschaftlichkeit fehlte in nahezu allen Féllen. Das BMDV hat dies regelmdfig nicht erkannt
und den Planungen daher zu Unrecht zugestimmt. Die Wildtierbriicken wurden demzufolge
teilweise an nicht oder wenig geeigneten Standorten errichtet. Sie waren in ihren Dimensio-
nen sowie ihrer baulichen Konstruktion und Gestaltung oftmals iiberzogen und damit unwirt-
schaftlich. Dennoch sieht das BMDV keinen Handlungsbedarf.

Der Bundesrechnungshof hat das BMDV aufgefordert, Wildtierbriicken nur dann zu finanzie-
ren, wenn sie nachweislich notwendig und wirtschaftlich sind.

32.1 Prufungsfeststellungen

Bund tragt Kosten der Wildtierbriicken

Bundesfernstrallen zerschneiden Lebensraume von Wildtieren. Wildtierbriicken sollen die
Folgen mindern. Sie gleichen Eingriffe in die Natur aus oder verbinden vom Verkehrsnetz
zerschnittene Lebensraume.

Die Straflenbauverwaltungen der Lander (StraRenbauverwaltungen) bauen und unterhalten
im Auftrag des Bundes Wildtierbriicken an BundesfernstraBen. Im Jahr 2021 (ibernahm die
Autobahn GmbH des Bundes (Autobahn GmbH) die Zustandigkeit flir die Wildtierbriicken an
Bundesautobahnen. Die Kosten tragt der Bund. Die Entwiirfe der Wildtierbriicken sind dem
BMDV zur Zustimmung vorzulegen.
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Der Bundesrechnungshof priifte seit dem Jahr 2017 in mehreren Landern die Planung und
den Bau von insgesamt 35 Wildtierbricken.

Notwendigkeit von Wildtierbriicken oftmals nicht belegt

Eine Wildtierbriicke kann nach dem Bundesnaturschutzgesetz notwendig sein, um eine
durch eine StraBenbaumaRnahme verursachte erhebliche Beeintrachtigung von Natur und
Landschaft auszugleichen. Insbesondere wenn Lebensraume zerschnitten werden, kdnnen
Wildtierbriicken die Folgen mindern. Der Bau einer Wildtierbriicke kann nach dem Bundes-
programm Wiedervernetzung auch unabhangig von einem aktuellen Eingriff notwendig sein,
um eine bereits bestehende Zerschneidung von Fernwanderwegen bestimmter Tierarten zu
mindern. In beiden Fallen sind die betroffenen Tierarten und -bestdnde sowie der zu wah-
lende Standort der Wildtierbriicke durch Untersuchungen vor Ort zu ermitteln.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass die StraBenbauverwaltungen die Notwendigkeit
von Wildtierbriicken am jeweiligen Standort Gberwiegend nicht belegen konnten. Haufig be-
zogen sie sich auf das Vorkommen bestimmter gefahrdeter Arten. Dieses konnten sie jedoch
nicht in der erforderlichen GroRe und Aktualitdt nachweisen. Gleiches galt fir die Zerschnei-
dung von Fernwanderwegen oder die Abtrennung wichtiger (Teil-)Lebensrdaume.

Beispiel:

Die StralRenbauverwaltung begriindete den Bau der geplanten Wildtierbriicke Hofoldinger
Forst an der Bundesautobahn A 8 mit einer durch den achtstreifigen Ausbau bedingten er-
heblichen Steigerung der Trennwirkung. Mit einem durchschnittlichen taglichen Verkehr von
112 185 Kfz/24 h galt der Autobahnabschnitt bereits vor dem Ausbau als fur Wildtiere nicht
Uberwindbar. Es bestand keine Verpflichtung nach dem Naturschutzgesetz, die bereits be-
stehende Trennwirkung durch eine Wildtierbriicke zu kompensieren.

Keine angemessenen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Fir alle finanzwirksamen MaRBnahmen sind angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
durchzufiihren. Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bilden auch bei notwendigen Wildtier-
briicken die Grundlage fiir die Entscheidung tber das ,Wie” der MalBnahme. Es ist zu be-
schreiben, was mit der finanzwirksamen MafRnahme erreicht werden soll (Ziele) und warum
dies unter Einbeziehung des Ressourcenverbrauchs notwendig und nicht auch eine sparsa-
mere MalRnahme ausreichend ist. Dafiir sind zundchst samtliche zur Zielerreichung grund-
satzlich moglichen Handlungsoptionen zu ermitteln.

Die StralBenbauverwaltungen fiihrten entweder keine oder keine angemessenen Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen durch. Sie gaben Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen teilweise nach-
traglich in Auftrag oder tGbertrugen pauschal Ergebnisse anderer Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen. Ebenso betrachteten die StraBenbauverwaltungen nicht alle Handlungsoptionen,
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insbesondere nicht alle moglichen Bauweisen. Die Ansatze von Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen litten an methodischen Schwaéchen.

Beispiele:

Eine StraRenbauverwaltung verglich zur Planung der Wildtierbriicke Kuchen an der Bundes-
stralle 10 drei Bauvarianten in bautechnischer Hinsicht. Die Kosten der Varianten ermittelte
und verglich sie nicht. Die im Bauentwurf vorgesehene Variante ist die mit den grofSten Be-

tonmassen, der aufwendigsten Traggeristkonstruktion, der groRten Stiitzweite und der ge-
stalterisch groRzigigsten Wirkung.

Eine weitere Strallenbauverwaltung gab im November 2019 Wirtschaftlichkeitsuntersuchun-
gen fir drei Wildtierbriicken in Auftrag, die bereits in den Jahren 2011 und 2017 fertig ge-
stellt worden waren. Zur Begriindung der Wirtschaftlichkeit der Wildtierbriicke Dechenwald
an der A 6 sowie weiterer geplanter bzw. in Bau befindlicher Wildtierbriicken verwies sie auf
diese Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen, obwohl sich die ortlichen Gegebenheiten sowie
die Errichtungszeitpunkte voneinander unterschieden.

Die Straflenbauverwaltungen gingen auch bei Konstruktion, Gestaltung und Dimensionie-
rung der Wildtierbriicken haufig Giber den notwendigen Umfang hinaus. Sie handelten somit
nicht wirtschaftlich. Der Bundesrechnungshof geht nach tberschlagigen Berechnungen da-
von aus, dass der Bund bei den 35 Wildtierbriicken mit einer schlichteren Konstruktion, we-
niger aufwendigen Gestaltung und geringeren Breite, mindestens 12 Mio. Euro hatte einspa-
ren kénnen.
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Abbildung 32.1

Wildtierbriicken: Bauweise unndétig aufwendig

Die Wildtierbriicke ist mit ihrer Bogenform baulich unnétig aufwendig konstruiert und zu-
dem unnoétig raumgreifend. Mit einer anderen Bauweise waren hohe Einsparungen moglich.

a

Foto: Bundesrechnungshof.

Auch die Anforderungen an die Funktionalitat der Wildtierbriicken beachteten die StraRen-
bauverwaltungen haufig nicht hinreichend. So lieRen sie (Mindest-)Anspriiche der jeweiligen
Tierarten an nutzbare Breite, Ubersichtlichkeit und Untergrundbeschaffenheit teilweise au-
Rer Acht. Zudem schlossen sie Storfaktoren, wie Giber die Wildtierbriicken gefiihrte Wege,
nicht hinreichend aus.

32.2 Wirdigung

Die Stralenbauverwaltungen haben die Notwendigkeit vieler Wildtierbriicken an den vorge-
sehenen Standorten nicht nachgewiesen und dadurch gegen die BHO verstoBen. Sie ver-
saumten zudem, angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufihren.

Der Bundesrechnungshof hat darauf hingewiesen, dass den StraBenbauverwaltungen somit
die Legitimation fehlte, die Wildtierbriicken aus Bundesmitteln zu errichten. Dem BMDV
hatte auffallen miissen, dass die ihm von den Landern vorgelegten Unterlagen und
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Informationen unzureichend waren. Auf dieser Grundlage hatte es keine Zustimmung ertei-
len diirfen. Der Bundesrechnungshof stellt den grundsatzlichen Bedarf an Wildtierbriicken
nicht infrage. Dennoch hatte das BMDV es nicht hinnehmen diirfen, dass die StraBenbauver-
waltungen die Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit der Wildtierbriicken am jeweiligen
Standort nicht oder nicht ausreichend belegen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMDV aufgefordert, sicherzustellen, dass

e die Notwendigkeit von Wildtierbriicken am konkreten Standort von den StralRenbauver-
waltungen bzw. der Autobahn GmbH nachgewiesen und bei den noch nicht im Bau be-
findlichen Wildtierbriicken kritisch hinterfragt wird,

o die StraBenbauverwaltungen und die Autobahn GmbH die Wirtschaftlichkeit von Wildtier-
briicken anhand von angemessenen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen nachweisen,

o Wildtierbriicken den Anspriichen der jeweiligen Tierarten entsprechend errichtet und
Storfaktoren vermieden werden.

32.3 Stellungnahme

Das BMDV hat dem Bundesrechnungshof zugestimmt, dass die Notwendigkeit von Wildtier-
briicken nachzuweisen ist. Ferner hat es eingerdumt, dass die Grundsatze der Wirtschaftlich-
keit und Sparsamkeit zu beachten sind. Hierzu seien Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
durchzufiihren. Allerdings bestehe in der Praxis Unklarheit tGber die genauen Inhalte von
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei Wildtierbriicken. Um die an Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen bei Planung, Bau, Erhaltung und Betrieb im Bundesfernstrallenbau gestellten An-
forderungen systematisch zu erfassen und zu evaluieren, richte das BMDV aktuell eine Ar-
beitsgruppe ein.

Das BMDV hat eingerdumt, dass eine einfache Gestaltung der Wildtierbriicken ausreicht. Ge-
staltung und Dimensionierung seien an den funktionalen Anforderungen der Tierarten aus-
zurichten. Das BMDV fiihle sich aber auch der Baukultur verpflichtet. Infrastruktur in der
Landschaft dirfe nicht auf reine Funktionsbauten beschrankt werden. Wildtierbriicken soll-
ten sich daher angemessen in das Landschaftsbild einfligen. Die Aufwendungen fiir die
kiinstlerische Gestaltung mussten aber angemessen sein und bei der Wirtschaftlichkeit der
Wildtierbriicke berticksichtigt werden.

Im Hinblick auf die Funktionalitdt hat das BMDV dem Bundesrechnungshof zugestimmt, dass
auf Storfaktoren, wie Gberfiihrte Wege verzichtet werden sollte. Es hat abschlieBend erklart,
es werde , weiterhin (...) sicherstellen, dass nur MaBnahmen zur Ausfiihrung gelangen, deren
Notwendigkeit nachgewiesen” ist.

Es ist nicht auf die Empfehlung des Bundesrechnungshofes eingegangen, die Notwendigkeit
noch nicht im Bau befindlicher Wildtierbriicken am konkreten Standort kritisch zu hinterfra-
gen. Erst im Bemerkungsverfahren hat es angekiindigt, es werde fiir die drei konkret
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angesprochenen Wildtierbriicken Nachweise zur Notwendigkeit oder Wirtschaftlichkeit an-
fordern.

32.4 AbschlielRende Wiirdigung

Die Ausfiihrungen des BMDV erschopfen sich im Wesentlichen darin zu bestétigen, dass die
haushaltsrechtlichen Regelungen anzuwenden sind. Seine Zusage, es werde ,weiterhin {...)
sicherstellen, dass nur MalRnahmen zur Ausfiihrung gelangen, deren Notwendigkeit nachge-
wiesen” ist, ist jedoch irrefiihrend. In der Vergangenheit haben die StraBenbauverwaltungen
genau diese Regelungen vielfach missachtet. Das BMDV hat dies hingenommen. Auch jetzt
erkennt das BMDV keinen grundsatzlichen Handlungsbedarf. Es ignoriert die Darlegungen
des Bundesrechnungshofes zu fehlenden Nachweisen der Notwendigkeit und Wirtschaftlich-
keit. Selbst bei der erst im Bemerkungsverfahren angekiindigten Absicht, einzelne Unterla-
gen zur Notwendigkeit oder Wirtschaftlichkeit anzufordern, verkennt es den Umfang des
Handlungsbedarfs. Es lbersieht, dass es seine Aufgabe ist, Notwendigkeit und Wirtschaft-
lichkeit in jedem Fall sicherzustellen.

