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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 Bundestag. Fiir das Haushaltsjahr 2019 sind die
Bemerkungen 2020 mafigeblich. Den Hauptband dieser Bemerkungen hat der Bundesrechnungshof im Dezember
vergangenen Jahres vorgestellt. Der vorliegende Ergdnzungsband enthdlt seitdem festgestellte Priifungsergebnisse.
Er vervollstindigt und aktualisiert die Bemerkungen 2020.

1 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes — Grundlage fiir die Entscheidung uiber die
Entlastung der Bundesregierung

Uber die Aufstellung des Haushalts entscheidet das Parlament. Fiir den Vollzug des Haushalts ist die Bundesregie-
rung verantwortlich. Sie hat sicherzustellen, dass die bereitgestellten Mittel ordnungsgemaf bewirtschaftet und wirt-
schaftlich und sparsam verwendet werden. Nach Abschluss des Haushaltsjahres muss die Bundesregierung gegen-
iiber dem Deutschen Bundestag und dem Bundesrat Rechenschaft ablegen. Dazu erstellt das Bundesministerium
der Finanzen eine Haushaltsrechnung und eine Vermdgensrechnung. Der Deutsche Bundestag und der Bundesrat
entscheiden dann, ob sie ihr fiir das betreffende Haushaltsjahr die Entlastung erteilen.

Mit seinen Bemerkungen bereitet der Bundesrechnungshof die Entscheidung iiber die Entlastung der Bundesregie-
rung vor. Sie beantworten vor allem folgende Fragen:

e Stimmen die in der Haushaltsrechnung und der Vermoégensrechnung und die in den Biichern aufgefiihrten Be-
trage liberein? Sind die Einnahmen und Ausgaben ordnungsgemil belegt?

o In welchen bedeutsamen Fillen haben die gepriiften Stellen gegen die Vorschriften und Grundsitze fiir die Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung verstoflen?

e Mit welchen wesentlichen Ergebnissen hat der Bundesrechnungshof die unternehmerische Betéitigung des Bun-
des gepriift?

e Welche Mallnahmen empfiehlt der Bundesrechnungshof?

Der Président des Bundesrechnungshofes leitet die Bemerkungen der Bundesregierung, dem Deutschen Bundestag
und dem Bundesrat zu. Der Deutsche Bundestag tiberweist die Bemerkungen an den Haushaltsausschuss des Deut-
schen Bundestages (Haushaltsausschuss). Dieser leitet sie zur Beratung an seinen Unterausschuss weiter, den Rech-
nungspriifungsausschuss.

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

Die Bemerkungen 2020 bestehen aus zwei Bénden:

o Im Dezember 2020 hat der Bundesrechnungshof den Hauptband zugeleitet und ver6ffentlicht. Dieser enthélt
zum einen den allgemeinen Teil der Bemerkungen, d. h. die Feststellungen zur Haushaltsrechnung und zur Ver-
mogensrechnung des Bundes. Zum anderen enthélt er {ibergreifende und querschnittliche Priifungsergebnisse
sowie einzelplanbezogene Priifungsfeststellungen.

¢ In dem vorliegenden Ergénzungsband berichtet der Bundesrechnungshof iiber weitere einzelplanbezogene Prii-
fungsergebnisse. Diese Moglichkeit nutzt er, um aktuelle Priifungsergebnisse, die erst nach Zuleitung des Haupt-
bandes vorliegen, noch in das anstehende Entlastungsverfahren einzubringen.

2 Priifungsfeststellungen fordern ordnungsgeméRes und wirtschaftliches
Verwaltungshandeln

Die Bemerkungen enthalten Priifungsfeststellungen und daraus abgeleitete Empfehlungen des Bundesrechnungs-
hofes, denen die Verwaltung nicht gefolgt ist. Der Rechnungspriifungsausschuss berit die Bemerkungen. Die Bun-
desministerien miissen ihm Rede und Antwort stehen. Der Ausschuss bittet meistens auch die politische Leitung
der Ministerien zu den Beratungen. In der weit {iberwiegenden Anzahl der Félle (mehr als 90 %) macht er sich die
Feststellungen und Empfehlungen des Bundesrechnungshofes zu eigen. Er fordert die Bundesregierung dann per

' https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/bemerkungen-jahresberichte/jahresberichte
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Beschluss auf, die Empfehlungen umzusetzen und ein wirtschaftliches und ordnungsgeméfes Verwaltungshandeln
sicherzustellen.

Der Haushaltsausschuss bereitet die jdhrliche Entlastungsentscheidung vor und beriicksichtigt dabei auch die Bera-
tungsergebnisse des Rechnungspriifungsausschusses zu den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes. Auf dieser
Grundlage entscheiden der Deutsche Bundestag und der Bundesrat {iber die Entlastung der Bundesregierung. Dabei
fordern sie die Bundesregierung auch auf, bei der Aufstellung und Ausfiihrung der Bundeshaushaltspléne den Fest-
stellungen des Haushaltsausschusses zu den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes zu folgen.

Der Bundesrechnungshof hélt nach, ob die Bundesregierung die Beschliisse des Rechnungspriifungsausschusses
umsetzt. Auch in dieser Zeit miissen die betroffenen Bundesministerien dem Ausschuss weiter Rede und Antwort
stehen. Die Ergebnisse kdnnen zudem in die Haushaltsberatungen einflieBen und sich so auf die Mittelzuweisung
fiir das ndchste Haushaltsjahr auswirken.

Oft setzt die Verwaltung die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes bereits wihrend der Priifung unmittelbar
um. Dann haben die Feststellungen und Empfehlungen in der Regel keine Bedeutung fiir die Entlastung der Bun-
desregierung durch das Parlament und werden nicht Teil der Bemerkungen des Bundesrechnungshofes.

3 Strukturierte Verfahren und die Beteiligung der gepriiften Stellen sichern die Qualitat der
Priifungsergebnisse

Der Bundesrechnungshof ist bei der Wahl seiner Priifungsthemen und bei der Gestaltung seiner Priifungen unab-
héngig. Priifungs- und Beratungsersuchen des Deutschen Bundestages und seiner Ausschiisse beriicksichtigt er je-
doch regelmalBig.

Als PriifungsmalBstébe gibt Artikel 114 Absatz 2 Grundgesetz die Wirtschaftlichkeit und die OrdnungsmaBigkeit
vor. Der Bundesrechnungshof priift daher zum einen, ob die Verwaltung ihre Ressourcen wirtschaftlich verwendet
und mit den Mallnahmen auch tatsdchlich die angestrebten Ziele erreicht. Zum anderen achtet er aber auch auf ein
ordnungsgeméles Verwaltungshandeln und priift, ob die geltenden Normen und Grundsitze eingehalten werden.

Der Bundesrechnungshof teilt seine Priifungsfeststellungen grundsitzlich der gepriiften Stelle, z. B. dem zustandi-
gen Bundesministerium, mit und bittet sie um eine Stellungnahme. Die gepriifte Stelle hat dann die Mdglichkeit,
den Sachverhalt zu erldutern oder ihr Vorgehen zu begriinden. Auf dieser Grundlage stellt der Bundesrechnungshof
sein Priifungsergebnis abschlie3end fest. Dabei entscheidet er auch, ob er es in seine Bemerkungen aufnimmt.

Der Bundesrechnungshof kontrolliert, was die gepriiften Stellen unternommen haben, um Mingel abzustellen oder
Verfahren zu verbessern. Er hélt auBerdem nach, ob sie die vom Deutschen Bundestag und vom Bundesrat erteilten
Auflagen erfiillen.

Die Arbeit des Bundesrechnungshofes folgt klaren Grundsétzen. Der Bundesrechnungshof priift ergebnisoffen;
seine Methoden hinterfragt er fortlaufend und passt sie erforderlichenfalls an. Politische Entscheidungen beurteilt
er nicht. Er kann aber priifen und berichten, ob die zugrunde liegenden Annahmen zutreffen und ob eine darauf
gestiitzte Mallnahme die beabsichtigte Wirkung erzielt hat.

4 Der Bundesrechnungshof beriat die Regierung und das Parlament

Der Bundesrechnungshof berdt den Deutschen Bundestag, den Bundesrat, die Bundesregierung sowie einzelne Bun-
desministerien auf der Grundlage seiner Priifungserfahrungen. Er ist zudem in vielen Fillen anzuhéren oder zu
beteiligen, z. B. wenn Forderrichtlinien der Bundesministerien erlassen oder Beteiligungen des Bundes an privat-
rechtlichen Unternehmen gedndert werden sollen.

Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung kann der Bundesrechnungshof den Deutschen Bundestag, den
Bundesrat und die Bundesregierung jederzeit unterrichten (Berichte nach § 99 BHO). Die Berichte verdffentlicht
der Bundesrechnungshof unverziiglich nach der Zuleitung an die Empféinger im Internet. >

Zur Erfiillung seines Beratungsauftrags kann der Bundesrechnungshof seine Priifungsfeststellungen und Empfeh-
lungen auch in Berichten nach § 88 Absatz 2 BHO zusammenfassen. Die an das Parlament adressierten Berichte
werden in den Ausschiissen behandelt, insbesondere im Haushaltsausschuss und im Rechnungspriifungsausschuss.
Dabei wird auch dariiber entschieden, wie die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes umgesetzt werden sollen.

2 https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/sonderberichte
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Sobald die Berichte abschlieBend beraten worden sind, verdffentlicht der Bundesrechnungshof sie im Internet, so-
weit dies mit dem Schutz von Personlichkeitsrechten, Unternehmensinteressen und dem 6ffentlichen Interesse ver-
einbar ist. Die verdffentlichten Berichte sind im Internetangebot des Bundesrechnungshofes abrutbar.?

5 Beratung durch den Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung

Der Président des Bundesrechnungshofes ist traditionell zugleich Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung. Auch er berdt die Bundesregierung und das Parlament, insbesondere iiber die Auswirkungen von
Rechtsvorschriften auf die Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns. Die Bundesministerien sind gehalten, ihn
frithzeitig zu beteiligen, wenn sie Gesetzesvorlagen oder Entwiirfe von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvor-
schriften erarbeiten.

3 https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/beratungsberichte
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Ubergreifende und querschnittliche Priifungsergebnisse

Bundeskanzleramt
(Einzelplan 04)

22 Bundeskanzleramt muss starker auf nachhaltiges Handeln in der Verwaltungspraxis
hinwirken
Zusammenfassung

Bei fast jeder zweiten finanzwirksamen Entscheidung der Bundesverwaltung werden Nachhaltigkeitsaspekte nicht
oder nicht angemessen beriicksichtigt.

Die Bundesregierung hat Nachhaltigkeit zum Ziel und Mafstab des Regierungshandelns erklirt. Nachhaltigkeit
soll als Leitprinzip bei allen Mafinahmen und in sdmtlichen Politikfeldern beachtet werden. Das Bundeskanzler-
amt ist hierfiir federfiihrend zustindig. Die Bundesministerien (Ressorts) sind in ihrem jeweiligen Bereich dafiir
verantwortlich, dass Nachhaltigkeit als Leitprinzip gelebt wird.

Die Priifungen des Bundesrechnungshofes zeigen jedoch, dass die Ressorts ihrer Verantwortung bislang nicht ge-
recht werden. Nachhaltigkeitsaspekte — das sind die sozialen, wirtschaftlichen und okologischen Wirkungen einer
Mafinahme — werden vielfach bewusst vernachldssigt oder nicht angemessen beriicksichtigt. Einschligige Regelun-
gen oder geeignete Methoden hierzu sind in den Ressorts héufig nicht ausreichend bekannt und werden daher auch
nicht angewendet. Es besteht die Gefahr, dass Deutschland seine Nachhaltigkeitsziele nicht erreicht. Zudem wird
die Bundesverwaltung so ihrer Vorbildfunktion nicht gerecht.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das Bundeskanzleramt in seiner federfiihrenden Zustdndigkeit stirker da-
rauf hinwirkt, dass die Ressorts Nachhaltigkeitsaspekte durchgdngig bei ihren Entscheidungen und in ihrem Han-
deln beriicksichtigen.

22.1 Priifungsfeststellungen

Bundesverwaltung soll nachhaltig handeln

Die Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen verabschiedeten im Jahr 2015 die Agenda 2030 fiir nachhaltige Ent-
wicklung (Agenda 2030). Die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie legt fest, welchen Beitrag Deutschland zur Umset-
zung der Agenda 2030 leisten will. Die Bundesregierung hat darin ihre Nachhaltigkeitsziele festgelegt und das
Streben nach einer nachhaltigen Entwicklung zum Leitprinzip staatlichen Handelns erklirt. Das bedeutet, dass die
okologischen, wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen (Nachhaltigkeitsaspekte) jeder staatlichen MaBnahme
identifiziert und beriicksichtigt werden sollen. Etwaige Zielkonflikte sind moglichst aufzulosen.

In der institutionellen Architektur der Nachhaltigkeitsstrategie hat das Bundeskanzleramt die Federfiihrung inne.
Zentrales Organ fiir die Umsetzung der Strategie ist der Staatssekretdrsausschuss flir nachhaltige Entwicklung
(Staatssekretdrsausschuss), in dem alle Ressorts vertreten sind. Die Ressorts sind in ihrem jeweiligen Bereich dafiir
verantwortlich, Nachhaltigkeit als Leitprinzip in der Verwaltungspraxis zu beriicksichtigen (Ressortprinzip).

Nachhaltigkeit wird in der Verwaltungspraxis vernachlissigt

Der Bundesrechnungshof priifte bei mehr als 50 MaBnahmen und Programmen {ibergreifend, ob und inwieweit die
Ressorts Nachhaltigkeitsaspekte in der Verwaltungspraxis beriicksichtigten. Dabei stellte er fest, dass Nachhaltig-
keitsaspekte hdufig vernachlissigt wurden (vgl. Abbildung 22.1):

e In 44 % der Fille versdumten die gepriiften Stellen, Nachhaltigkeitsaspekte bei der Festlegung der Ziele ihrer
MalBnahmen zu beriicksichtigen. Damit blieb unklar, ob und inwieweit die Mainahmen zum Erreichen der Nach-
haltigkeitsziele hitten beitragen konnen oder sogar miissen. Die gepriiften Stellen verzichteten dabei zum Teil
bewusst darauf, Nachhaltigkeitsaspekte zu beriicksichtigen und begriindeten dies z. B. damit, dass Entscheidun-
gen bereits im Vorfeld feststanden oder einem interessengeleiteten Einfluss unterlagen. Nach eigenen Angaben
nahm beispielsweise das Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft u. a. auf Druck der Verbédnde
keine Nachhaltigkeitsziele in die Milchsonderbeihilfeverordnung aus dem Jahr 2016 auf.

e In 55 % der Fille war das Vorgehen der gepriiften Stellen bei der Umsetzung der MaBnahmen methodisch nicht
geeignet, Nachhaltigkeitsaspekte zu beriicksichtigen. Haufig kannten die Stellen die einschldgigen Regelungen
und Methoden nicht. So verzichtete z. B. das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie bei der Foérderung
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maritimer Technologien darauf, die Programmziele mit Indikatoren zu hinterlegen, um deren Beitrag zu den
Nachhaltigkeitszielen messen zu konnen, obwohl es hier einen grundsitzlichen Nachhaltigkeitsbezug erkannt
hatte.

e In 62 % der Fille kontrollierten die gepriiften Stellen nicht, ob die mit der jeweiligen MaBinahme verfolgten
Ziele erreicht wurden — und damit auch nicht, inwieweit sie zu den Nachhaltigkeitszielen beigetragen hat. Infol-
gedessen fehlte hier bereits die Voraussetzung fiir einen langfristig nachhaltigen Einsatz der finanziellen Mittel.
Diese Konsequenz war den Stellen nicht immer bewusst. So gewéhrte z. B. das Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz und nukleare Sicherheit einem Naturschutzverband {iber mehr als 30 Jahre hinweg Zuwendungen
als institutionelle Férderung, ohne die Ergebnisse und Wirkungen dieser Férderung zu messen und zu bewerten.

Abbildung 22.1
Bundesverwaltung beriicksichtigt Nachhaltigkeitsaspekte zu selten
Die Auswertung von mehr als 50 Priifungsberichten zeigt, dass die Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie vielfach

nicht gelebte Praxis ist. Haufig bleiben Nachhaltigkeitsaspekte bei der Zieldefinition unberiicksichtigt, sind die
gewdhlten Methoden ungeeignet oder die Zielerreichung wird nicht kontrolliert.

Nachhaltigkeitsaspekte bei der
Zieldefinition beriicksichtigt

Methode geeignet, um

nachhaltig zu handeln

Zielerreichung kontrolliert

Grafik: Bundesrechnungshof.
Quelle: Auswertung aus mehr als 50 Priifungsberichten des Bundesrechnungshofes.

Unter Verweis auf das Ressortprinzip verzichtete das Bundeskanzleramt trotz seiner Federfiihrung fiir die Nachhal-
tigkeitsstrategie bislang darauf, stérker koordinierend auf die Ressorts einzuwirken und so die konsequente Bertick-
sichtigung von Nachhaltigkeitsaspekten zu fordern.

22.2 Wiirdigung

Die Bundesverwaltung hat Nachhaltigkeitsaspekte in der Verwaltungspraxis zu hédufig vernachlissigt. Besonders
bedenklich ist dabei, dass Nachhaltigkeitsaspekte zum Teil bewusst nicht beriicksichtigt wurden oder aber die ein-
schlagigen Regelungen und Methoden hierzu nicht bekannt waren. Hier hatten die Ressorts versdumt, in ihrem
jeweiligen Bereich ein stiarkeres Bewusstsein fiir Nachhaltigkeit zu schaffen.

Nachhaltigkeit als Leitprinzip wird — anders als von der Bundesregierung gefordert — von der Bundesverwaltung
nicht wirklich gelebt. Denn dies wiirde voraussetzen, dass Nachhaltigkeitsaspekte bei allen Entscheidungen iiber
finanzwirksame Malnahmen und auch bei deren Umsetzung beriicksichtigt wiirden. Weiterhin miissten dazu die
einschldgigen Regelungen und Methoden zumindest bekannt sein.
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Im Ergebnis hat die Bundesverwaltung damit ihr Potenzial zum Erreichen der Nachhaltigkeitsziele nicht ausge-
schopft. Zudem wird sie so auch ihrer Rolle als Vorbild nicht gerecht. Dies konnte die Akzeptanz der Nachhaltig-
keitsstrategie in Deutschland beeintrachtigen und in letzter Konsequenz auch das Erreichen der Nachhaltigkeitsziele
gefdhrden.

Vor diesem Hintergrund sollte das Bundeskanzleramt seine federfiihrende Rolle fiir die Nachhaltigkeit stérker wahr-
nehmen. Es muss auch unter Wahrung des Ressortprinzips moglich sein, die Aktivititen der Ressorts besser zu
koordinieren und sie transparenter zu machen. Dariiber hinaus sollte das Bundeskanzleramt stérker als bisher dafiir
werben, dass die Ressorts die notwendigen Strukturen schaffen, um Nachhaltigkeitsaspekte in der Verwaltungspra-
xis konsequent zu beriicksichtigen.

Hierzu konnte das Bundeskanzleramt von den Ressorts z. B. eigene Strategien und Konzepte fiir die Umsetzung der
Nachhaltigkeitsstrategie einfordern. Denn letztlich braucht die Bundesverwaltung konkrete Handlungsanleitungen,
damit sie Nachhaltigkeit als Leitprinzip mit Leben fiillen und ihren Beitrag zum Erreichen der Nachhaltigkeitsziele
leisten kann.