Der Bundesrechnungshof geht deshalb nicht davon aus, dass das BMDV seine Empfehlungen
aufgreifen wird. Es bleibt dabei: Wildtierbriicken aus Bundesmitteln sind nur dort zu errich-
ten, wo sie notwendig und wirtschaftlich sind. Dies wird nicht durch die Einrichtung einer Ar-
beitsgruppe erfillt, sondern durch die Beachtung der seit Jahren bestehenden Vorgaben und
Hinweise der BHO, der Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zur BHO und der Arbeitsanlei-
tung ,Einfihrung in Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen” des Bundesministeriums der Finan-
zen (BMF). Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit aller noch nicht im Bau befindlichen Wild-
tierbriicken sind vom BMDV umgehend kritisch zu hinterfragen. Insbesondere die aufwendige
Gestaltung ist nicht notwendig und zudem in aller Regel unwirtschaftlich. Gestalterische As-
pekte von Wildtierbriicken miissen angesichts der umfangreichen Finanzierungsaufgaben des
Bundes in den Hintergrund treten.

Der Bundesrechnungshof fordert das BMDV erneut auf, umgehend die Planungen fiir die
Wildtierbriicken Hofoldinger Forst, Kuchen und Dechenwald zu stoppen. Zunachst ist deren
Notwendigkeit am jeweils vorgesehenen Standort nachzuweisen. Sollte dies gelingen, hat
das BMDV sicherzustellen, dass alle in Betracht kommenden Ausfiihrungsvarianten in einer
angemessenen, auf der BHO und der seit Jahren vorliegenden Arbeitsanleitung des BMF be-
ruhenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchung miteinander verglichen werden. Sodann muss es
Sorge tragen, dass jeweils die wirtschaftliche Variante realisiert wird.
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Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend
(BMFSFJ)

(Einzelplan 17)

33 Investitionskosten von bis zu 700 Mio. Euro
einsparen: Finanzhilfen fir
Ganztagsbetreuung zielgenau ausrichten

Zusammenfassung

Das BMFSFJ unterstiitzt die Lédnder beim Ausbau der Ganztagsbetreuung fiir Grundschulkin-
der mit bis zu 3,5 Mrd. Euro am Bedarf vorbei.

Dabei geht es von einem liberh6hten Bedarf an Betreuungspldtzen aus. Eine Anpassung um
bis zu 185 000 Pléitze kann Investitionskosten von bis zu 700 Mio. Euro einsparen. Zudem ver-
teilt das BMFSFJ die Finanzhilfen nach dem sogenannten Kénigsteiner Schliissel. Dieser rich-
tet sich nach Steueraufkommen und Bevélkerungszahl der Lénder, nicht jedoch nach deren
Bedarf an Betreuungspldtzen.

Das BMFSFJ will die Finanzhilfen in den Jahren 2027 und 2030 evaluieren. Seine Bedarfser-
mittlung will es nicht liberarbeiten und den Verteilungsschliissel nicht éndern.

Der Bundesrechnungshof hat das BMFSFJ aufgefordert, die Bedarfsermittlung zu korrigieren
und die Finanzhilfen stéirker bedarfsorientiert auf die Lénder zu verteilen. Das BMFSFJ hat si-
cherzustellen, dass die Finanzhilfen des Bundes die Investitionen der Lénder und Kommunen
nur ergénzen und nicht ersetzen sollen.

33.1 Prufungsfeststellungen

3,5 Mrd. Euro Finanzhilfen des Bundes

Ab dem Jahr 2026 besteht ein Rechtsanspruch auf Ganztagsbetreuung fir Kinder im Grund-
schulalter. Ab diesem Zeitpunkt miissen die benétigten Betreuungsplatze bereitstehen. Zu-
standig daflir sind die Lander. Sie missen die Infrastruktur fiir die Ganztagsbetreuung aus-
bauen. Investitionen in Bildungseinrichtungen und deren Ausstattung sind nétig. Mit dem
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Sondervermogen ,, Ausbau ganztagiger Bildungs- und Betreuungsangebote fiir Kinder im
Grundschulalter” unterstiitzt der Bund die Lander mit Finanzhilfen von bis zu 3,5 Mrd. Euro.

Hierzu schloss der Bund mit den Landern zunachst eine Verwaltungsvereinbarung. Auf dieser
Grundlage gewahrte er den Landern aus dem Sondervermogen 750 Mio. Euro als soge-
nannte Beschleunigungsmittel. Zurzeit erarbeiten der Bund und die Lander auf der Grund-
lage des Ganztagsfinanzhilfegesetzes eine weitere Verwaltungsvereinbarung fiir die tbrigen
Finanzhilfen aus dem Sondervermégen.

Der Bundesrechnungshof priifte im Jahr 2021 die Finanzhilfen fiir den Ganztagsbetreuungs-
ausbau beim BMFSFJ.

Bedarf an Betreuungsplatzen sinkt voraussichtlich

Das BMFSFJ ermittelte anhand von Studien aus den Jahren 2017 bis 2019 einen Bedarf von
785 000 zusatzlichen Betreuungsplatzen mit Investitionskosten von 5,3 Mrd. Euro. Es igno-
rierte Erkenntnisse, die einen geringeren Betreuungsbedarf fur die Zukunft prognostizierten.
Insbesondere berlicksichtigte das BMFSFJ nicht, dass die Zahl der Grundschulkinder in finf
Landern in den nachsten Jahren voraussichtlich sinken wird. Aktuelle Bedarfsprognosen ge-
hen von 600 000 Pldtzen und Investitionskosten von 4,6 Mrd. Euro aus. Demnach werde sich
der Finanzbedarf um 700 Mio. Euro verringern.

Verteilung nicht bedarfsgerecht

Nach den bedarfsorientierten Vorausberechnungen fiir die Kindertages- und Grundschulbe-
treuung bis zum Jahr 2030 verteilt sich der notwendige Platzausbau ungleich auf die einzel-
nen Lander. Er betrifft iberwiegend Westdeutschland. In Ostdeutschland besteht er tber-
wiegend in Berlin. Die anderen ostdeutschen Lander werden zusatzliche Platze nur noch
voriibergehend oder gar nicht mehr bendtigen.

Auch das BMFSFJ sah erhebliche Unterschiede bei der Verfligbarkeit und Ausgestaltung von
ganztagigen Bildungs- und Betreuungsangeboten zwischen einzelnen Landern und Kommu-
nen. Dies gilt auch im Blick auf die Nutzung und Nachfrage der Angebote.

Dennoch zog das BMFSFJ nicht in Betracht, die Finanzhilfen auf der Grundlage der tatsachli-
chen Landerbedarfe zu verteilen. Es vereinbarte mit den Landern stattdessen, die Beschleu-
nigungsmittel von 750 Mio. Euro nach dem Konigsteiner Schliissel zu vergeben. Auch das
Ganztagsfinanzhilfegesetz sieht vor, die Lander nach dem Konigsteiner Schlissel zu unter-
stitzen.

Der Konigsteiner Schliissel legt fest, wie die Lander an gemeinsamen Finanzierungen zu be-
teiligen sind. Der Anteil eines jeden Landes richtet sich zu zwei Dritteln nach dem Steuerauf-
kommen und zu einem Drittel nach der Bevolkerungszahl.
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Finanzhilfen fur zusatzliche Investitionen

Finanzhilfen muissen die Investitionen der Lander erganzen, dirfen sie aber nicht ersetzen
(Prinzip der Zusatzlichkeit). Nach der Leitlinie des Bundesministeriums der Finanzen (BMF) zu
den Steuerungs- und Kontrollrechten des Bundes bei Ausgaben fiir Finanzhilfen ist es Auf-
gabe der Ressorts diese Zusatzlichkeit sicherzustellen. Sie ist demgemald in den Gesetzen
und Verwaltungsvereinbarungen tGber Finanzhilfen zu verankern. Die Verwaltungsvereinba-
rung mit den Landern Uber die Beschleunigungsmittel sieht keine entsprechenden Nachweis-
und Berichtspflichten vor.

33.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMFSFJ den Bedarf an zusatzlichen Betreu-
ungsplatzen fehlerhaft ermittelt hat. Es hat insbesondere nicht berticksichtigt, dass einige
Lander keinen oder nur noch einen geringen Bedarf an zusatzlichen Betreuungsplatzen ha-
ben.

Er hat empfohlen, den Bedarf an zusatzlichen Betreuungsplatzen fir Ganztagsbetreuung von
Grundschulkindern landerspezifisch zu bemessen. Auf diese Weise kdnnten Investitionen bis
zu 700 Mio. Euro eingespart werden.

Den Konigsteiner Schliissel halt der Bundesrechnungshof fir ungeeignet, Finanzhilfen fiir
den Ausbau der Ganztagsbetreuung von Grundschulkindern bedarfsgerecht zu verteilen. Der
Konigsteiner Schlissel hat mit dem tatsachlichen landerspezifischen Bedarf an Betreuungs-
platzen wenig zu tun. Notwendig ist aber ein Verteilungsmalstab, der die erheblichen Unter-
schiede beim Stand des Ganztagsbetreuungsausbaus besser abbildet. Finanzhilfen des Bun-
des beim Ganztagsbetreuungsausbau sollten maRgeblich am jeweiligen Bedarf der Lander
orientiert und damit wirtschaftlich verteilt werden.

Das BMFSFJ hat bisher nicht sichergestellt, dass die Beschleunigungsmittel zusatzlich zu den
eigenen Investitionen der Lander gewahrt werden. Der Bundesrechnungshof hat fehlende
sachgerechte Nachweis- und Berichtspflichten der Lander beanstandet. Der Bund muss die
Zusatzlichkeit als Grundvoraussetzung fur den Erfolg der Finanzhilfen angemessen liberpri-
fen und durchsetzen kénnen.

33.3 Stellungnahme

Das BMFSFJ hat mitgeteilt, dass bei der Berechnung des Betreuungsbedarfs von Grundschul-
kindern unvorhergesehene Bedarfe beriicksichtigt werden missen. Ein Beispiel hierfiir seien
die angestiegenen Kinderzahlen durch die nach Deutschland gefliichteten Menschen aus der
Ukraine. Das BMFSFJ werde die Kritik des Bundesrechnungshofes an der Bedarfsermittlung
aufgreifen. Es befasse sich bereits jetzt mit den Moglichkeiten und Rahmenbedingungen der
zum 31. Dezember 2027 und zum 31. Dezember 2030 durchzufiihrenden Evaluation der
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Finanzhilfen des Bundes zum Ausbau ganztagiger Bildungs- und Betreuungsangebote fiir Kin-
der im Grundschulalter. Wie viele Grundschulkinder in welchem zeitlichen Umfang und in
welcher Angebotsform tatsachlich betreut werden, wie sich die Anzahl der Grundschulkinder
entwickelt und wie sich die Elternbedarfe darstellen, sei Gegenstand dieser Evaluation.

Zum Investitionsvolumen von bis zu 3,5 Mrd. Euro hat das BMFSFJ ausgefiihrt, diesem lagen
keine Vorausberechnung benétigter Investitionsmittel anhand von Platzzahlen zugrunde.
Vielmehr habe die Politik diese Investitionsmittel im Top-Down-Verfahren bereitgestellt.
Grundlage hierfiir sei das Ganztagsfinanzierungsgesetz. Diesem wiederum liege eine Verein-
barung im Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD fir die 19. Wahlperiode zugrunde.