22.3 Stellungnahme

Das Bundeskanzleramt hat erklirt, dass die vom Bundesrechnungshof festgestellten Defizite aus Sicht der Ressorts
weniger auf fehlende Regelungen zuriickzufiihren seien. Vielmehr wiirden einschldgige Regelungen nicht ange-
wendet und seien in der Bundesverwaltung zum Teil auch unbekannt. Das Bundeskanzleramt hat zudem darauf
hingewiesen, dass einige Ressorts inzwischen bereits MaBnahmen umgesetzt hitten, um diese Defizite abzustellen.

Dariiber hinaus hat das Bundeskanzleramt mitgeteilt, dass es zwar federfithrend fiir die Nachhaltigkeitsstrategie
zustiandig sei. Nach dem verfassungsrechtlich verankerten Ressortprinzip obliege es jedoch den Bundesministerien,
die Nachhaltigkeitsstrategie in den von ihnen verantworteten Politikfeldern eigenstdndig umzusetzen. Unabhéngig
von der Federfilhrung und den konkreten Zustindigkeiten liege es zudem in der gemeinsamen Verantwortung aller
Ressorts, die Ziele der Nachhaltigkeitsstrategie zu erfiillen.

Zur Frage einer stirkeren Koordinierung hat das Bundeskanzleramt darauf verwiesen, dass sich der Staatssekretirs-
ausschuss bereits jetzt regelmaBig mit Themen aus der gesamten Bandbreite der Nachhaltigkeitspolitik befasse. Die
Beschliisse dieses Ausschusses seien fiir alle Ressorts bindend. Bereits im Dezember 2019 habe der Staatssekre-
tirsausschuss zudem beschlossen, die Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie zu stirken und hierfiir Maflnahmen
aufgezeigt. Uberdies habe die Bundesregierung in einem MaBnahmenprogramm wesentliche Vorgaben fiir ein nach-
haltiges Verwaltungshandeln festgelegt.

Aus Sicht des Bundeskanzleramtes belegten diese Beispiele, dass es seine federfiihrende Rolle fiir die Nachhaltigkeits-
strategie und bei der Koordinierung der Ressorts wahrmehme. Das Ressortprinzip sei jedoch die Grenze fiir dariiber
hinausgehende, zentrale Vorgaben oder eine weitergehende Koordinierung. Gleichwohl miisse das Leitprinzip insge-
samt mehr Wirkungskraft entfalten.

22.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt die bisher ergriffenen MaBBnahmen als einen Schritt in die richtige Richtung an.
Es bedarf jedoch weiterer Anstrengungen, um sicherzustellen, dass Nachhaltigkeit in der Verwaltungspraxis kon-
sequent beriicksichtigt wird. Besonders bedenklich ist, dass die Ressorts einschlégige Regelungen nicht kennen oder
aber ignorieren. Solange diese Defizite bestehen, kann es nicht gelingen, dass die Ressorts durchgéngig nachhaltig
handeln.

Die Ressorts miissen deshalb stirker in die Pflicht genommen werden. Nachhaltigkeit muss zu einem selbstver-
stindlichen Teil der Praxis werden. Dafiir bedarf es ressorteigener (Umsetzungs-)Strategien. Diese sollten so ge-
staltet sein, dass sie nicht nur die strategische Ausrichtung der Arbeit bestimmen. Sie sollten auch dazu dienen, die
operative und administrative Verwaltungstétigkeit zu leiten. Hierzu miissen sie konkrete Handlungsanleitungen fiir
die praktische Umsetzung bieten.

Das Bundeskanzleramt muss aufgrund seiner federfiihrenden Verantwortung fiir die nachhaltige Entwicklung eine
stirkere Rolle fiir sich beanspruchen. Auch unter Wahrung des Ressortprinzips muss es moglich sein, mit Unter-
stiitzung des Staatssekretdrsausschusses die Aktivititen der Ressorts besser zu koordinieren und Nachhaltigkeit als
Leitprinzip stdrker zu verankern. Andernfalls wire die gewdhlte institutionelle Architektur nicht geeignet, die Nach-
haltigkeitsstrategie erfolgreich umzusetzen. So besteht die Gefahr, dass Deutschland seine Nachhaltigkeitsziele
nicht erreicht. Auch wird die Bundesverwaltung ihrer Vorbildfunktion nicht gerecht.
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Einzelplanbezogene Priifungsergebnisse

Bundesministerium der Finanzen (BMF)
(Einzelplan 08)

23 Veranschlagung einer Risikovorsorge fiir Museumsneubau: Fehlanreize und
unzutreffende Angaben im Bundeshaushalt
(Kapitel 0452 Titel 894 34)

Zusammenfassung

Das BMF hat bei der Veranschlagung eines Museumsneubaus entgegen den haushaltsrechtlichen Vorschriften eine
pauschale Risikovorsorge von 10,3 Mio. Euro akzeptiert.

Im Bundeshaushalt diirfen nur Mittel veranschlagt werden, die voraussichtlich fillig werden. Dies ist bei der fiir
den Museumsneubau vorgesehenen pauschalen Risikovorsorge nicht der Fall. Der Bundeshaushalt stellt die erwar-
teten Kosten unzutreffend dar. Zudem schafft die Risikovorsorge den Fehlanreiz, die vorhandenen Mittel auszu-
schopfen, auch wenn sie bei wirtschaftlicher Umsetzung nicht benotigt werden.

Das BMF hat seine Vorgehensweise in diesem Fall verteidigt, grundsdtzlich jedoch zugestimmt, dass Risikovorsor-
gen unzuldssig sind. Der Bundesrechnungshof hdlt es fiir erforderlich, dass das BMF den Haushaltsansatz fiir den
Museumsneubau ab dem Bundeshaushalt 2022 von 364,2 um 10,3 Mio. Euro kiirzt. Es muss das Falligkeitsprinzip
kiinftig konsequent durchsetzen.

23.1  Priifungsfeststellungen

Veranschlagung von Mitteln fiir Hochbaumaffinahmen

Das BMF hat die Aufgabe, jihrlich den Regierungsentwurf des Haushaltsgesetzes mit dem Haushaltsplan aufzu-
stellen. Ausgaben und Verpflichtungserméchtigungen fiir eine BaumaBnahme darf es grundsitzlich erst in den
Haushaltsentwurf aufnhehmen, wenn eine Bauunterlage mit Pldnen, Kosten und Erlduterungen vorliegt. Bei zivilen
HochbaumaBnahmen muss die Bauunterlage vom Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat (BMI) bau-
fachlich gepriift und vom BMF haushaltsméBig anerkannt werden. Damit wird die Kostenobergrenze fiir die Bau-
mafnahme festgelegt.

Auf dieser Grundlage entscheidet der Deutsche Bundestag sowohl iiber die erstmalige Veranschlagung von Haus-
haltsmitteln flir die BaumaBBnahme als auch {iber die jédhrlichen Folgeveranschlagungen. Die Kostenobergrenze wird
im Bundeshaushalt in einer tabellarischen Erlduterung als Gesamtausgabe fiir die BaumaBBnahme ausgewiesen.
Kann die Kostenobergrenze nicht eingehalten werden, muss der Mehrbedarf in einem Nachtragsverfahren vom BMI
baufachlich gepriift und vom BMF haushaltsmifBig anerkannt werden. Im Anschluss kann der Deutsche Bundestag
den Mehrbedarf veranschlagen.

Nach dem im Haushaltsrecht des Bundes verankerten Filligkeitsprinzip diirfen nur Ausgaben veranschlagt werden,
die in der Haushaltsperiode voraussichtlich kassenwirksam (fillig) werden. Die Hohe der Ausgaben ist mit grof3t-
moglicher Genauigkeit zu errechnen oder zu schitzen.

Deutscher Bundestag stellt Mittel fiir Museumsneubau bereit

Die Stiftung PreuBlischer Kulturbesitz plant, ein Museum der Moderne am Berliner Kulturforum zu bauen. Die
Stiftung gehort zum Geschéftsbereich der Beauftragten der Bundesregierung fiir Kultur und Medien (BKM). Im
Januar 2018 beauftragte die Bauverwaltung den Sieger des Architektenwettbewerbs mit der weiteren Planung des
Museumsneubaus. Darauf aufbauend erstellte sie die Bauunterlage.

Die BKM informierte bei den Haushaltsberatungen im Herbst 2019 die zustindigen Ausschiisse des Deutschen
Bundestages iiber die Bauunterlage. Die Baukosten sollten 364,2 Mio. Euro betragen. Zusétzlich wies die Bauun-
terlage Risikokosten von 85,9 Mio. Euro aus. Sie war in diesem Stadium vom BMI noch nicht baufachlich gepriift
und vom BMF noch nicht haushaltsméfig anerkannt. Der Deutsche Bundestag beschloss gleichwohl, ab dem Bun-
deshaushalt 2020 erste Ausgaben und Verpflichtungserméichtigungen fiir den Museumsneubau bereitzustellen. Dies
ist ausnahmsweise moglich, wenn eine spétere Veranschlagung nachteilig fiir den Bund wire. Die Mittel sind ge-
sperrt, bis das BMI und das BMF die Bauunterlage gepriift haben.
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BMF akzeptiert pauschale Risikovorsorge ohne Rechtsgrundlage

Das BMI legte im Friihjahr 2020 nach der baufachlichen Priifung der Bauunterlage die Kostenobergrenze fiir den
Museumsneubau auf 353,9 Mio. Euro fest. Dariiber hinaus wies die gepriifte Bauunterlage nun Kosten von 92,5
Mio. Euro fiir projektspezifische sowie nicht projektspezifische Risiken aus.