Das BMFSFJ hat darauf hingewiesen, die Lander hatten gegen die Anwendung des Konigstei-
ner Schllssels keine Bedenken geduflert. Auch hatten die Lander bislang nicht gefordert, die
Mittel mehr nach Bedarf zu verteilen. Deshalb wolle sich das BMFSFJ friihestens fiir folgende
Verwaltungsvereinbarungen mit den Landern mit Fragen hinsichtlich der Konzeption eines
neuen Verteilungsschliissels befassen. Aus seiner Sicht lieBe eine ausschlieBliche Orientie-
rung an Platzzahlen die Diversitat der Lander auBer Acht. Die Investitionen seien auch auf
Qualitat gerichtet.

Das BMFSFJ habe den Entwurf der neuen Verwaltungsvereinbarung den Landern inzwischen
zur Unterschrift vorgelegt. Sie trete in Kraft, sobald sie durch Bund und Lander unterzeichnet
sei. Der Entwurf liegt dem Bundesrechnungshof ebenfalls vor. Die Regelungen zur Zusatzlich-
keit sind darin enthalten.

33.4 AbschlieRende Wirdigung

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes sind Finanzhilfen fiir den Ausbau der Ganztagsbetreu-
ung unwirksam, die den Landern gewahrt werden, die keinen Bedarf an zusatzlichen Betreu-
ungsplatzen haben. Der tatsachliche Hilfebedarf der Ldinder muss in quantitativer und qualita-
tiver Hinsicht bekannt sein, bevor dieser mit Bundesmitteln gedeckt wird. Unvorhergesehene
Bedarfe an Betreuungsplatzen konnen nicht durch Finanzhilfen ,,auf Vorrat” abgedeckt wer-
den. Solche Finanzhilfen ,,auf Reserve” sind unzulassig.

Das BMFSFJ verkennt den dringenden Handlungsbedarf. Die landerspezifische Aktualisierung
der Bedarfsprognosen wird fiir eine wirtschaftliche Steuerung der Finanzhilfen des Bundes
jetzt bendtigt. Es reicht daher keinesfalls aus, dass sich das BMFSFJ mit den Moglichkeiten
und Rahmenbedingungen einer Evaluation in den Jahren 2027 und 2030 auseinandersetzt.

Der Konigsteiner Schliissel ist nicht zielgenau. Denn er bildet den tatsachlichen Bedarf der
Lander nicht ab. Der Vortrag des BMFSFJ, die Lander hatten keine Bedenken gegen die bishe-
rige Verteilung der Finanzhilfen geduRert, behebt diesen Mangel nicht. Der Bundesrech-
nungshof betrachtet es als vordringliche Aufgabe des BMFSFJ, gemeinsam mit den Landern
einen sachgerechten Verteilungsschlissel zu entwickeln.
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Der Bundesrechnungshof sieht auch akuten Handlungsbedarf bei der Vereinbarung von
Nachweis- und Berichtspflichten der Lander. Diese muss sicherstellen, dass die Finanzhilfen
des Bundes nur zusatzlich zu den Landerleistungen gewahrt werden. Der Bundesrechnungs-
hof halt es flir nicht langer hinnehmbar, dass das BMFSFJ die Lander immer starker mit Fi-
nanzhilfen unterstiitzt, den Erfolg der Finanzhilfen aber nicht angemessen lberpriifen und
durchsetzen kann.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMFSFJ unverziiglich die notwendigen Entschei-
dungsgrundlagen fiir eine wirtschaftliche Steuerung der Finanzhilfen des Bundes beim Ganz-
tagsbetreuungsausbau schafft. Daflir muss es gemeinsam mit den Landern

e die notwendigen landerspezifischen Bedarfe an Ganztagsbetreuungsplatzen fiir Kinder im
Grundschulalter belastbar feststellen;

e einen neuen bedarfsorientierten Verteilungsschlissel fiir die Finanzhilfen des Bundes spe-
ziell fiir den Ganztagsbetreuungsausbau entwickeln;

e die im Entwurf vorliegende Verwaltungsvereinbarung mit den Landern in Kraft setzen;

e die Einhaltung des in der Verwaltungsvereinbarung festgeschriebenen Prinzips der Zusatz-
lichkeit sicherstellen.
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Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und

Entwicklung (BMZ)
(Einzelplan 23)

34 Bundesinteresse wirksamer wahrnehmen:
BMZ muss GIZ mit geeigneten Kennzahlen
fuhren

Zusammenfassung

Das BMZ fiihrt die Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH
(GlZ) als milliardenschwere Bundesbeteiligung mit einer dafiir ungeeigneten Unternehmens-
kennzahl, der ,,Steuerungskennzahl”. Sie ist kein aussagekrdftiger Indikator fiir den Unterneh-
menserfolg der GIZ und ihres Vorstands.

Im Jahr 2021 zahlte das BMZ 2,6 Mrd. Euro an die GIZ fiir Vorhaben der Entwicklungszusam-
menarbeit. Die GIZ ist eine gemeinniitzige Gesellschaft im Eigentum des Bundes. Das BMZ
soll gegentiiber der GIZ das Bundesinteresse wahrnehmen und hat den Vorsitz im Aufsichts-
rat. Dieser muss die Gesellschaft liberwachen und nutzt dazu Unternehmenskennzahlen, u. a.
die Steuerungskennzahl. Unternehmenskennzahlen sollen betriebswirtschaftliche Sachver-
halte libersichtlich darstellen und bewertbar machen. Die Steuerungskennzahl entspricht
dem Verhdltnis von Kosten der GIZ eines Jahres zum Einnahmendurchschnitt aus vier Jahren.
Dabei beruht der Einnahmendurchschnitt wesentlich auf Prognosen, weil zwei der betrachte-
ten vier Jahre in der Zukunft liegen. Eine niedrige Steuerungskennzahl soll eine hohe Wirt-
schaftlichkeit beim Einsatz von Haushaltsmitteln durch die GIZ belegen. Soweit die Steue-
rungskennzahl einen bestimmten Wert nicht (iberschreitet, Iést dies Bonuszahlungen an den
Vorstand aus. Dieser in jéhrlichen Vergliitungsvereinbarungen abgestimmte Wert liegt immer
liber der Steuerungskennzahl des Vorjahres.

Der Bundesrechnungshof hat die Steuerungskennzahl wiederholt kritisiert. Sie erlaubt keine
Aussagen liber den wirtschaftlichen Erfolg der GIZ. Diese erhdlt ihre Einnahmen liberwiegend
ohne Wettbewerb aus dem Bundeshaushalt. Zudem wichen die Einnahmen der GIZ in den
letzten Jahren durchweg deutlich von ihren Prognosen ab. Auch wegen wenig ambitionierter
Ziele fiir die Steuerungskennzahl fehlt ein Anreiz, Kosten der GIZ zu senken. Die Steuerungs-
kennzahl ist durch ein aussagekrdftiges Kennzahlensystem zu ersetzen. Die Bonuszahlungen
an den Vorstand sind von der Steuerungskennzahl zu entkoppeln.
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34.1 Prufungsfeststellungen

GIZ als Schwergewicht in der deutschen Entwicklungszusammenarbeit

Die GIZ ist eine gemeinniitzige Gesellschaft im Eigentum des Bundes. |hr satzungsmaRiger
Zweck ist es, die internationale Zusammenarbeit fiir nachhaltige Entwicklung und internatio-
nale Bildungsarbeit zu férdern. Sie soll die Bundesregierung dabei unterstiitzen, deren ent-
wicklungspolitische Ziele wirtschaftlich zu erreichen. Dieses Bundesinteresse soll das BMZ
gegenlber der GIZ wahrnehmen. Ein Vertreter des BMZ hat den Vorsitz im Aufsichtsrat der
GIZ. Weitere Organe der GIZ neben dem Aufsichtsrat sind der Vorstand und die Gesellschaf-
terversammlung.

Die GIZ hatte im Jahr 2021 Einnahmen von 3,6 Mrd. Euro in ihrem gemeinnuitzigen Bereich.
Davon stammten 2,6 Mrd. Euro aus dem Haushalt des BMZ, der Rest liberwiegend von ande-
ren Bundesministerien. Die GIZ setzte die Mittel aus dem Haushalt des BMZ fiir Vorhaben
der Entwicklungszusammenarbeit in dessen Auftrag ein. Sie hatte im Jahr 2021 weltweit
knapp 25 000 Beschaftigte.

Steuerungskennzahl der GIZ

Der Aufsichtsrat Giberwacht die GIZ. Er soll sicherstellen, dass die GIZ die entwicklungspoliti-
schen Ziele im Bundesinteresse wirtschaftlich erreicht. Dazu nutzt er die sogenannte Steue-
rungskennzahl als Gradmesser dafiir, ob die GIZ wirtschaftlich handelt. Ergdnzend verwendet
er weitere Kennzahlen.

Die Steuerungskennzahl berechnet sich aus dem Verhaltnis der Steuerungskosten zum Vier-
jahresdurchschnitt der Einnahmen im gemeinniitzigen Bereich. Die Steuerungskosten sind
die dem gemeinniitzigen Bereich zuzuordnenden Sach- und Personalkosten der Zentrale der
GIZ ohne direkten Bezug zu den Vorhaben des gemeinnlitzigen Bereichs. Die Einnahmen der
GIZ im gemeinnutzigen Bereich bestehen aus den Zahlungen des BMZ und weiterer 6ffentli-
cher Auftraggeber. Diese decken die Aufwendungen fiir die Projektdurchfiihrung sowie Zu-
schlage fir Verwaltungskosten und Gewinn ab. Der Vierjahresdurchschnitt wird jeweils aus
den Einnahmen im Vorjahr, den geplanten Einnahmen im laufenden Jahr sowie den Progno-
sen fiir das Folgejahr und das Nachfolgejahr gebildet. Die Steuerungskennzahl wird demnach
wie folgt berechnet:

Steuerungskosten Jahr n
Steuerungskennzahl Jahrn =

Durchschnitt der Einnahmen aus den
Jahren n-1, n, n+1, n+2

Je niedriger die Steuerungskennzahl ist, desto héher ist die angenommene Wirtschaftlichkeit
der GIZ im Sinne des Kosten-Einnahmen-Verhaltnisses.
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Steuerungskennzahl beeinflusst variable Vergitung

Seit dem Jahr 2011 hat der Vorstand der GIZ jahrlich einen Teil der variablen Verglitung da-
flr erhalten, dass die Steuerungskennzahl einen bestimmten Wert nicht iberschritten hat.
Den Wert vereinbarten Aufsichtsrat und Vorstand von Jahr zu Jahr. Er lag immer iber der im
Vorjahr bereits erreichten Steuerungskennzahl.

Bundesrechnungshof kritisiert Steuerungskennzahl wiederholt

Der Bundesrechnungshof hat die Steuerungskennzahl wiederholt kritisiert. Er hat das BMZ
aufgefordert, geeignete Kennzahlen zu entwickeln, um die Umsetzung des Bundesinteresses
durch die GIZ besser abzubilden. Das BMZ und die GIZ halten weiter an der Steuerungskenn-
zahl fest.

34.2 Wuirdigung

Es liegt im Interesse des Bundes als Eigentlimer der GIZ, diese wirtschaftlich zu fiihren. Die
Steuerungskennzahl ist hierflir ungeeignet.

Die Steuerungskennzahl hangt wesentlich von den Einnahmen der GIZ im gemeinn(tzigen
Bereich ab: Hohere Einnahmen im gemeinniitzigen Bereich fiihren bei gleichbleibenden
Steuerungskosten zu einer niedrigeren Steuerungskennzahl. Die Einnahmen entsprechen im
Wesentlichen den durch den Haushaltsgesetzgeber bereitgestellten Mitteln. Diese beruhen
auf einer politischen Entscheidung. Insoweit wirbt die GIZ ihre Einnahmen im gemeinntzi-
gen Bereich gerade nicht im Wettbewerb mit anderen Akteuren in der Entwicklungszusam-
menarbeit ein. Diese Einnahmen sind damit kein Indikator fir die wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit der GIZ.