Die Bauverwaltung hatte mit der Ermittlung der Risikokosten einen Erlass des BMI umgesetzt. Der Erlass sieht ein
Risikomanagement vor, nach dem projektspezifische Risikokosten in der Kostenobergrenze beriicksichtigt werden
sollen, wenn sie hinreichend konkret ermittelbar sind. Die Bauverwaltung errechnete die Risikokosten, indem sie
die jeweils geschitzte Schadenshohe mit der angenommenen Eintrittswahrscheinlichkeit multiplizierte. Sie nahm
fiir alle projektspezifischen Risiken Eintrittswahrscheinlichkeiten von hdchstens 50 % an. Uberwiegend lagen sie
aber weit darunter. Als Risiko fiihrte sie z. B. die mdgliche Uberflutung des Museumsneubaus kurz vor Eroffnung
auf. Bei einer angenommenen Schadenshéhe von 80 Mio. Euro und einer geschétzten Eintrittswahrscheinlichkeit
von 5 % errechnete sie fiir dieses Risiko eine Vorsorge von 4 Mio. Euro.

Die BKM schlug nach der Priifung durch das BMI vor, fiir den Museumsneubau weiterhin von einer Kostenober-
grenze von 364,2 Mio. Euro auszugehen. Darin sollten 10,3 Mio. Euro als Teil der projektspezifischen Risikokosten
enthalten sein. Konkrete Risiken waren dem nicht zugeordnet. Die Risikokosten sollten nur mit Zustimmung des
BMF entsperrt werden konnen. Unter welchen Voraussetzungen das BMF der Entsperrung zustimmen sollte, blieb
offen.

Das BMF stimmte dem Vorschlag der BKM zu. Es reduzierte die Kostenobergrenze nicht und &nderte auch nicht
die Erlduterungstabelle zum Haushaltstitel. Nach dem Bundeshaushalt 2021 ist nach wie vor von einer Kostenober-
grenze von 364,2 Mio. Euro auszugehen. Darin sind 10,3 Mio. Euro als pauschale Risikovorsorge enthalten.

23.2 Wiirdigung

Eine pauschale Beriicksichtigung von projektspezifischen Risikokosten widerspricht nicht nur dem im Haushalts-
recht verankerten Filligkeitsprinzip. Sie wirkt auch dem wirtschaftlichen und sparsamen Bauen entgegen. Sie setzt
den Fehlanreiz, samtliche zur Verfiigung stehenden Mittel aufzubrauchen. Faktisch handelt es sich bei der Risiko-
vorsorge um eine pauschale, leicht verfiigbare Reserve. Die disziplinierende Wirkung eines Nachtragsverfahrens
geht verloren, wenn der Betrag bereits in der Kostenobergrenze enthalten und damit Grundlage der Veranschlagung
ist.

Wegen des Filligkeitsprinzips diirfen in der Kostenobergrenze nur Mittel enthalten sein, die voraussichtlich kas-
senwirksam werden. Das BMF hitte daher den Vorschlag der BKM ablehnen, die Risikovorsorge streichen und ab
dem Bundeshaushalt 2021 die fiir den Museumsneubau vorgesehene Kostenobergrenze um 10,3 Mio. Euro redu-
zieren miissen. Im Haushaltsplan hétte es als Gesamtausgabe entsprechend nur 353,9 Mio. Euro auffiithren diirfen.
Das Vorgehen von BKM und BMF erweckt den Eindruck, dass sie den vom Deutschen Bundestag vorbehaltlich
der haushaltsméfigen Anerkennung zugrunde gelegten Betrag unbedingt ausschopfen wollten.

Diese Vorgehensweise beeintrichtigt nicht nur die Haushaltstransparenz und das Budgetrecht des Deutschen Bun-
destages. Durch sie ergeben sich auch praktische Probleme im Haushaltsvollzug. Den Mitteln sind keine konkreten
Risiken zugeordnet. Es bleibt insofern unklar, welche Voraussetzungen erfiillt sein miissen, damit das BMF die
Mittel entsperrt. Es handelt sich damit um eine allgemeine Finanzreserve.

Selbstverstindlich ist bei groBen BaumaBnahmen ein Risikomanagement erforderlich. Es muss zum Ziel haben, im
Laufe einer BaumaBBnahme auftretende Risiken frith zu erkennen und méglichst zu vermeiden oder dadurch entste-
hende Kosten zu mindern. Weder zuléssig noch sinnvoll ist es hingegen, pauschal Mittel fiir nicht hinreichend kon-
kret identifizierte und qualifizierte Leistungen vorzusehen, die mit geringer Wahrscheinlichkeit benotigt werden.
Bei dem unwahrscheinlichen Eintritt eines Schadens durch ,,Uberflutung® wire die dafiir vorgesehene Risikovor-
sorge von 4 Mio. Euro ohnehin nicht ausreichend. Notwendig ist es hingegen, durch geeignete Vorsorge Risiken
auszuschlieflen.

Damit zeigt sich, dass eine Risikovorsorge in der Praxis nicht zu zufriedenstellenden Losungen fiihrt, sondern im
Gegenteil Fehlanreize setzt.
23.3 Stellungnahme

Das BMF hat sich im Grundsatz der Auffassung des Bundesrechnungshofes angeschlossen, dass bei BaumafBnah-
men des Bundes keine Risikovorsorgen veranschlagt werden diirfen.
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Es hat darauf hingewiesen, dass BKM, BMI und BMF die Bauunterlage nicht im Zusammenhang mit der ersten
Veranschlagung gepriift hitten, sondern im Nachgang mit dem Ziel, die bereits veranschlagten Mittel zu entsperren.
Im Zuge dessen habe das BMF erreicht, dass die Kostenobergrenze auf 353,9 Mio. Euro festgesetzt und der Betrag
von 10,3 Mio. Euro gesperrt wurden. Damit hitten sich alle Beteiligten davon distanziert, die Risikokosten als
Bestandteil der Kostenobergrenze auszuweisen und sich zu einer transparenten Darstellung bekannt.

Das BMF hat weiter ausgefiihrt, dass die Mittel entsperrt werden konnten, wenn die in der Bauunterlage benannten
Risiken eintreten sowie ihre Kosten in der Folge baufachlich und haushaltsméafBig anerkannt wiirden. Eine Entsper-
rung setze voraus, dass die anerkannte Kostenobergrenze erhdht werde. Das dafiir erforderliche Verfahren sei klar
geregelt.

Dem Transparenzgebot und dem Budgetrecht des Deutschen Bundestages werde nach Auffassung des BMF durch
halbjéhrliche Berichte der BKM zum Museumsneubau an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
(Haushaltsausschuss) Rechnung getragen. Er sei iiber die Kostenobergrenze von 353,9 Mio. Euro mit dem ersten
Bericht der BKM von Mérz 2020 informiert worden.

23.4 AbschlieBende Wiirdigung

Das BMF bekennt sich zum Filligkeitsprinzip. Es stimmt dem Bundesrechnungshof zu, dass bei HochbaumafBnah-
men keine Risikovorsorgen veranschlagt werden diirfen. Allerdings hat das BMF versdumt, diesen Grundsatz in die
Praxis umzusetzen. Es ist damit seiner Aufgabe, einen ordnungsgeméfien Haushaltsentwurf aufzustellen, insoweit
nicht gerecht geworden.

Der Deutsche Bundestag hat Mittel fiir den Museumsneubau im Bundeshaushalt 2020 veranschlagt, ohne dass die
Bauunterlage vom BMI baufachlich gepriift und vom BMF haushaltsmiBig anerkannt war. Wenn er von dieser
Ausnahmeméglichkeit Gebrauch macht, geschieht das unter der Bedingung, dass es noch Anderungen geben kann.
Bestitigen sich bei der haushaltsméBigen Anerkennung die zugrunde gelegten Gesamtausgaben nicht, muss das
BMF den Entwurf des ndchsten Bundeshaushalts entsprechend anpassen.

Der Weg des BMF, in den Gesamtausgaben eine Pauschale von 10,3 Mio. Euro als Risikovorsorge zu belassen,
verstofit gegen Haushaltsrecht. Eine Sperrung dieser Mittel hilft dem nicht ab. Pauschale Risikovorsorgen setzen
Fehlanreize, die dem wirtschaftlichen Bauen entgegenstehen und verhindern die gebotene Transparenz des Bundes-
haushalts. Es werden iiberhohte Gesamtausgaben ausgewiesen, durch die Risikovorsorge abgedeckte Kostensteige-
rungen werden verschleiert. Da das Transparenzgebot auch gegeniiber der Offentlichkeit gilt, reichen Berichte an
den Haushaltsausschuss nicht aus.

Dem BMF ist im Haushaltsrecht die Aufgabe zugewiesen, einen ordnungsgeméfen Haushaltsentwurf aufzustellen.
Es muss deshalb dafiir sorgen, dass keine pauschalen Risikovorsorgen bei Investitionsprojekten des Bundes bertick-
sichtigt werden. Mittel fiir Risiken diirfen nur dann veranschlagt werden, wenn sie projektspezifisch sind und eine
hohe Eintrittswahrscheinlichkeit haben. Dabei kommt es auf die jeweilige Beurteilung des Einzelfalls an. Die Be-
griindung fiir die Aufnahme in den Bundeshaushalt muss dokumentiert sein. Die Mittel sollen gesperrt veranschlagt
werden.

Sollte dennoch ein Nachtrag erforderlich werden, empfiehlt der Bundesrechnungshof, im Anderung.gj ahr die Griinde
in den Titelerlduterungen darzustellen. So wird dem Interesse des Haushaltsgesetzgebers und der Offentlichkeit an
einer umfassenden Information iiber den Ablauf der Hochbaumaf3nahme Rechnung getragen.
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Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
(Einzelplan 12)

24 Verantwortung als Eigentiimer der Deutschen Bahn AG wahrnehmen — BMVI muss
Beteiligungsfiihrung deutlich verbessern
(Kapitel 1202 Titel 121 01 und 831 01)

Zusammenfassung

Der Bund nimmt seine Verantwortung als Eigentiimer der Deutschen Bahn AG (DB AG) nur unzureichend wahr.
Dadurch sind ihm bereits erhebliche Nachteile entstanden. Das zustindige BMVI ist daher dringend gefordert, die
Beteiligungsfiihrung zu verbessern.

Der Bund hat als Eigentiimer seine Interessen zu vertreten und Einfluss auf die strategische Ausrichtung der DB
AG zu nehmen. So ist er u. a. fiir die unternehmerische Tdtigkeit verantwortlich. Ev hat den Unternehmensgegen-
stand und Gesellschaftszweck der DB AG festzulegen, auf dessen Grundlage der Vorstand die Geschdifte leitet. Das
BMVI ist dafiir zustindig, die Beteiligung des Bundes an der DB AG zu fiihren. Hierzu hat es auch die Bundesver-
treterinnen und -vertreter im Aufsichtsrat der DB AG zu unterstiitzen.

Bisher gibt es jedoch keine Strategie, die der Beteiligung des Bundes an der DB AG zugrunde liegt. Das BMVI hat
die Risiken, die sich aus der Geschidfistitigkeit der DB AG fiir den Bund ergeben, weder ndiher untersucht noch
festgelegt, wie ihnen zu begegnen ist. Auch hat es versdumt, die Aufgaben des Bundes als Eigentiimer der DB AG
eindeutig zu bestimmen und den dafiir erforderlichen Personalbedarf zu ermitteln. Aus diesen Mdngeln ergeben
sich Risiken fiir den Bund, die sich teilweise bereits realisiert haben. Im Ergebnis wird das BMVI den aktuellen
eisenbahnpolitischen Herausforderungen und der Gemeinwohlverantwortung fiir die Eisenbahn in Deutschland
nicht gerecht.

Das BMVI muss sich mit strategischen Grundsatzfragen zur DB AG befassen und Risiken fiir den Bund identifizie-
ren. Auch hat es die Aufgaben der Beteiligungsfiihrung zu analysieren und den Personalbedarf entsprechend zu
bestimmen.

241 Priifungsfeststellungen

Verantwortung des Bundes als Eigentiimer der DB AG

Der Bund ist Alleineigentiimer des DB AG-Konzerns und mittelbarer Eigentiimer der weltweit rund 700 Tochter-
unternehmen. Die DB AG ist das Mutterunternehmen und hat im Wesentlichen nur eine Holding-Funktion fiir den
Gesamtkonzern. Die Tochterunternehmen iiben hingegen die operativen Geschifte aus.

Der Bund nimmt seine Eigentiimerrechte in erster Linie iiber die Bundesvertreterinnen und -vertreter im Aufsichts-
rat der DB AG wahr. Das BMVI, das Bundesministerium der Finanzen und das Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Energie entsenden je eine Person in den Aufsichtsrat der DB AG, teilweise auch in die Aufsichtsrite der Toch-
terunternehmen. Das BMVI ist federfiihrend fiir die Beteiligung des Bundes an der DB AG zusténdig; das betref-
fende Referat ist die Beteiligungsfiihrung. Das Referat unterstiitzt die Bundesvertreterinnen und -vertreter dabei, ihr
Aufsichtsratsmandat wahrzunehmen und bereitet sie beispielsweise auf Sitzungen vor. Der Bundesrechnungshof
hat die Beteiligungsfithrung im BMVI vertieft gepriift.

Der Aufsichtsrat ist verantwortlich, die Geschéftstitigkeit der DB AG zu begleiten und zu iiberwachen. Er muss
beratend auf das Unternehmen und den Vorstand einwirken. Die iibergreifenden Interessen des Bundes und die
unternehmerischen Interessen der DB AG sind nicht immer identisch. Im Einzelfall kann ein Spannungsverhaltnis
zwischen den verschiedenen Zielvorstellungen auftreten. Deshalb muss das BMVI den Bund so vertreten, dass die
Bundesinteressen weitestgehend beriicksichtigt werden.

Das Bundesverfassungsgericht hat im Jahr 2017 klargestellt, dass die Bundesregierung fiir die unternehmerische
Tétigkeit der DB AG verantwortlich ist. Der Bund ist damit nicht nur formal Eigentiimer der DB AG, sondern hat
seinen Interessen entsprechend Einfluss auf die Geschiftstéitigkeit zu nehmen. Dazu muss das BMVI z. B. den Un-
ternehmensgegenstand und Gesellschaftszweck der DB AG bestimmen. Zudem hat es im Interesse des Bundes den
strategischen Handlungsrahmen festzulegen, auf dessen Grundlage der Vorstand die Geschéfte fiihrt.

Dariiber hinaus muss das BMVI etwaigen Risiken fiir den Bund vorbeugen, die sich aus der Geschiftstétigkeit der
DB AG ergeben konnen. Risiken kdnnen u. a. fiir den Bundeshaushalt, die politische Steuerung oder das Ansehen
des Bundes bestehen.
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Eigentiimeraufgaben unzureichend wahrgenommen

Das BMVI setzte der DB AG bislang keinen strategischen Handlungsrahmen. Es erstellte auch keine strukturierte
Analyse der Risiken, die fiir den Bund bei den Tétigkeiten der DB AG eintreten konnen. Das BMVI gab an, sich
lediglich anlassbezogen mit konkreten Risiken im Zusammenhang mit parlamentarischen Forderungen oder dem
laufenden Geschéft zu befassen. Bisher nahm das BMVI eine zu passive Position ein oder blieb untitig.

So verhinderte das BM VI beispielsweise nicht, dass die Nettofinanzschulden des Konzerns bereits vor der Corona-
Pandemie auf iiber 24 Mrd. Euro anstiegen. Der Bund hat sich im Jahr 2020 damit einverstanden erklart, dass die
DB AG ihre Schulden weiter erhdhen darf. Dariiber hinaus hat die DB AG wegen ihrer instabilen wirtschaftlichen
Lage finanzielle Hilfen aus dem Bundeshaushalt gefordert. Auch beim Aufkléren rechtswidrig abgeschlossener Be-
ratervertrdge der DB AG handelte das BMVI nicht aktiv. Obwohl die sogenannte ,,Berateraffare” mehrfach zu me-
dialer Aufmerksamkeit fiihrte, sind wesentliche Fragen immer noch offen.

Zudem sieht der aktuelle Koalitionsvertrag vor, in den Satzungen der DB AG und ausgewéhlter Tochterunterneh-
men volkswirtschaftliche Ziele festzuschreiben und die Vorstinde der Unternehmen auf die Ziele zu verpflichten.
Die Satzungen sind auch knapp drei Jahre nach Inkrafttreten des Koalitionsvertrages immer noch unveréndert. Die
bislang vorliegenden Anderungsentwiirfe enthalten lediglich weiche und offene Formulierungsvorschlége, die ef-
fektiv keine Anderungen bewirken wiirden.

Dariiber hinaus lie das BMVI bei der Uberarbeitung der Satzungen unberiicksichtigt, in welcher Rechtsform der
Konzern kiinftig gefiihrt werden soll. Bisher ist die Rechtsform ,,AG* gesetzlich vorgegeben. Das BM VI hat jedoch
nicht untersucht, welche Unternehmensform (z. B. GmbH) fiir eine bessere Einflussnahme im Interesse des Bundes
geeignet wire. Bei einer GmbH haben die Gesellschafter beispielsweise die Moglichkeit, der Geschiftsfiithrung
verbindliche Weisungen zu erteilen.

Beteiligungsfiihrung des BMVI fiir die DB AG ohne Aufgabenanalyse

Der Arbeitsaufwand der Beteiligungsfithrung nahm in den vergangenen Jahren zu, etwa wegen vermehrter Anfragen
des Parlaments oder der Presse. Auch muss die Beteiligungsfiihrung Aufsichtsratsunterlagen der DB AG mit teil-
weise liber 1 000 Seiten pro Sitzung innerhalb weniger Tage auswerten.

Das BMVI analysierte nicht, welche konkreten Aufgaben und Pflichten sich aus den Themen ergaben, fiir die die
Beteiligungsfithrung zustindig ist. Unklar war etwa, welcher Zeitaufwand fiir die jeweilige Aufgabe nétig war.
Zudem definierte es fiir die Beschéftigten der Beteiligungsfithrung keine MalBstidbe, nach denen sie die Aufgaben
erfiillen sollen. Auch war das Referat unterbesetzt und durch héufige Zu- und Abginge gekennzeichnet. Wahrend
der Erhebungen des Bundesrechnungshofes waren die Dienstposten in dem Referat zwischen 63 und 70 % besetzt.
Zum Vergleich: Im gesamten BMVI lag der Besetzungsgrad bei etwa 94 %. Die Beteiligungsfiihrung hielt es fiir
unmoglich, sémtlichen Aufgaben vollumfianglich nachzukommen, selbst wenn alle seinerzeit vorhandenen Dienst-
posten besetzt wiren. Dennoch erstellte das BMVI bis zum Sommer 2020 keine aktuelle Analyse des Personalbe-
darfs der Beteiligungsfiihrung.

24.2 Wiirdigung

Das BMVTI hat es seit Jahren versdumt, die Eigentiimerrolle des Bundes inhaltlich zu konkretisieren und ausreichend
wahrzunehmen. Eine Strategie, die der Beteiligung des Bundes an der DB AG zugrunde liegen sollte, ist nicht
vorhanden. Eckpfeiler fiir die strategische Ausrichtung der DB AG fehlen ebenso wie handhabbare, aus dem Bun-
desinteresse abgeleitete Ziele und eine angemessene Kontrolle.

Es reicht nicht aus, lediglich festzulegen, welche Themen in die Zustdndigkeit der Beteiligungsfithrung fallen. Die
Beteiligungsfithrung kann ihrer Funktion nicht ausreichend gerecht werden, solange ihr

e Kklare Leitlinien und Ziele,
e cine aus Bundessicht erstellte Risikoanalyse sowie

o cine ndhere Definition der eigenen Aufgaben

fehlen.