Unabhangig von dieser grundsatzlichen Kritik ist die Steuerungskennzahl aus weiteren Grin-
den abzulehnen. So berechnet sie sich Gberwiegend aus prognostizierten Einnahmen: Fir
die beiden kiinftigen Jahre (n+1 und n+2) beruhen diese ausschlieBlich auf den Prognosen
der GIZ. Auch fir das laufende Jahr sind die Einnahmen lediglich Planzahlen, mithin vorlau-
fige Werte. Dadurch ist die Steuerungskennzahl wenig aussagekraftig.

Zudem fiuhrt die Prognoseabhangigkeit der durchschnittlichen Einnahmen zu einem Interes-
senkonflikt des Vorstands. Dessen variable Vergitung hangt hinsichtlich der Steuerungs-
kennzahl von Prognosen ab, die er selbst erstellt. Insoweit setzt die variable Verglitung keine
Leistungsanreize bezlglich der Steuerungskosten der GIZ. Mehr Haushaltsmittel zu empfan-
gen oder zu prognostizieren, ist keine honorarfahige Eigenleistung des Vorstands. Dieser
sollte darauf hinwirken, dass sich die Steuerungskosten gegeniiber den Einnahmen unter-
proportional entwickeln. Nur dadurch kann er die GIZ kostenseitig wirtschaftlicher fihren.
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Der Bundesrechnungshof hat die Steuerungskennzahl fiir ungeeignet gehalten, die Wirt-
schaftlichkeit der GIZ zu beurteilen und die Bundesbeteiligung wirtschaftlich zu fiihren. Er
hat gefordert, die Steuerungskennzahl durch aussagekraftige Kennzahlen zu ersetzen. So-
lange die Steuerungskennzahl in ihrer bisherigen Form gilt, muss das BMZ im Aufsichtsrat
darauf hinwirken, die variable Verglitung von der Steuerungskennzahl zu entkoppeln.

34.3 Stellungnahme

Das BMZ hat der Kritik des Bundesrechnungshofes widersprochen. Die Steuerungszahl ver-
folge nicht das Ziel, der ,Indikator fiir den Unternehmenserfolg der GIZ und ihres Vorstands
zu sein. Die Bewertung des Unternehmenserfolgs leite sich aus der Umsetzung des Bundes-
interesses und der mittelfristigen Zielvorgaben ab. Dagegen diene die Steuerungskennzahl
dem BMZ, die GIZ vorausschauend zu fiihren und deren Wirtschaftlichkeit mittelfristig zu si-
chern. Die GIZ verwende sie, um den Personalbedarf zu planen.

"

Der Vorstand habe in den vergangenen Jahren die Einnahmen ,, durchgangig — und nahezu
ausschlieBlich in dreistelliger Millionenhdhe” zu niedrig prognostiziert. Grund dafiir sei, dass
er bei den Prognosen das kaufmannische Vorsichtsprinzip anwende.

Die Bewertung des Unternehmenserfolgs der GIZ sei eine zu komplexe Aufgabe flr nur eine
Kennzahl. Die Steuerungskennzahl stehe daher nicht allein. Zudem habe das BMZ das Kenn-
zahlensystem der GIZ bereits weiterentwickelt. So habe es u. a. im Jahr 2020 mit der Steue-
rungskostenquote eine neue Kennzahl eingefiihrt. Diese zeige das tatsachliche Verhaltnis der
Steuerungskosten zu den Einnahmen im gemeinnlitzigen Bereich der GIZ fiir ein Geschafts-
jahr. Es existiere ,,daher bereits ein sehr umfangreiches und aussagekraftiges Kennzahlensys-
tem.”

Das BMZ hat auch verteidigt, dass die Steuerungskennzahl mit der variablen Verglitung ver-
knUpft ist: Das Bundeskabinett habe im September 2020 die Grundsatze guter Unterneh-
mensfihrung beschlossen. Danach soll eine variable Verglitung auch auf die stetige und
wirtschaftliche Verfolgung des Bundesinteresses gerichtet sein. Dies rechtfertige es, einen
Teil der variablen Verglitung des Vorstands der GIZ an die Steuerungskennzahl zu kntpfen.
Zumal dies nur einen geringen Teil der variablen Verglitung ausmache.

34.4 AbschlieRende Wiirdigung

Das BMZ widerspricht seinen bisherigen Aussagen zur Steuerungskennzahl. Zum einen hat es
bisher die Steuerungskennzahl als wichtigsten Indikator fir die Wirtschaftlichkeit der GIZ
verwendet. Entsprechend dullerte es sich wiederholt im Aufsichtsrat der GIZ. Zum anderen
verwendet das BMZ die Steuerungskennzahl als zentralen Indikator fiir den Unternehmens-
erfolg der GIZ: bei der Beteiligungsfiihrung fir das Ziel ,, Wirtschaftlichkeit der GIZ“ sowie bei
der variablen Vergitung fir das Ziel , Effizienz und Wirtschaftlichkeit”. Bei letzterer sind zu-
dem die Zielwerte fir die Steuerungskennzahl seit dem Jahr 2011 wenig ambitioniert.
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Das BMZ kann mit der Steuerungskennzahl die Wirtschaftlichkeit der GIZ nicht feststellen.
Dazu ist ein aktueller Vergleichsmalstab fir wirtschaftliches Handeln von Unternehmen im
gleichen Tatigkeitsfeld (Benchmark) erforderlich. Das BMZ kann ohne Benchmark nicht beur-
teilen, ob eine bestimmte Kennzahl fiir ein wirtschaftliches Handeln der GIZ steht. Ebenso
wenig kann es bewerten, ob die Kosten der GIZ angemessen sind. Unabhéangig davon ist die
Steuerungskennzahl ungeeignet, Kostentreiber oder Einsparpotenziale zu identifizieren. Die
Steuerungskennzahl ist dafiir zu verdichtet. Sie enthélt auch nicht die notwendigen Informa-
tionen, um den Personalbedarf der GIZ zu planen. Dafiir braucht es mindestens Informatio-
nen Uber Art, Anzahl und Volumen der zu erwartenden Auftrage. Beispielsweise ist zu unter-
scheiden, ob die GIZ Auftrage selbst durchfiihrt oder Dritte damit beauftragt. Zudem hat das
BMZ bestatigt, dass die Einnahmenprognosen fiir die Steuerungskennzahl regelmaRig nicht
eintraten. Sie sind damit zu unzuverlassig, um unternehmerische Entscheidungen (iber Per-
sonalverdanderungen zu stitzen.

Ubergeordnetes Ziel jeder Beteiligungsfiihrung des Bundes ist es, das Bundesinteresse ziel-
genau und wirtschaftlich zu verfolgen. Dazu sind mittelfristige Ziele zu formulieren. Fir jedes
Ziel sind Kennzahlen abzuleiten, um den Unternehmenserfolg zu beurteilen. Dies erfordert
ein Kennzahlensystem im Sinne einer geordneten Gesamtheit von gegenseitig abhangigen
und einander erganzenden Kennzahlen. Ein solches kann der Bundesrechnungshof nicht er-
kennen. Vielmehr fihrt das BMZ die GIZ mit einer Sammlung von Kennzahlen ohne wechsel-
seitigen Bezug. So ist die Steuerungskostenquote nur dem Namen nach neu. Das ihr zugrun-
deliegende Verhaltnis ist mindestens seit dem Jahr 2015 ein Vorstandsziel der GIZ. Seitdem
wurde auch im Aufsichtsrat mindestens einmal jahrlich dariber berichtet. Das BMZ muss mit
einem Kennzahlensystem die Wirtschaftlichkeit auch hinsichtlich der Kosten analysieren
konnen. Dabei sollte es eher auf Kennzahlen abstellen, die sich aus der Kosten- oder Ergeb-
nisrechnung der GIZ ableiten lassen. Einnahmen sind dagegen eine KenngréRe aus der Fi-
nanzplanung der GIZ und daher wenig geeignet fiir eine Kostenanalyse.

Das BMZ missachtet unabhangig von der Hohe der variablen Verglitung die Grundsatze guter
Unternehmensfiihrung. Danach soll eine variable Vergltung fiir eine messbare, personliche
Leistung gewdhrt werden. Gleiches sagt der Leitsatz des Beauftragten fiir die Wirtschaftlich-
keit in der Verwaltung zur Verglitung von Geschéftsleitungen bei Bundesbeteiligungen. Dies
ist bei der Steuerungskennzahl gerade nicht der Fall. Sie hdangt im Wesentlichen von Einnah-
menprognosen ab, wobei die Einnahmen iberwiegend auf Zahlungen aus dem Bundeshaus-
halt beruhen. Nach dem vorgenannten Leitsatz sind zudem nahezu sicher erreichbare Ziel-
werte anzupassen, wenn sie Grundlage fiir eine variable Vergiltung sind. Beide Vorgaben
lasst das BMZ auRer Acht.

Im Ergebnis fordert der Bundesrechnungshof unverandert ein aussagekraftiges Kennzahlen-
system fiir die GIZ — vor allem zu deren Kosten. Dieses ist an den Zielen des Bundes auszu-
richten. Das BMZ muss darauf hinwirken, dass die GIZ ihre Berichterstattung an das zu schaf-
fende Kennzahlensystem anpasst. Dabei muss die GIZ (iber die einzelnen Kennzahlen und
deren Wechselwirkungen berichten. Die variable Verglitung ist umgehend von der Steue-
rungskennzahl zu entkoppeln. SchlieBlich ist es unerldsslich, wiederholt stark von der Ge-
schaftsentwicklung abweichende Prognosen der Realitat anzupassen.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

35 Finanzhilfen besser mit der Deutschen

Nachhaltigkeitsstrategie verzahnen
(Kapitel 6002)

Zusammenfassung

Der Bund hat bislang nicht sichergestellt, dass bei der Umsetzung seiner Finanzhilfen fiir Lén-
der und Kommunen Nachhaltigkeitsaspekte ausreichend beriicksichtigt werden.

Der Bund unterstiitzt Linder und Kommunen mit erheblichen Finanzhilfen. Mit 7 Mrd. Euro
férdert er z. B. die Investitionen finanzschwacher Kommunen. Aspekte der Deutschen Nach-
haltigkeitsstrategie berticksichtigten die Kommunen dabei nur bei weniger als 5 % der vom
Bundesrechnungshof gepriiften FérdermafSinahmen. Grund dafiir ist, dass eine angemessene
Verzahnung der Finanzhilfen des Bundes mit seiner Nachhaltigkeitsstrategie bislang fehlt.
Dafiir, wie die Kommunen Nachhaltigkeitsaspekte, insbesondere bei der Auswahl der vom
Bund mitfinanzierten MafSnahmen, angemessen bertlicksichtigen sollen, gibt es so gut wie
keine Vorgaben.

Damit verspielt der Bund eine wesentliche Mdglichkeit, die Zielerreichung der Agenda 2030
der Vereinten Nationen stéirker zu unterstiitzen, zumal er selbst den Kommunen hierbei eine
herausragende Rolle einrGumt.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt dem Bundesministerium der Finanzen (BMF), in die Rege-
lungen fiir kiinftige Finanzhilfen des Bundes Eckpunkte zur Beriicksichtigung der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie aufzunehmen.

35.1 Prufungsfeststellungen

Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie ist Leitprinzip fur samtliche
Politikbereiche

Die Bundesregierung hat sich seit vielen Jahren wiederholt dazu verpflichtet, das Handeln
von Regierung und Verwaltung an den Erfordernissen einer nachhaltigen Entwicklung auszu-
richten. Sie verfolgt das Ziel einer wirtschaftlich leistungsfahigen, sozial ausgewogenen und
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Okologisch vertraglichen Entwicklung. Dazu hat sie die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie for-
muliert. Diese basiert auf der Agenda 2030 der Vereinten Nationen und den darin vereinbar-
ten 17 Nachhaltigkeitszielen, z. B. Gesundheit und Wohlergehen oder MaBnahmen zum Kli-
maschutz.