Die angespannte personelle Ausstattung der Beteiligungsfiihrung verschérft die Situation. Das BMVI ist so nicht in
der Lage, liber die Bundesvertreterinnen und -vertreter in den Aufsichtsriaten der DB AG und der Tochterunterneh-
men beratend Einfluss auf den Konzern und seine strategische Ausrichtung zu nehmen. Der Eigentiimer Bund agiert
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damit nicht auf Augenhéhe mit dem Vorstand der DB AG, sondern reagiert in der Regel lediglich auf externe Er-
eignisse.

Daraus ergeben sich zahlreiche Risiken fiir den Bund; zum Teil haben sie sich bereits verwirklicht:

o Die sehr hohen Nettofinanzschulden des Konzerns bergen Haushaltsrisiken. Es ist fraglich, ob die DB AG kiinf-
tig in der Lage sein wird, ihre hohen Schulden zu tilgen und féllige Zinsen zu zahlen.

e Die DB AG hat wegen ihrer instabilen wirtschaftlichen Lage finanzielle Hilfen aus dem Bundeshaushalt gefor-
dert.

e Die, Berateraffare™ hat das Ansehen sowohl auf Seiten des Konzerns als auch des Bundes geschidigt. Das BMVI
ist als Vertreter des Eigentlimers fiir ihre schleppende Aufklarung verantwortlich.

e Solange die Satzung nicht in zentralen Punkten gedndert wird, ermoglicht sie der DB AG jenseits des Kernge-
schéfts — der Eisenbahn in Deutschland — vielfdltige weltweite Geschiftstitigkeiten. Diese weisen umfangreiche
Investitionsbedarfe und unternehmerische Risiken auf. Der zu weit gefasste Unternehmensgegenstand birgt fiir
den Bund sowohl erhebliche finanzielle Gefahren als auch Steuerungsrisiken. Denn so kann die DB AG ein
»Eigenleben® fithren, das ihre unternehmerischen Ziele vor die Interessen des Eigentiimers stellt.

e Ohne ein Hinterfragen der Rechtsform des Konzerns droht jegliche Satzungséinderung ins Leere zu laufen. Wird
der Konzern weiterhin als AG gefiihrt, bleiben die Einflussmoglichkeiten des Bundes begrenzt. Das erschwert
es dem Bund, volkswirtschaftlichen Zielen ein groBeres Gewicht zu verschaffen und dem Gemeinwohlauftrag
des Bundes geniigend nachzukommen. Andere Rechtsformen (z. B. die GmbH) diirfen deshalb nicht langer
unberiicksichtigt bleiben, um dem Bund mehr Einfluss zu ermoglichen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMVI auf diese Mingel aufmerksam gemacht. Mit Blick auf die eisenbahnpoli-
tischen Herausforderungen des Bundes ist die skizzierte Lage der Beteiligungsfiihrung nicht hinnehmbar. Deshalb
hat der Bundesrechnungshof betont, dass es eine wichtige Aufgabe der Leitung des BM VI ist, diese Probleme um-
gehend zu 16sen.

Er hat dem BMVI empfohlen, sich mit den grundsétzlichen strategischen Fragen zum DB AG-Konzern auseinan-
derzusetzen. Es muss klar werden, auf welcher Grundlage der Vorstand die Geschéfte im Interesse des Bundes zu
fiihren hat. Zudem hat der Bundesrechnungshof geraten, die Risiken fiir den Bund zu analysieren. Uberdies hat er
dem BMVI empfohlen, eine geeignete Aufgabenanalyse fiir die Beteiligungsfiihrung zu erstellen und die Aufgaben
nach Aufwand und Notwendigkeit zum Erreichen der Bundesziele zu gewichten. Daran ankniipfend sollte das
BMVI den Personalbedarf der Beteiligungsfiihrung bemessen, benotigte Dienstposten bereitstellen und diese beset-
zen.

24.3 Stellungnahme

Das BMVI hat erklért, dass die im Koalitionsvertrag vorgesehenen Satzungsénderungen die Ziele der DB AG be-
treffen. Statt des Gewinns solle der Verkehr auf der Schiene sinnvoll maximiert werden. Der Konzern solle auch
volkswirtschaftliche Ziele verfolgen und den Marktanteil der Schiene gegeniiber anderen Verkehrstragern steigern.
Die Satzung werde jedoch nicht mit dem Ziel geéndert, eine Tatigkeit der DB AG auflerhalb des Kerngeschéfts zu
verhindern.

Zu den tibrigen Themen hat sich das BMVI nicht im Einzelnen geduflert. Es hat jedoch gegeniiber dem Parlament
eingerdumt, dass die Beteiligungsfiihrung nicht hinreichend besetzt sei und ein ,,Ressourcenmangel* bestehe.

Das BMVI hat betont, dass es zum Dezember 2020 eine neue Unterabteilung eingerichtet habe. Damit werde die
Beteiligungsfithrung des BMVI insgesamt ausgebaut und gestérkt. Ziel sei es, ihre strategische Ausrichtung zu op-
timieren. In der Unterabteilung sollen zwei Referate fiir die Beteiligung an der DB AG zustindig sein — je eines fiir
die Konzernebene und fiir die Tochterunternehmen. Ein weiteres Referat nehme Koordinierungs- und Grundsatz-
angelegenheiten der gesamten Beteiligungsfithrung des BMVI wahr.

Der Personalbedarf der neuen Unterabteilung werde zunéchst abgeschétzt und kiinftig mit einer umfassenden Per-
sonalbedarfsermittlung weitergefiihrt.

24.4 AbschlieBende Wiirdigung

Das BMVI hat im Ergebnis die Méngel seiner Betétigung bei der DB AG bestitigt. Die notwendigen Schliisse und
Konsequenzen hat es jedoch erst ansatzweise gezogen.
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Das BMVI will mit den Satzungsidnderungen zwar formal dem Koalitionsvertrag gerecht werden. Der Bundesrech-
nungshof bleibt aber dabei, dass die bislang diskutierten Satzungsénderungen inhaltlich kaum bedeutsam sind. Die
Rechtsform des Konzerns muss endlich hinterfragt werden, damit der Bund dem Gemeinwohlauftrag und volks-
wirtschaftlichen Zielen besser nachkommen kann. Nur mit einem starken Mandat und entsprechendem Riickhalt
der Leitung des BMVI vermag die Beteiligungsfithrung die nétigen Impulse zu setzen. Fiir den gebotenen {ibergrei-
fenden Einfluss des Bundes auf den Konzern und seine Geschéftsfelder muss die Beteiligungsfiihrung angemessen
mit Ressourcen ausgestattet sein.

Im Ubrigen muss das BMVI fiir eine bessere Risikovorsorge definieren, welche Risiken fiir den Bund mit der Ge-
schiftstétigkeit der DB AG verbunden sind. Das BMVI muss zudem festlegen, wie die Beteiligungsfiihrung kiinftig
risikoorientiert auf die DB AG einwirken will. Auch hierfiir fehlen noch konkrete Handlungsansétze.

Positiv ist, dass das BMVI die Beteiligungsfiihrung organisatorisch und personell starken will. Dies kann nur ein
erster, langst tiberfdlliger Schritt sein, um die skizzierten Mingel abzustellen. Diese werden jedoch nicht bereits
dadurch beseitigt, dass inzwischen ein zusétzliches Referat im BMVI eingerichtet wurde. Mit Blick darauf, dass die
Tochterunternehmen der DB AG die operativen Geschiftstitigkeiten des gesamten Konzerns ausiiben, ist fraglich,
ob die gewihlte Zweiteilung der Referate sinnvoll ist.

Es kommt unverdndert darauf an, die Aufgaben und Prozesse der Beteiligungsfiihrung hinreichend genau zu be-
stimmen. AnschlieBend muss das BMVI die Tétigkeiten hinsichtlich Aufwand und Prioritit bewerten. Es hat jedoch
offengelassen, ob es die Aufgaben der Beteiligungsfiihrung kiinftig systematisch analysieren wird. Unklar bleibt
auch, was das BMVI neben dem zusétzlich eingerichteten Referat inhaltlich verbessern will. Erst wenn das BMVI
den aufgezeigten Pflichten nachgekommen ist, kann es den Personalbedarf der Beteiligungsfiihrung sachgerecht
bemessen.

Wie das Bundesverfassungsgericht im November 2017 klargestellt hat, ist die Bundesregierung fiir die DB AG
verantwortlich. Das BMVI muss fiir die skizzierten Méngel unverziiglich Lésungen entwickeln und sich damit fiir
die eisenbahnpolitischen Herausforderungen besser aufstellen.
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Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
(Einzelplan 12)

25 BMVI plant an einer Unterfiihrung unnoétige Sperranlage fiir tiber 2,8 Mio. Euro
(Kapitel 1201)

Zusammenfassung

Das BMVI stattet eine Unterfiihrung der Bundesautobahn A 92 mit einer besonders leistungsstarken Pumpenanlage
aus, um sie auch bei aufiergewohnlichem Starkregen zu entwdssern. Zusdtzlich installiert es eine Notstromversor-
gung und ein Meldesystem. Dennoch plant es zusdtzlich eine Sperranlage fiir den unwahrscheinlichen Fall, dass
die Pumpenanlage bei geringeren Regenmengen versagt.

Die neue Bundesstrafie B 15n soll die A 92 bei Landshut mit einer Unterfiihrung (Trog) unterqueren. Dieser Trog
wird zur Entwdsserung mit einer Pumpenanlage ausgestattet. Sie ist fiir einen auflergewéhnlich starken Regen di-
mensioniert, der statistisch alle 100 Jahre einmal auftritt. Zusdtzlich ist sie durch eine Notstromversorgung vor
Stromausfall gesichert. Stérungen werden zudem elektronisch von der Anlage an eine Betriebszentrale gemeldet.
Dennoch plant das BMVI als weitere Sicherung zusdtzlich den Bau einer Sperranlage. Sie soll im Falle einer dro-
henden Uberflutung alle Zufahrtméglichkeiten in den Trog sperren. Dies sei bei einem Zusammentreffen eines star-
ken Regenereignisses und dem gleichzeitigen Ausfall der Pumpenanlage erforderlich. Aufgrund der geringen Wahr-
scheinlichkeit dieses Zusammentreffens bezweifelt der Bundesrechnungshof, dass die mindestens 2,8 Mio. Euro
teure Sperranlage notwendig ist. Er fordert das BMVI auf, davon abzusehen, da es die Notwendigkeit gemdf3
§ 6 BHO nicht nachgewiesen hat.

25.1 Priifungsfeststellungen

Bei Landshut soll die B 15n u. a. die A 92 unterqueren. Das BMVI plant dafiir auf 1 500 m Léange einen Trog (vgl.
Abbildung 25.1). Teile der Anschlussstelle A 92/B 15n und des Trogs sind bereits im Bau.

Abbildung 25.1

Querschnitt eines Trogs

Ein Trog ist ein Bauwerk fiir eine Stralenfiihrung unterhalb der umgebenden Geldndeoberfldche mit geschlossenem
Boden und geschlossenen Seitenwénden. Er wird z. B. zur Unterfithrung von Straflen eingesetzt.

Trog

Fahrbahn Mittelstreifen Fahrbahn

Stahlbeton

Erdreich

Skizze: Querschnitt Trog (ohne Malstab)

Grafik: Bundesrechnungshof.

Niederschlige flieBen im Trog in Richtung des Tiefpunkts. Das BMVI plant daher, den Trog mittels einer Pumpen-
anlage zu entwissern. Sie soll aus mehreren Pumpen bestehen und vermeiden, dass die Fahrbahn im Trog bei Regen
iiberflutet wird. Diese Pumpenanlage ist fiir ein Regenereignis dimensioniert, das nur alle 100 Jahre zu erwarten ist.
Bei einem 10-jéhrlichen Regenereignis wiirde bereits ein Teil der Pumpleistung ausreichen, um den Trog zu ent-
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wassern. Sie soll zudem mit einer Notstromversorgung versehen und elektronisch mit der Verkehrs- und Betriebs-
zentrale verbunden werden. Fillt die Pumpenanlage aus, erhélt sie eine Meldung und kann die nédchste Stralenmeis-
terei oder Polizeidienststelle verstindigen.

Kéme es bei einem Starkregenereignis zu einem Komplettausfall der Pumpenanlage, wiirde der Trog iiberflutet.
Das BMVI berechnete fiir den Fall eines 10-jéhrlichen Regenereignisses, dass es am Tiefpunkt des Trogs nach
20 Minuten zu einem Wasserstand von 10 cm kdme; nach einer Stunde stiinde das Wasser 40 cm hoch.

Das BMVI legte nicht dar, inwieweit es wahrscheinlich ist, dass es gleichzeitig zu einem 10-jahrlichen Regenereignis
und einem Ausfall der Pumpenanlage kommt. Dennoch sah es eine Sperranlage fiir den Trog vor. Diese besteht aus
Bodensensoren und zusétzlichen Videokameras am Tiefpunkt des Trogs sowie aktivierbaren Verkehrszeichen an den
Trogzufahrten und auf der B 15n. Sobald die Bodensensoren einen kritischen Wasserstand im Trog feststellen, sollen
sie einen Alarm in der Verkehrs- und Betriebszentrale ausldsen. Diese kann mit Videobildern priifen, ob sie die Sper-
ranlage aktivieren muss. Unabhéngig davon soll die Sperranlage automatisch auslésen, wenn die Messtechnik an ver-
schiedenen Stellen der Pumpenanlage kritische Wasserstdnde misst. Bei einer Aktivierung der Sperranlage sollen an
sechs Zufahrten zum Trog Verkehrszeichen geschaltet werden, die eine Zufahrt in den Trog untersagen. Bereits auf
der B 15n fahrende Fahrzeuge sollen mit Verkehrszeichen ausgeleitet werden, bevor sie den {iberfluteten Bereich er-
reichen. Im Regelwerk des BM VI ist eine derartige Sperranlage nicht vorgesehen. Vergleichbare Anlagen bei anderen
Trogen sind dem Bundesrechnungshof nicht bekannt.

Die Investitionskosten fiir die Sperranlage bezifferte das BMVI im Jahr 2015 mit 2,8 Mio. Euro. Die Hohe der
Betriebs- und Unterhaltungskosten ermittelte es nicht.

Das BMVI begriindete die Sperranlage mit der Gefihrdung fiir Verkehrsteilnehmer bei einer Uberflutung. Diese
konnten den iiberfluteten Bereich durchfahren, vor ihm wenden oder ihn zu Ful3 verlassen. Die rechtzeitige Sperrung
des Trogs allein durch die 10 km entfernten Autobahn- und Stralenmeistereien oder die Polizei sei nicht sicherge-
stellt. Hierfiir sei die Zeit bis zum Eintreten der Uberflutung zu kurz und seien zu viele Fahrspuren betroffen.

25.2 Wiirdigung

Das BMVI hat nicht nachgewiesen, dass die Sperranlage notwendig ist und damit gegen haushaltsrechtliche Vorgaben
verstoBBen (§ 6 BHO). Es hat insbesondere nicht erklért, woraus es die Wahrscheinlichkeit eines Zusammentreffens
von Starkregenereignissen mit einem Komplettausfall der Pumpenanlage herleiten will. Es hat auch sonst keine tiber-
zeugenden Griinde dargelegt, warum hier andere Vorkehrungen als bei sonstigen Gefahrenstellen auf Bundesfernstra-
Ben ergriffen werden miissen.

Ein erhohtes Gefihrdungspotenzial bei Uberflutungen als Argument fiir eine Sperranlage sieht der Bundesrech-
nungshof daher nicht. Vielmehr schétzt er die Reaktionszeiten aufgrund der geringen Entfernung zwischen Meiste-
reien und Trog als giinstig ein. Die berechnete Geschwindigkeit der Uberflutung lisst seines Erachtens ausreichend
Zeit fiir eine manuelle Sperrung des Trogs durch die Meistereien und die Polizei.

Der Bundesrechnungshof hat das BMVI aufgefordert, von einer Sperranlage fiir den Trog abzusehen, solange der
Bedarf nicht ausreichend belegt ist.

25.3 Stellungnahme

Das BMVI hat darauf hingewiesen, dass ein Ausfall der gesamten Pumpenanlage aus mehreren Griinden denkbar
sei. Zum einen durch einen Stromausfall, zum anderen aber auch durch einen Ausfall der Pumpensteuerung oder
weiterer betriebsrelevanter Technik. Hierbei handele es sich nicht um ein temporéres, sich selbst regulierendes
Problem; vielmehr bestehe die Situation bis zur Behebung der technischen Ursachen fort.

Zudem konne der Trog auch iiberflutet werden, wenn die Leistungsféhigkeit der zufiihrenden Rohrleitungen sowie
der Ablaufe liberschritten werden. Die Ursache hierfiir konne entweder bemessungsbedingt oder aufgrund unver-
meidlicher Verschmutzungen von Abldufen oder Leitungen vorliegen.

Das BMVI hat ergénzend darauf hingewiesen, dass die Tiefe einer Wasserfliche aus der Perspektive eines
Kraftfahrers nur schwer einschitzbar sei. Es miisse damit gerechnet werden, dass der Verkehr vor diesem
wahrgenommenen Hindernis giinstigstenfalls mit angemessener Bremsreaktion zum Erliegen komme. Im Falle
unverhidltnisméBiger Brems- oder Ausweichreaktionen seien weitaus kritischere Szenarien mit deutlich groferem
Schadenspotenzial vorstellbar.

Die Wahrscheinlichkeit einer Uberflutung bei gleichzeitigem Ausfall der Pumpenanlage legte es dagegen weiterhin
nicht dar.



Drucksache 19/28690 ~18 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

25.4 AbschlieRende Wiirdigung

Die vom BMVI vorgebrachten Argumente zum Bau der Sperranlage zum Trog iiberzeugen nicht. Es ist weiterhin
nicht erkennbar, dass an sechs Zufahrten zum Trog Sperrungen und je Fahrtrichtung Ausleitungsmdglichkeiten auf
der B15n notwendig sein sollen. Denn das BMVI hat in seiner Stellungnahme nicht dargelegt, warum die Wahr-
scheinlichkeit flir ein 10-jdhrliches Regenereignis bei gleichzeitigem Komplettausfall der Pumpenanlage so hoch
ist, dass darauf nur mittels Sperranlage angemessen reagiert werden kann. Eine Notstromversorgung der Pumpen
bei einem Stromausfall sowie regelmifBige Reinigungen der Entwésserungseinrichtungen wiirden die Wahrschein-
lichkeit eines solchen Ereignisses deutlich verringern.

Unabhéngig davon konnen auch allgemein bei plotzlich auftretenden Gefahrensituationen auf Bundesfernstrafien
nicht sofort alle Zufahrten zu einem Storereignis verhindert werden. Eine Sperranlage an den Trogzufahrten ist
insofern ungewdhnlich. Meistereien oder Einsatzkréfte sperren sie im Bedarfsfall. Dies wird durch Meldungen im
Rundfunk erginzt. Absperrungen durch die Meistereien wéren ohnehin notwendig, nicht zuletzt um Zuwiderhand-
lungen zu unterbinden.

Der Bundesrechnungshof fordert das BMVI auf, die Sperranlage zum Trog nicht zu bauen. Er regt an, gegebenen-
falls zu priifen, ob manuell ausklappbare Blechbeschilderungen an den entsprechenden Zu- und Abfahrten eine
Verbesserung fiir die Meistereien darstellen, um Zufahrtsverbote und Ausleitungen schneller beschildern zu kénnen.
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Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
(Einzelplan 12)

26 Bund plant Tunnel fiir 28,8 Mio. Euro ohne ordnungsgemafe
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
(Kapitel 1201)

Zusammenfassung

Das BMVI traf wesentliche Entscheidungen beim Neubau einer Bundesstrafie nicht auf der Grundlage ordnungs-
gemdfier Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Es missachtete damit zum wiederholten Mal grundlegende haushalts-
rechtliche Bestimmungen.