Die Bundesregierung legte fest, dass das Leitprinzip der Nachhaltigkeit bei allen Entscheidun-
gen in samtlichen Politikbereichen angewendet werden soll. Es ist damit fir alle finanzwirk-
samen MalRinahmen der Bundesressorts relevant.

Neben dem Bund sind die Liander und Kommunen dafiir verantwortlich, die Nachhaltigkeits-
ziele zu erreichen. Dabei raumt die Bundesregierung den Kommunen ausdriicklich eine her-
ausragende Rolle ein und versteht sie als wesentliche Akteure.

Bund fordert kommunale Investitionen

Der Bund unterstitzt die Lander in mehreren Bereichen mit Finanzhilfen. Beispielsweise for-
dert er Investitionen finanzschwacher Kommunen nach dem Kommunalinvestitionsférde-
rungsgesetz (KInvFG) mit 7 Mrd. Euro. Das KInvFG sieht die Mittel jeweils halftig flr Investi-
tionen in die kommunale Infrastruktur (Infrastrukturprogramm) und fir Investitionen zur
Verbesserung der Schulinfrastruktur (Schulsanierungsprogramm) vor.

Flr beide Forderprogramme schlossen der Bund und die Lander Verwaltungsvereinbarungen
ab. Die Lander setzen die Forderprogramme in eigener Zustandigkeit um.

Regelungen zur Berlicksichtigung der Nachhaltigkeit unzureichend

Bei der Gewahrung von Finanzhilfen verfiigt der Bund liber verfassungsrechtlich festgelegte
Steuerungs- und Kontrollrechte. Das BMF hat hierzu fir alle Bundesressorts eine Leitlinie
herausgegeben. Diese enthilt keine Hinweise darauf, dass und wie die Bundesressorts die
Nachhaltigkeitsziele in die Forderung kommunaler Investitionen integrieren kdnnen. Ebenso
sehen weder das KInvFG noch die Verwaltungsvereinbarungen vor, dass die Nachhaltigkeits-
ziele maRgeblich in die Auswahl von FérdermalRnahmen einbezogen werden.

Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie des Bundes bei kommunalen
Investitionen nahezu unbericksichtigt

Der Bundesrechnungshof untersuchte anhand des Infrastrukturprogramms des KInvFG, in-
wieweit die Kommunen bei ihren Investitionen die Nachhaltigkeitsziele berticksichtigten.
Hierzu hat er 740 Mallnahmen bei 177 Kommunen gepriift. Der Bund forderte diese Mal3-
nahmen mit insgesamt rund 200 Mio. Euro. Es handelte sich beispielsweise um kommunale
Investitionen in den Férderbereichen energetische Sanierung, Larmbekampfung, Stadtebau,
Luftreinhaltung und Einrichtungen frihkindlicher Infrastruktur.
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Diese Forderbereiche des KInvFG entsprechen einzelnen oder mehreren Nachhaltigkeitszie-
len der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie. Dennoch beriicksichtigten die Kommunen diese
Ziele bei ihren Investitionsentscheidungen kaum. Bei der Auswahl und Durchfiihrung der ge-
forderten Mallnahmen spielten diese Ziele fiir sie nur bei weniger als 5 % der Mallnahmen
eine ausdrickliche Rolle.

Im Forderbereich energetische Sanierung lieBen die Kommunen beispielsweise ihre eigenen
Klimaschutzkonzepte bei der Malnahmenauswahl haufig auBer Acht, obwohl sie darin be-
reits geeignete Mallnahmen zur Minderung von Treibhausgasen identifiziert hatten. So wa-
ren nur 31 von 139 gepriiften MaRnahmen im Klimaschutzkonzept der jeweiligen Kommune
enthalten.

Langerfristige Nutzbarkeit der Investitionen oft nicht nachgewiesen

Gemal dem KInvFG sollen geforderte Investitionen langerfristig nutzbar sein. Bei einem Ver-
sto kann der Bund die Finanzhilfe zurlckfordern. Jedoch konkretisiert das KInvFG die Anfor-
derungen an die langerfristige Nutzbarkeit nicht. Auch das BMF hat nicht festgelegt, wie das
Kriterium zu erfillen ist. Ebenso wenig enthalten die Verwaltungsvereinbarungen hierzu
mess- und Uberprifbare Vorgaben.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass die Kommunen eine langerfristige Nutzbarkeit ih-
rer Investitionen nur bei 7 % der gepriften MaBnahmen nachgewiesen hatten. Bei 43 % der
Malnahmen hatten sie lediglich unzureichende Angaben zur langerfristigen Nutzbarkeit ge-
macht. Bei der Halfte der MalRnahmen fehlte eine Dokumentation zur langerfristigen Nutz-
barkeit ganzlich.

Dennoch bestatigten die Lander und Kommunen in ihren Verwendungsnachweisen an den
Bund regelmaRig fiir jede einzelne MaRnahme die langerfristige Nutzbarkeit der Investition.

35.2 Wirdigung

Aufgrund der vorgegebenen Forderbereiche im KInvFG beriihren die geforderten Investitio-
nen haufig automatisch Nachhaltigkeitsziele. Die Feststellungen des Bundesrechnungshofes
zu den Finanzhilfen nach dem KInvFG haben gezeigt, dass die Kommunen diese Nachhaltig-
keitsziele Gberwiegend nicht im Blick hatten, als sie die einzelnen MaBnahmen ausgewahlt
und durchgefiihrt haben. Offen bleibt dabei, in welchem MalRe einzelne MalRnahmen nach-
haltig sind. Erst recht bleibt ungeklart, ob und inwieweit alternative MaBnahmen bei einer
integrierten Bewertung der 6konomischen, 6kologischen und sozialen Auswirkungen vor-
zugswirdig gewesen waren.

Dies liegt nach Auffassung des Bundesrechnungshofes daran, dass es an einer Verzahnung
der Finanzhilfen mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie fehlt. Angesichts des Postulats
der Bundesregierung, den Kommunen komme eine ,herausragende Bedeutung” fiir dieses
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Thema zu, verwundert dies. Die bloRe Erwartung, dass die Kommunen einen herausragen-
den Beitrag zur Erreichung der Nachhaltigkeitsziele leisten, reicht nicht. Die Bundesregierung
sollte diese Erwartung auch mit entsprechenden Regelungen flankieren, jedenfalls wenn wie
hier mit erheblichen Finanzmitteln des Bundes kommunale Investitionen geférdert werden.

Die langerfristige Nutzbarkeit kann bei Investitionen ein Indiz fiir Nachhaltigkeit sein. Die Re-
gelungen zur langerfristigen Nutzbarkeit im KInvFG sind daher ein erster Ansatz, um die
Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie mit Leben zu flllen. Allerdings ist das einzige Kriterium
mit Bezug zur Nachhaltigkeit nicht konkretisiert und damit weder praxistauglich noch ausrei-
chend Gberprifbar ausgestaltet. So ist ein Rickforderungsanspruch bei VerstoRR kaum durch-
setzbar und wiirde somit regelmaRig ins Leere laufen.

Im Ergebnis hat das Beispiel des KInvFG gezeigt, dass der Bund kiinftige Finanzhilfen konkret
und moglichst Gberprifbar mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie verzahnen sollte. Das
BMF sollte seine Leitlinie zu den Steuerungs- und Kontrollrechten bei Finanzhilfen entspre-
chend ergdnzen.

35.3 Stellungnahme

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass die verfassungsrechtlich vorgegebenen Forderziele
von Finanzhilfen ,,per se” mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie korrespondierten und
einzelnen Nachhaltigkeitszielen Rechnung triigen (z. B. Forderung von Wirtschaftswachstum,
Verringerung der Ungleichheit in und zwischen Landern). Die Bundesressorts hatten sich ge-
malk der Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien bei der Ausgestaltung der
Finanzhilfen an den Nachhaltigkeitszielen zu orientieren, wenn sie Forderzwecke und Forder-
bereiche festlegen. So leiste das KInvFG einen wesentlichen Beitrag zu dem in der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie adressierten Ziel gleichwertiger Lebensverhdltnisse, indem es ge-
zielt finanzschwache Kommunen férdere. Zudem wiirden durch die Festlegung der Férderbe-
reiche des KInvFG weitere Ziele der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung
mitverfolgt.

Die Nachhaltigkeitsziele seien gerade keine primaren verfassungsrechtlichen Forderziele ei-
ner Finanzhilfe. Eine Beschrankung der Forderbereiche auf Mallnahmen mit messbaren
Nachhaltigkeitszielen sei aus Sicht des BMF problematisch. Eine solche kénnte zu Zielkonflik-
ten mit den spezifischen fach- und wirtschaftspolitischen Zielen einer Finanzhilfe fiihren. Zu-
dem seien Beschaffungs- und Genehmigungsvorschriften, die bei der Umsetzung der gefor-
derten Investitionen zu berlicksichtigen seien, bereits an den Nachhaltigkeitszielen
ausgerichtet. Zusatzliche Verfahrensanforderungen widersprachen auch dem gemeinsamen
Ziel von Bund und Landern, Forderprogramme zu vereinfachen und zu beschleunigen.

Aus Sicht des BMF seien viele Investitionen ohnehin auf eine langerfristige Nutzbarkeit aus-
gerichtet. Es habe eine Abfrage bei den Landern durchgefiihrt, wie diese die langerfristige
Nutzbarkeit der Investitionen sicherstellten: Die Lander hatten hierzu Gberwiegend eigene
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Vorgaben gemacht. Diese variierten sowohl hinsichtlich der Verfahren als auch hinsichtlich
der Dauer der Zweckbindungsfrist sowie der Kontrollintensitat der Lander.

Insgesamt hat das BMF keinen weiteren Regelungsbedarf fiir kiinftige Finanzhilfen gesehen.

35.4 Abschlielende Wirdigung

Die Bundesregierung will mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie die Weichen fir eine
wirtschaftlich leistungsfahige, sozial ausgewogene und 6kologisch vertragliche Entwicklung
in Deutschland stellen. Sie soll dazu beitragen, die Ziele der Agenda 2030 der Vereinten Na-
tionen zu erreichen. Hierflr tragen alle staatlichen Ebenen gemeinsam Verantwortung. Da-
her sollte die Bundesregierung Finanzhilfen des Bundes fir Investitionen der Lander und Ge-
meinden auch dafir nutzen, das Erreichen der Nachhaltigkeitsziele zu beférdern. Dies umso
mehr, als die Bundesregierung explizit darauf hingewiesen hat, dass den Kommunen beim
Thema Nachhaltigkeit eine herausragende Rolle zukommt.

Es reicht deshalb nicht aus, sich allein auf Ebene der Forderziele und -bereiche der Finanzhil-
fen global an den Nachhaltigkeitszielen zu orientieren. Ein theoretischer Bezug der Forderbe-
reiche zu den Ubergeordneten Nachhaltigkeitszielen bedeutet nicht zwangslaufig, dass diese
bei der Auswahl der MalBnahmen auch tatsachlich malRgeblich sind.

Der Bund sollte bei seinen Finanzhilfen die konkreten Vorgaben fiir eine nachhaltige Ent-
wicklung nicht allein den Landern Uberlassen. Bei der Ausgestaltung von Finanzhilfen bietet
sich flr den Bund die Chance, die abstrakten Nachhaltigkeitsziele konkret und messbar auf
die Forderbereiche herunterzubrechen.

Dabei verkennt der Bundesrechnungshof nicht, dass eine Operationalisierung der Nachhal-
tigkeitsziele schwierig sein kann. Jedoch schlief3t dies eine solche nicht aus. Gleiches gilt fiir
die Abwagung moglicher Zielkonflikte. Letztlich greifen Zielerreichung, Wirtschaftlichkeit und
Nachhaltigkeit ineinander. Soweit das BMF darauf abstellt, Beschaffungs- und Genehmi-
gungsvorschriften seien bereits an Nachhaltigkeitszielen ausgerichtet, greift dies zu kurz: Die
bestehenden Regelwerke beziehen sich auf die Umsetzung der MaRnahmen und nicht auf
deren Auswahl und Planung. Gerade bei der MaBnahmenauswahl durch die Kommunen ver-
birgt sich ein erhebliches Potenzial zu nachhaltigen Investitionen.

Soweit das BMF auf Verfahrensvereinfachungen hinweist, muss es sicherstellen, dass die be-
grenzten Haushaltsmittel des Bundes ihre groBte Nachhaltigkeitswirkung entfalten.

Das Ergebnis der Abfrage des BMF bei den Landern zur langerfristigen Nutzbarkeit stiitzt die
Forderung des Bundesrechnungshofes, Nachhaltigkeit stringenter zu regeln: Selbst bei dem

riickforderungsrelevanten Kriterium der langerfristigen Nutzbarkeit hat nur ein Teil der Lan-
der Vorgaben erlassen. Diese weichen zudem erheblich voneinander ab.
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Nach alledem halt der Bundesrechnungshof seine Empfehlung aufrecht, Finanzhilfen des
Bundes kiinftig besser mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie zu verzahnen. Dieser
Empfehlung entsprechen auch die Vorschlage des unter Federfiihrung des BMF Ende des
Jahres 2022 erschienenen Abschlussberichts ,Spending Review — Verknlipfung von Nachhal-
tigkeitszielen mit dem Bundeshaushalt 2021/2022“. Auch hier lautet eine der Empfehlungen,
auf mallnahmenspezifische Indikatoren und damit auf die MaBBnahmenebene abzustellen.

Das BMF sollte darauf achten, dass bereits die Entwirfe zu neuen Finanzhilfegesetzen und
entsprechenden Verwaltungsvereinbarungen ausdriicklich regeln, dass die geférderten In-
vestitionen im Einklang mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie stehen. Vom Bund gefor-
derte MalRnahmen sollten so ausgewahlt und ausgerichtet sein, dass sie einen moglichst gro-
Ren Beitrag zum Erreichen der Nachhaltigkeitsziele leisten. Um dies zu beférdern, sollte das
BMF die Leitlinie zu den Steuerungs- und Kontrollrechten bei Finanzhilfen um Eckpunkte zur
Berlicksichtigung der Nachhaltigkeitsziele erganzen.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

36 Immer mehr Oldtimer-Kennzeichen fir
Alltagsfahrzeuge: Hoher Steuerverzicht und
Schadstoffbelastung

(Kapitel 6001 Titel 03801)

Zusammenfassung

Die Vergiinstigung bei der Kraftfahrzeugsteuer fiir Oldtimer, die als Alltagsfahrzeuge genutzt
werden, widerspricht dem urspriinglichen Ziel des Gesetzgebers und den klimapolitischen Zie-
len der Bundesregierung. Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) sieht keinen Hand-
lungsbedarf.

Die Oldtimer-Besteuerung mit einer finanziell glinstigen Jahrespauschale sollte urspriinglich
nur fiir Fahrzeuge gelten, die als historische Sammlerstiicke zur Pflege des kraftfahrzeugtech-
nischen Kulturguts eingesetzt werden. Mittlerweile kann die Besteuerungsform auch auf
Fahrzeuge angewendet werden, die im Alltagsverkehr als iibliche Beférderungsmittel genutzt
werden. Die rasante Zunahme auf fast 400 000 steuerlich begiinstigte Fahrzeuge fiihrt dazu,
dass die jdhrlichen Einnahmen bei der Kraftfahrzeugsteuer um 170 Mio. Euro geringer ausfal-
len.

Der Bundesrechnungshof hdlt es fiir zwingend erforderlich, die Fehlentwicklungen zu beseiti-
gen. Er hat das BMF zu einer ziigigen Gesetzesinitiative aufgefordert, um Alltagsfahrzeuge
aus der besonderen Oldtimer-Besteuerung auszuschlief3en.

36.1 Prufungsfeststellungen

Besondere Oldtimer-Besteuerung

Mit dem Kraftfahrzeugsteueranderungsgesetz 1997 wurden Schadstoffemissionen bei der
Besteuerung von Personenkraftwagen starker beriicksichtigt. Damit wollte der Gesetzgeber
finanzielle Anreize flir den Erwerb und die Nutzung von Fahrzeugen mit moglichst niedrigen
Emissionen setzen. Die gesetzlichen Anderungen fiihrten bei dlteren Fahrzeugen ohne mo-
derne Abgasreinigungsanlagen zu einer hoheren Kraftfahrzeugsteuer. Um nur gelegentlich
verwendete Oldtimer mit geringer Fahrleistung steuerlich zu entlasten, schuf der
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Gesetzgeber eine besondere Oldtimer-Besteuerung. Dabei wird die Kraftfahrzeugsteuer mit
einer Jahrespauschale festgesetzt, sofern den Fahrzeugen ein besonderes Oldtimer-Kennzei-
chen, das sogenannte H-Kennzeichen, zugeteilt wurde. Die Pauschale ist fast immer geringer
als die Steuer bei der Regelbesteuerung nach den Ublichen Kriterien wie Hubraum oder
Schadstoffemissionen. Bei einem Diesel-Pkw mit einem Hubraum von 1 500 ccm in der un-
glinstigsten Emissionsklasse betradgt die Steuerersparnis beispielsweise 371 Euro. Neben die-
sen finanziellen Vorteilen sind Oldtimer mit H-Kennzeichen von Fahrverboten in Umweltzo-
nen befreit und zwar unabhangig von ihren individuellen Emissionen.

Oldtimer mit H-Kennzeichen haben sich verdreifacht

Mit der Einflhrung der besonderen Oldtimer-Besteuerung im Jahr 1997 wurden gleichzeitig
die Voraussetzungen fiir die Zuteilung von H-Kennzeichen in der StraRenverkehrs-Zulas-
sungs-Ordnung festgelegt. Danach mussten die Fahrzeuge u. a. alter als 30 Jahre sein und
yvornehmlich zur Pflege des kraftfahrzeugtechnischen Kulturgutes eingesetzt” werden. Da-
mit wollte der Gesetzgeber ,nur alte” Kraftfahrzeuge von der Regelung ausschlieRen, die im
Alltagsverkehr als libliche Beférderungsmittel genutzt werden. Steuerlich beglinstigt werden
sollten nur Fahrzeuge, die als historische Sammlerstiicke i. d. R. bei sogenannten Oldtimer-
Rallyes oder ahnlichen Veranstaltungen zum Einsatz kommen. Die Bundesregierung ging da-
von aus, dass damit ca. 135 000 Fahrzeuge ein H-Kennzeichen erhalten konnten.

Im Jahr 2007 wurde die Vorschrift zur Zuteilung von H-Kennzeichen in die neu geschaffene
Fahrzeug-Zulassungsverordnung tberfihrt. Dabei lockerte der Verordnungsgeber die Vor-
aussetzungen fur die Zuteilung, ohne den Gesetzgeber zu beteiligen. Fiir ein H-Kennzeichen
mussen die Fahrzeuge seitdem nicht mehr ,,vornehmlich zur Pflege des kraftfahrzeugtechni-
schen Kulturgutes eingesetzt” werden, sondern nur noch ,,zur Pflege des kraftfahrzeugtech-
nischen Kulturgutes dienen”. Damit konnen nun auch Alltagsfahrzeuge ein H-Kennzeichen
erhalten, die der Gesetzgeber urspriinglich ausschlieBen wollte. Der Bestand an Oldtimern
mit H-Kennzeichen wuchs bis zum Jahr 2019 auf rund 319 000 und zum Jahr 2020 um wei-
tere 72 000 auf rund 391 000 Fahrzeuge an. Er hatte sich damit gegenlber den im Jahr 1997
angenommenen 135 000 Oldtimern fast verdreifacht.

Hohe Steuermindereinnahmen

Durch Zunahme der H-Kennzeichen wechselten zwangslaufig immer mehr Oldtimer bei der
Kraftfahrzeugsteuer von der Regelbesteuerung in die glinstigere Pauschalbesteuerung. Die
Generalzolldirektion schatzte die Steuermindereinnahmen fiir das Jahr 2020 auf ca. 140 Mio.
Euro. Flr das Jahr 2022 geht der Bundesrechnungshof wegen der stetig steigenden Zulassun-
gen mit H-Kennzeichen mittlerweile von mehr als 170 Mio. Euro Mindereinnahmen aus.
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36.2 Wiirdigung

Die Verglinstigung bei der Kraftfahrzeugsteuer fiir Oldtimer, die im Alltagsverkehr als tbliche
Beforderungsmittel genutzt werden, widerspricht dem urspriinglichen gesetzgeberischen
Ziel der besonderen Oldtimer-Besteuerung. Danach sollten nur solche Oldtimer steuerlich
entlastet werden, die als historische Sammlerstiicke zur Pflege des kraftfahrzeugtechnischen
Kulturgutes eingesetzt werden. Der im Vergleich zum Jahr 1997 rasante Anstieg der steuer-
lich beglinstigten Oldtimer auf das Dreifache des urspriinglichen angenommenen Fahrzeug-
bestandes lasst die jahrlichen Mindereinnahmen bei der Kraftfahrzeugsteuer fiir den Bund
auf mittlerweile 170 Mio. Euro steigen. Es ist davon auszugehen, dass ein erheblicher Teil
dieser Mindereinnahmen auf Oldtimer entfallt, die als Alltagsfahrzeuge genutzt werden. Auf-
grund der héheren Produktionszahlen und der Langlebigkeit der Fahrzeuge lberschreiten
kiinftig immer mehr Alltagsfahrzeuge die 30-Jahres-Grenze fiir die Einordnung als Oldtimer,
sodass die Mindereinnahmen weiter steigen.

Der Bundesrechnungshof halt die steuerliche Subventionierung alter Fahrzeuge, die im All-
tagsverkehr als (ibliche Beforderungsmittel genutzt werden, fiir nicht vertretbar. Vor dem
Hintergrund der deutlich héheren Schadstoffemissionen alter Fahrzeuge widerspricht die Re-
gelung auch der klimapolitischen Zielsetzung der Bundesregierung. Nach ihrem Klimaschutz-
programm 2030 zur Umsetzung des Klimaschutzplans 2050 strebt die Bundesregierung eine
nachhaltige und klimafreundliche Fortentwicklung des Steuer- und Abgabensystems sowie
den Abbau umweltschadlicher Subventionen an.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF zu einer ziigigen Gesetzesinitiative aufgefordert, um
die besondere Oldtimer-Besteuerung bei der Kraftfahrzeugsteuer so zu gestalten, dass All-
tagsfahrzeuge von der Regelung wieder ausgeschlossen werden.

36.3 Stellungnahme

Das BMF bestreitet, dass mit der besonderen Oldtimer-Besteuerung Fahrzeuge subventio-
niert werden, die im Alltagsverkehr als (ibliche Verkehrsmittel eingesetzt werden. Auch seien
die Voraussetzungen fiir die Zuteilung eines H-Kennzeichens nicht gelockert worden. Nicht
belegt seien zudem die Annahmen zur gesetzgeberischen Intention hinsichtlich des Inhalts
und der Reichweite der Zuteilung von H-Kennzeichen.

Dem BMF seien keine belastbaren Zahlen dartiber bekannt, ob und ggf. in welchem Ausmal}
Oldtimer als Alltagsfahrzeuge genutzt werden. Die Studie ,,Emissionen von (iber 30 Jahre al-
ten Fahrzeugen” der Bundesanstalt fur StraRenwesen weise jedoch auf eine vergleichbar ge-
ringe durchschnittliche Jahresfahrleistung von Oldtimern hin, was gegen eine signifikante
Alltagsnutzung von Oldtimern spreche. Nach dieser Studie sei auch die Umweltbelastung ge-
ring, die von Oldtimern ausgehe.



Drucksache 206530 —92 - Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

36.4 AbschlieRende Wurdigung

Das BMF ignoriert weiterhin, dass die mit der besonderen Oldtimer-Besteuerung verbunde-
nen gesetzgeberischen Ziele mit der tatsachlichen Entwicklung nicht in Einklang stehen. Vor
dem Hintergrund der deutlich héheren Schadstoffemissionen alter Fahrzeuge wurde im Ge-
setzgebungsprozess der eingeschrankte Betrieb von Oldtimern unter Umweltschutzaspekten
als gewtlinscht erachtet. Der Bundesrechnungshof weist die Aussage des BMF zurtick, von
Oldtimern gingen nur geringe Umweltbelastungen aus. Unbestreitbar tibersteigen die durch-
schnittlichen Emissionen pro gefahrenem Kilometer bei alten Fahrzeugen die der Gesamt-
flotte um ein Vielfaches. Die vom BMF angefiihrte Studie bestatigt dies.

Der Bundesrechnungshof halt daher an seiner Forderung fest, Alltagsfahrzeuge aus der be-
sonderen Oldtimer-Besteuerung auszuschlieflen. In Zeiten des Klimaschutzes ist es weder
angemessen noch zeitgemaR, Alltagsfahrzeuge mit hohen Emissionen steuerlich zu beglinsti-
gen. Die genaue Anzahl der Oldtimer als Alltagsfahrzeuge ist hierfiir letztlich nicht entschei-
dungsrelevant.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

37 Luftverkehrsteuer reformieren — hohe

Mindereinnahmen drohen
(Kapitel 6001 Titel 039 01)

Zusammenfassung

Die jéhrliche Absenkung der Luftverkehrsteuersdtze verursacht Steuermindereinnahmen fiir
den Bundeshaushalt und konterkariert klimapolitische Lenkungsziele.

Luftverkehrsunternehmen miissen pro Passagier und Abflug Luftverkehrsteuer entrichten.
Dabei bemisst sich die Héhe der Luftverkehrsteuersdtze nach der Flugdistanz. Das Bundes-
ministerium der Finanzen (BMF) senkt die Steuersdtze jéhrlich ab, wenn der Bund Erlése aus
der Versteigerung von Emissionsberechtigungen fiir den Luftverkehr erzielt — je héher die Er-
16se, desto niedriger die Steuersdtze. In die Berechnung werden auch Versteigerungserlése
von Zertifikaten einbezogen, die auf den Luftfrachtverkehr entfallen, obwohl dieser nicht der
Luftverkehrsteuer unterliegt. Die jihrliche Absenkung mindert die Steuereinnahmen und kon-
terkariert die klimapolitischen Lenkungsziele der Luftverkehrsteuer. Der Effekt wird sich durch
anstehende Anderungen beim Europdischen Emissionshandel deutlich verstérken und fiihrt
zu Mindereinnahmen in Millionenhéhe.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, die jéihrliche Absenkung der Steuersditze abzuschaf-
fen. Obwohl das BMF die Feststellungen des Bundesrechnungshofes nicht bestreitet, will es
den Absenkungsmechanismus lediglich kritisch priifen.

37.1 Prufungsfeststellungen

Europaischer Emissionshandel

Seit dem Jahr 2012 ist der innereuropadische Luftverkehr in das Europdische Emissionshan-
delssystem einbezogen. Es umfasst sowohl den Personenflugverkehr als auch den Luftfracht-
verkehr. Luftverkehrsunternehmen missen fiir jede Tonne ausgestolRenes klimaschadliches
Gas eine Emissionsberechtigung (Zertifikat) abgeben. Die Anzahl der insgesamt verfligbaren
Zertifikate ist europaweit gedeckelt. Auf Ebene der Europadischen Union werden den Luftver-
kehrsunternehmen 82 % aller ausgegebenen Zertifikate fur den Luftverkehrsbereich
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kostenlos zugeteilt, 15 % versteigert und 3 % als Reserve zuriickgehalten. Reichen einem
Luftverkehrsunternehmen die ihm kostenlos zugeteilten Zertifikate nicht aus, kann es u. a.
weitere Zertifikate in Auktionen ersteigern. Fiir diese Auktionen erhalten die Mitgliedstaaten
eine bestimmte Anzahl an Zertifikaten nach einem festgelegten Verteilungsschliissel von der
Europaischen Union. Die aus den Auktionen erzielten Erlése stehen den jeweiligen Mitglied-
staaten zu.

BMF muss Steuersatze jahrlich absenken

Mit der Luftverkehrsteuer wollte der Gesetzgeber u. a. das in besonders hohem Male klima-
und umweltschadliche Fliegen verteuern und so eine Lenkungswirkung zugunsten des Klima-
schutzes erzielen. Besteuert wird der gewerbliche Personenflugverkehr. Die Luftverkehr-
steuer ist pro Passagier und Abflug von den Luftverkehrsunternehmen zu entrichten. Dabei
bemisst sich die Hohe der jeweiligen Luftverkehrsteuersatze nach der Flugdistanz. Flr den
Luftfrachtverkehr fallt keine Luftverkehrsteuer an.

Das BMF senkt die Steuersatze aufgrund einer Regelung im Luftverkehrsteuergesetz durch
eine Rechtsverordnung jahrlich prozentual ab (Absenkungsmechanismus). Dazu werden die
vom Bund erzielten Vorjahreserldse aus der Versteigerung von Emissionsberechtigungen fir
den Luftverkehr in das Verhaltnis zu 1,75 Mrd. Euro gesetzt. Der sich daraus ergebende Pro-
zentsatz mindert die gesetzlichen Steuerséatze. Fir das Jahr 2019 — das letzte Jahr vor der
Corona-Pandemie — betrug die Absenkung 1,63 %. Die Luftverkehrsunternehmen hatten pro
Passagier und Abflug eine um diesen Prozentsatz reduzierte Steuer zu zahlen. Bei rund

96,6 Millionen Fluggasten verursachte dies im Jahr 2019 Mindereinnahmen von ca.

19,5 Mio. Euro. Auch in den Jahren 2020 und 2021 musste das BMF die Steuersatze absen-
ken. Bedingt durch die Corona-Pandemie und die damit einhergehenden Flug- und Reisebe-
schrankungen fiel die Absenkung in diesen Zeitraumen geringer aus.

Beglinstigung zu hoch

Der Absenkungsmechanismus soll nach dem Willen des Gesetzgebers dem Umstand Rech-
nung tragen, dass der Bund Erldse aus der Versteigerung von Emissionshandelszertifikaten
erzielt. Dazu werden samtliche Erlose des Bundes aus der Versteigerung von Zertifikaten fiir
den Luftverkehr einbezogen. Darin enthalten sind auch die Versteigerungserlose von Zertifi-
katen, die auf den Luftfrachtverkehr entfallen. Eine Aufteilung der Versteigerungserlose zwi-
schen Luftfracht- und Personenflugverkehr ist nach Aussage des BMF nicht moglich.

Absenkung ist Ausnahme im Steuerrecht
Die jahrliche prozentuale Absenkung der Luftverkehrsteuersatze ist eine Ausnahme im deut-

schen Steuerrecht. Keine andere Steuer wird dadurch abgesenkt, dass anderweitige Einnah-
men des Bundes gegengerechnet werden. Viele wirtschaftliche Vorgange unterliegen gleich-
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zeitig Steuern und anderen Abgaben. Ein vergleichbarer Absenkungsmechanismus wie bei
der Luftverkehrsteuer ist beispielsweise weder im Energie- noch Umsatzsteuergesetz enthal-
ten.

Ergdnzend zum europdischen Emissionshandel bepreist Deutschland seit dem 1. Januar 2021
CO;-Emissionen (CO,-Preis), insbesondere in den Bereichen Verkehr und Gebaude. Fir die
Emissionen aus diesen Sektoren fehlte nach Ansicht der Bundesregierung bislang ein wirksa-
mes Preissignal. Mit dem nationalen CO,-Preis sollte der Verbrauch von fossilen Heiz- und
Kraftstoffen verteuert werden, um so Anreize fiir klimaschonendere Technologien zu schaf-
fen. Unternehmen, die u. a. Heizol, Erdgas, Benzin und Diesel in Verkehr bringen, missen da-
flir einen CO;-Preis zahlen. Die Kosten geben sie regelmafRig an die Kunden weiter. Dement-
sprechend enthélt auch beispielsweise der Benzinpreis eine CO,-Preiskomponente. Die
Einnahmen aus dem nationalen CO;-Preis senken nicht die auf Benzin anfallende Energie-
und Umsatzsteuer.

Neuregelung des Emissionshandels

Die Europaische Kommission hat den europdischen Green Deal ausgerufen. Europa soll bis
zum Jahr 2050 der erste klimaneutrale Kontinent werden. Dafiir hat die Europdische Kom-
mission eine Reihe von Vorschldgen erarbeitet, die dazu beitragen sollen, die Emissionen der
Europadischen Union bis zum Jahr 2030 um mindestens 55 % gegentiber dem Jahr 1990 zu
senken (,,Fit fur 55 Paket”). Fiir den Bereich der Luftfahrt haben sich der EU-Rat und das EU-
Parlament bereits im Dezember 2022 vorlaufig politisch geeinigt. Sie wollen die kostenlose
Zuteilung der Zertifikate schrittweise einstellen: 25 % im Jahr 2024 und 50 % im Jahr 2025.
Ab dem Jahr 2026 sollen Luftverkehrsunternehmen keine kostenlosen Zertifikate mehr er-
halten. Dementsprechend erhoht sich der Anteil der zu versteigernden Zertifikate, sodass
der Bund deutlich hohere Erlése aus der Versteigerung der Zertifikate erzielen wird. In einer
ersten Prognose ging das BMF davon aus, dass eine vollstandige Versteigerung der Zertifi-
kate zu jahrlichen Steuermindereinnahmen im dreistelligen Millionenbereich bei der Luftver-
kehrsteuer fiihren kann.

37.2 Wiirdigung

Die jahrliche Absenkung der Luftverkehrsteuer steht im Widerspruch zu deren Zielsetzung.
Sie verursacht Steuermindereinnahmen im Bundeshaushalt, die in den kommenden Jahren
deutlich ansteigen werden. Die beabsichtigten Anderungen im européiischen Emissionshan-
delssystem flihren dazu, dass der Bund héhere Einnahmen aus der Versteigerung von Zertifi-
katen erzielen wird. Dies hat zur Folge, dass die Luftverkehrsteuersatze starker als bisher ab-
zusenken sind. Die jahrlichen Steuermindereinnahmen bei der Luftverkehrsteuer werden
sich klinftig auf einen dreistelligen Millionenbetrag belaufen. AuBerdem beglinstigt der Ab-
senkungsmechanismus den Personenflugverkehr bermaRig stark.
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Die Luftverkehrsteuer und der Europadische Emissionshandel sind zwei voneinander unab-
hangige Rechtsvorgange. Dementsprechend ist es nicht erforderlich, die Luftverkehrsteuer-
satze zu reduzieren, weil Erlése aus dem Emissionshandel erzielt werden. Eine stetige Absen-
kung der Steuersatze widerspricht zudem der klimapolitischen Lenkungswirkung, die der
Gesetzgeber mit der Luftverkehrsteuer beabsichtigte.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, die jahrliche Absenkung der Steuersatze abzu-
schaffen, bevor die Neuregelung im europdischen Emissionshandelssystem wirksam wird.

37.3 Stellungnahme

Das BMF hat die Feststellungen des Bundesrechnungshofes nicht bestritten. Es geht eben-
falls davon aus, dass es aufgrund der Neuregelungen im europdischen Emissionshandelssys-
tem zu enormen Mindereinnahmen bei der Luftverkehrsteuer kommen wird, wenn Deutsch-
land am Absenkungsmechanismus festhalt. Das BMF kdnne jedoch erst nach der formlichen
Annahme der beabsichtigten Neuregelungen auf Ebene der Europaischen Union und an-
schlieBender Umsetzung in nationales Recht die voraussichtlichen Auswirkungen belastbar
prognostizieren.

Ferner hat das BMF wiederholt, die Versteigerungserldse aus den Emissionszertifikaten fir
den Luftverkehr nicht nach Luftfracht- und Personenflugverkehr aufteilen zu kénnen.

Es beabsichtige, den Absenkungsmechanismus im Zuge des zuvor genannten Rechtsetzungs-
verfahrens kritisch zu priifen. Das Ergebnis soll die Grundlage fiir eine politische Entschei-
dung bilden.

37.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Absenkungsmechanismus fiir die Luftverkehrsteuersatze stellt eine Besonderheit im
deutschen Steuerrecht dar und steht im Widerspruch zur Zielsetzung der Luftverkehrsteuer.

Ausreichend Griinde, den Absenkungsmechanismus abzuschaffen, sind bereits heute vor-
handen. Eine bloRe kritische Prifung zu einem spateren Zeitpunkt ist insbesondere in Anbe-
tracht der drohenden betrachtlichen Steuermindereinnahmen nicht ausreichend. Der Bun-
desrechnungshof sieht dringenden Handlungsbedarf und erwartet, dass das BMF dem
Gesetzgeber zeitnah vorschlagt, die bestehende Pflicht zur Absenkung der Steuersatze abzu-
schaffen, bevor die Neuregelung im Europdischen Emissionshandelssystem wirksam wird.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

38 Korrekte Besteuerung bei Bezug von

Kurzarbeitergeld nicht sichergestellt
(Kapitel 6001 Titel 01201)

Zusammenfassung

Die Finanzdmter berticksichtigen im Besteuerungsverfahren Kurzarbeitergeld nicht nach den
gesetzlichen Vorgaben. Sie priifen einen GrofSteil der Fdlle nicht. Trotzdem sieht das Bundes-
ministerium der Finanzen (BMF) keinen Handlungsbedarf.

Nach dem Einkommensteuergesetz (EStG) ist Kurzarbeitergeld steuerfrei — wie fast alle ande-
ren Lohnersatzleistungen auch. Es hat jedoch Einfluss auf die Besteuerung, wenn die Steuer-
pflichtigen daneben Einkiinfte z. B. aus nichtselbststéndiger Tdtigkeit haben. Deshalb begriin-
det der Bezug in bestimmten Fdillen die gesetzliche Verpflichtung, eine Steuererklérung
abzugeben (sog. Pflichtveranlagung).

Das BMF hat gemeinsam mit den Ldndern ein maschinelles Verfahren (Relevanzpriifung) ent-
wickelt, das die Finanzdmter unterstiitzt, Pflichtveranlagungen zu erkennen. Die Relevanzprii-
fung stuft einen Fall nur dann als priifungswiirdig ein und leitet ihn der Sachbearbeitung zu,
wenn die entsprechenden Einnahmen einen bestimmten Betrag liberschreiten (Aufgriffs-
grenze). Die Aufgriffsgrenze der Relevanzpriifung legt aber nicht die gesetzliche Grenze von
410 Euro fiir eine Pflichtveranlagung zugrunde, sondern libersteigt diese um ein Vielfaches.

Am Beispiel des Corona-Kurzarbeitergeldes hat der Bundesrechnungshof die Wirkung der Re-
levanzpriifung fiir den Veranlagungszeitraum 2020 untersucht. Er stellte fest, dass das Ver-
fahren infolge der hohen Aufgriffsgrenze héchstens 20 % der Fdlle als priifungswiirdig ein-
stuft. In 80 % der Fdlle kénnen die Finanzémter die ordnungsgemdfSe Besteuerung nicht
sicherstellen.

Das BMF bewertet das derzeitige Verfahren als sachgerecht und sieht keinen Handlungsbe-
darf. Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes widerspricht das Verfahren den gesetzli-
chen Vorgaben. Er hilt es fiir unerlésslich, diesen Vorgaben Geltung zu verschaffen. Unbe-
nommen ist es dem BMF zu priifen, ob die Héhe der gesetzlichen Freigrenze von 410 Euro
noch zeitgemdf ist oder angepasst werden sollte, und ggf. die erforderlichen Schritte hierfiir
einzuleiten.
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38.1 Prifungsfeststellungen

Pflichtveranlagung bei mehr als 410 Euro Kurzarbeitergeld

Nach § 3 Nummer 2a EStG ist Kurzarbeitergeld — wie fast alle anderen Lohnersatzleistun-
gen — steuerfrei, unterliegt jedoch dem Progressionsvorbehalt (§ 32b Absatz 1 Satz 1
Nummer 1a), e) und g) EStG). Dies bedeutet: Der Bezug fiihrt dazu, dass andere, steuer-
pflichtige Einnahmen einem hdheren Steuersatz unterliegen.

Das Gesetz sieht fiir Einkliinfte und Leistungen, die dem Progressionsvorbehalt unterliegen,
seit dem Jahr 1958 eine Freigrenze von 410 Euro vor. Ist die Freigrenze Uberschritten, sind
Beschaftigte gesetzlich verpflichtet, eine Steuererkldrung abzugeben (sog. Pflichtveranla-
gung, § 46 Absatz 2 Nummer 1 EStG). Sie soll nach dem Willen des Gesetzgebers die Anzahl
der Veranlagungen und den damit verbundenen Verwaltungsaufwand reduzieren.

Mindestens 80 % der Falle als nicht prifungswirdig eingestuft

Zur ldentifizierung von Pflichtveranlagungsfallen hat das BMF gemeinsam mit den Landern
ein maschinelles Verfahren entwickelt, die sogenannte Relevanzpriifung. Die Relevanzpri-
fung wertet die vorliegenden elektronischen Daten zu Lohnersatzleistungen risikoorientiert
aus. Sie stuft einen Fall nur dann als prifungswiirdig ein und leitet ihn der Sachbearbeitung
zu, wenn die bezogenen Lohnersatzleistungen einen bestimmten Betrag Gberschreiten (Auf-
griffsgrenze). Die Aufgriffsgrenze Ubersteigt die gesetzliche Freigrenze von 410 Euro um ein
Vielfaches.

Der Bundesrechnungshof untersuchte die Wirkung der Relevanzpriifung anhand des Kurzar-
beitergeldes fiir den Veranlagungszeitraum 2020. Er stellte fest, dass das Programm héchs-
tens 20 % aller Pflichtveranlagungsfalle als prifungswirdig einstuft. Die Finanzamter kénnen
damit auch nur hinsichtlich dieser Teilmenge eine korrekte Besteuerung sicherstellen. Ob-
wohl auch in den Ubrigen Fallen eine Steuererklarung abzugeben ist, bleiben diese Falle den
Finanzamtern unbekannt, wenn die Steuerpflichtigen nicht von sich aus eine Einkommen-
steuererklarung einreichen.

Leistungen in zweistelliger Milliardenhéhe betroffen

Flir das Jahr 2020 ermittelte der Bundesrechnungshof rund acht Millionen Steuerpflichtige,
die mehr als 410 Euro Kurzarbeitergeld erhalten haben und daher eine Einkommensteuerer-
klarung abgeben mussten. Nach den Eintragungen in den Lohnsteuerbescheinigungen bezo-
gen Beschaftigte im Jahr 2020 Kurzarbeitergeld und andere Leistungen, die dem Progressi-
onsvorbehalt unterliegen, in Hohe von rund 21,9 Mrd. Euro.
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38.2 Wurdigung

Die Finanzamter halten sich bei der steuerlichen Berticksichtigung von Kurzarbeitergeld nicht
an die gesetzlichen Vorgaben. Die fir den Aufgriff von Pflichtveranlagungen eingesetzte Re-
levanzprifung missachtet die gesetzliche Freigrenze von 410 Euro. In der Folge priifen die
Finanzamter einen Groliteil der Falle nicht. Damit ist die gesetzmaRige und gleichmaRige Be-
steuerung dieser Falle nicht sichergestellt.

Sowohl die gesetzliche Freigrenze als auch die Aufgriffsgrenze der Relevanzprifung verfol-
gen das Ziel, die Anzahl der Veranlagungen und damit den Verwaltungsaufwand zu reduzie-
ren, indem nur Falle mit einer gewissen steuerlichen Auswirkung aufgegriffen werden. Fest-
zuhalten bleibt jedoch: Auch wenn die Hohe der gesetzlichen Freigrenze seit Giber 60 Jahren
trotz gestiegener Sozialleistungen nicht angepasst wurde, ist sie nach wie vor geltender
Malstab fiir Pflichtveranlagungen und von der Verwaltung zu beachten. Die abweichende
Aufgriffsgrenze der Relevanzpriifung hat keine Rechtsgrundlage.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF aufgefordert, den gesetzlichen Vorgaben Geltung zu
verschaffen.

38.3 Stellungnahme

Das BMF halt die derzeit angewandten Prifkriterien zur Erkennung von Pflichtveranlagungen
flir sachgerecht und angemessen. Die Aufgriffsgrenze bei der Relevanzpriifung verfolge das
Ziel, Falle mit einem steuerlichen Risiko vollmaschinell zu identifizieren, um sich auf rele-
vante Veranlagungen konzentrieren zu kdnnen. Die Frage, ob der Steuerpflichtige zur Ab-
gabe der Steuererklarung aufzufordern sei, werde nach dem Untersuchungsgrundsatz (§ 88
Abgabenordnung) entschieden. Dieser schlieRe auch die Grundsatze der ZweckmaRigkeit
und der Wirtschaftlichkeit des Verfahrens ein. Demnach miisse das Finanzamt nicht fiir jede
Pflichtveranlagung eine Steuererklarung anfordern.

Ebenfalls keinen Handlungsbedarf sieht das BMF beziiglich der Hohe der gesetzlichen Frei-
grenze von 410 Euro. Ubersteigen die Leistungen, die dem Progressionsvorbehalt unterlie-
gen, diese Bagatellgrenze, habe der Steuerpflichtige ohne Aufforderung durch das Finanzamt
die Pflicht, eine Steuererklarung einzureichen. Diese gelte unabhangig davon, ob das Finanz-
amt den Steuerfall spater auch pruft.

38.4 AbschlieRende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht die Auffassung des BMF im Widerspruch zu den gesetzlichen
Vorgaben fur die Besteuerung. Er halt es fiur unerldsslich, diesen Vorgaben Geltung zu ver-
schaffen.
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Die Aufgriffsgrenze in der Relevanzprifung ist nicht durch den Untersuchungsgrundsatz ge-
deckt. Denn es handelt sich bei der Aufgriffsgrenze nicht um ein Instrument des Risiko-
managements, mit dem die Finanzamter beurteilen, ob sie den Sachverhalt ermitteln mus-
sen. Maligebend fiir eine Pflichtveranlagung ist allein die H6he der erhaltenen Lohnersatz-
leistungen. Diese geht aber aus der Lohnsteuerbescheinigung hervor und ist den Finanzam-
tern bereits bekannt. Es besteht daher kein Ermittlungsbedarf. Unbenommen ist es dem
BMF zu prifen, ob die Hohe der gesetzlichen Freigrenze von 410 Euro noch zeitgemal ist
oder angepasst werden sollte. Gegebenenfalls sollte es die erforderlichen Schritte einleiten.
Dabei kénnte es auch die wahrend der Corona-Pandemie erworbenen Erfahrungen einbezie-
hen: Ein sprunghaft erhohter Bezug von Lohnersatzleistungen fiihrte aufgrund der Pflichtver-
anlagung zu einem erheblichen zusatzlichen Aufwand fiir die Steuerpflichtigen und fir die
Steuerverwaltung.

Die Bemerkungen sind am 14. Februar 2023 im GroRen Senat des Bundesrechnungshofes
beschlossen worden.

Bonn, den 18. April 2023
Kay Scheller

Prasident
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