Die Bundesstrafie B 15n soll bei Landshut u. a. eine Bahnlinie und eine Landesstrafie unterfiihren. Hierfiir war
zundchst eine offene Bauweise (Trog), spdter ein Tunnel vorgesehen. In beiden Fillen hat das BMVI seine Ent-
scheidungen nicht auf der Grundlage ordnungsgemdfer Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen getroffen. Damit hat es
gegen haushaltsrechtliche Grundsdtze verstofSen.

Dieser Verstof3 reiht sich in wiederholte Feststellungen des Bundesrechnungshofes ein, dass im Strafsenbau Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen fehlen oder gravierende Mdngel aufweisen. Es ist hochst bedenklich, dass dem BMVI
damit regelmdfig sachgerechte Entscheidungsgrundlagen fehlen. Der Bundesrechnungshof fordert das BMVI auf,
Entscheidungen iiber den Neu- und Ausbau von Bundesfernstrafien auf Grundlage ordnungsgemdfler Wirtschafi-
lichkeitsuntersuchungen zu treffen.

26.1 Priifungsfeststellungen

In der Ndhe von Landshut muss die B 15n auf mehreren hundert Metern eine Bahnlinie und eine Landesstraf3e
unterqueren. Dazu eignet sich entweder ein Trog oder ein Tunnel. Die Stralenbauverwaltung Bayern hatte im Jahr
2010 die reinen Baukosten beider Varianten verglichen. Fiir den Trog hatte sie Kosten von 12,1 Mio. Euro ermittelt.
Der Tunnel sollte 6,2 Mio. Euro mehr kosten, also 18,3 Mio. Euro. Aus Griinden des Larmschutzes, um eine Zer-
schneidung der Landschaft zu vermeiden und wegen der hydrogeologisch ungiinstigen Verhéltnisse hatte die Stra-
Benbauverwaltung einen 320 m langen Tunnel bevorzugt. Den Tunnel lehnte das BMVI im Jahr 2012 ab, da auch
ein Trog bei geringeren Baukosten die gesetzlichen Larmschutzwerte einhielt.

Im Miérz 2017 veranlasste das BMVI, die Bauweise des Streckenabschnitts noch einmal zu untersuchen. Es begriin-
dete dies u. a. damit, dass die Bevdlkerung vor Ort vehement einen Tunnel fordere. Die Straenbauverwaltung
verglich darauthin erneut die Varianten. Sie ermittelte dabei nicht die Baukosten der beiden Varianten, sondern
lediglich deren Differenz. Sie kam zu dem Ergebnis, dass der Tunnelbau 0,8 Mio. Euro mehr kosten werde. Spéter
plante die StraBenbauverwaltung, den Tunnel um 40 m zu verlangern, ohne den Kostenvergleich zu aktualisieren.

Die Tunnelbetriebskosten schétze sie auf 140 000 Euro pro Jahr, weitere laufende Kosten wie Erhaltung und Un-
terhaltung beriicksichtigte sie nicht. Mit allen sonstigen Kriterien setzte sich die Stralenbauverwaltung nicht in einer
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, sondern in einzelnen Vermerken auseinander. Im Ergebnis favorisierte die Stra-
Benbauverwaltung erneut den Bau des Tunnels.

Die B 15n ist im genannten Abschnitt bis heute nicht gebaut, jedoch ermittelte die StraBenbauverwaltung im Jahr
2019 die Baukosten abermals. Sie betragen fiir den Tunnel nunmehr 28,8 Mio. Euro. Trotz der erheblichen Kosten-
steigerung betrachtete das BMVI die Variante Trog nicht erneut.

26.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMVI den Trog und auch spiter den Tunnel ohne ordnungsge-
miBe Wirtschaftlichkeitsuntersuchung genehmigte. Damit verstiel es gegen § 7 Absatz 2 BHO. Eine blof3e Er-
mittlung der Baukosten oder lediglich der Baumehrkosten der Varianten kann diese nicht ersetzen. Die Stra3en-
bauverwaltung hitte die zu unterschiedlichen Zeitpunkten anfallenden Kosten der beiden Varianten in einer
Kapitalwertberechnung gegeniiberstellen miissen. Dazu gehoren neben den Baukosten auch die laufenden Kosten
fiir Betrieb, Erhaltung und Unterhaltung. Zudem hétten alle monetarisierbaren weiteren (Nutzen-)Kriterien in die
Kapitalwertberechnung eingebracht werden miissen. Fiir andere, nicht monetariserbare Aspekte hétte die Stra-
Benbauverwaltung eine Nutzwertanalyse durchfithren miissen. Hierfiir sind Bewertungskriterien festzulegen und
zu gewichten sowie die beiden Varianten anhand von Punkten zu bewerten. Hétten Kapitalwertberechnung und
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Nutzwertanalyse unterschiedliche Varianten favorisiert, wére die Gesamtentscheidung vertieft zu begriinden ge-
wesen.

Der Bundesrechnungshof hat wiederholt festgestellt, dass das BMVI Stralenbaumafinahmen genehmigte, obwohl
ihm keine oder mangelhafte Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vorlagen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMVI aufgefordert, die Wirtschaftlichkeit des Tunnels nachzuweisen, bevor es
ihn realisiert. Dabei sollte es die geltenden Vorgaben beachten und die planerischen Ergénzungen beriicksichtigen.

26.3 Stellungnahme

Das BM VI hat mitgeteilt, es habe im Jahr 2019 von der StraBenbauverwaltung zum einen die Kostenfortschreibung
des Streckenabschnitts, in welchem der Tunnel liegt, verlangt. Zum anderen habe es Unterlagen angefordert, die
eine Verldngerung des Tunnels begriinden. Diese habe es gepriift und eine Verlingerung des Tunnels um 40 auf
360 m aus fachlicher Sicht fiir ausreichend begriindet gehalten. Zudem habe eine {iberschldgliche Neuermittlung
des Nutzen-Kosten-Verhéltnisses fiir den Streckenabschnitt ergeben, dass dieser iiber dem Wert eins liege und damit
wirtschaftlich sei.

Das BMVI habe sein Einverstdndnis mit der Auflage verbunden, vor Erlass des Planfeststellungsbeschlusses die
Wirtschaftlichkeit zu {iberpriifen. Das Ergebnis sei dem BMVI vor Erlass des Planfeststellungsbeschlusses vorzu-
legen. Es habe die Auffassung vertreten, dass es die Forderung des Bundesrechnungshofes nach einer Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung damit erfiille.

Auf die vom Bundesrechnungshof festgestellten Miangel sowie seine Hinweise zu ordnungsgeméfen Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen ist das BMVI nicht eingegangen.

26.4 AbschlieBende Wiirdigung

Die Argumentation des BMVI lasst erkennen, dass es sich mit der Kritik des Bundesrechnungshofes nicht ernsthaft
auseinandergesetzt hat. Dem Bundesrechnungshof geht es nicht um die Uberpriifung des Nutzen-Kosten-Verhilt-
nisses des Streckenabschnitts. Vielmehr forderte er den Nachweis der Wirtschaftlichkeit des Tunnels im Vergleich
zum Trog. Dem BMVI sollte bewusst sein, dass Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen es stets erfordern, alle infrage
kommenden Varianten anhand nachvollziehbarer Kriterien zu vergleichen und die vorteilhafteste Variante zu er-
mitteln.

Das BMVI geht in keiner Weise auf die mangelhaften Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei den Entscheidungen
iiber die Varianten in den Jahren 2012 und 2017 ein. Auch die Forderung des BMVI an die Stralenbauverwaltung,
vor Erlass des Planfeststellungsbeschlusses die Wirtschaftlichkeit des Streckenabschnitts zu tiberpriifen, reicht nicht
aus. Sie verhindert nicht, dass die methodischen Mingel fortgeschrieben werden. Der Bundesrechnungshof bleibt
bei seiner Auffassung, dass die Vorgehensweise des BMVI gegen zentrale haushaltsrechtliche Grundsétze verstoft.

Der Bundesrechnungshof kritisiert das Vorgehen auch deshalb, weil er regelméBig feststellt, dass das BMVI bei
Stralenbaumaflnahmen keine ordnungsgeméafie Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchfiihrt.

Das BMVIund die Stralenbauverwaltungen wenden vorgegebene Methoden einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
hiufig nicht an und betrachten selten alle relevanten Varianten. Oftmals ist die Datenbasis ungeniigend. Somit feh-
len dem BM VI sachgerechte Entscheidungsgrundlagen.

Der Bundesrechnungshof fordert, vom Bau des Tunnels abzusehen, solange die Wirtschaftlichkeit nicht nachgewie-
sen ist. Er hilt es fiir unerlésslich, dass das BMVI die Beachtung der BHO bei allen finanzwirksamen Maflnahmen
im Bundesfernstraenbau sicherstellt. Das BMVI muss den ausfiihrenden Stellen Vorgaben machen, die es bei sei-
ner Rechts- und Fachaufsicht auch durchsetzt. Der Bundesrechnungshof empfiehlt dem BM VI, auf Grundlage der
Arbeitsanleitung des Bundesministeriums der Finanzen zu § 7 BHO eine fiir den Stralenbau konkretisierte Arbeits-
anleitung zu erstellen. Hierbei sollte das BMVI priifen, ob und wie es bereits bestehende Regelwerke integrieren
kann. Eine Schulung der Bediensteten hélt der Bundesrechnungshof zudem fiir unerlésslich. Das ist umso dringli-
cher, da seit dem Jahr 2021 die Autobahn GmbH des Bundes als neue Institution fiir Baumafnahmen an Bundesau-
tobahnen zustindig ist.
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Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
(Einzelplan 12)

27 Bund ignoriert Wirtschaftlichkeit und Verkehrssicherheit bei der Planung einer
Autobahnanschlussstelle
(Kapitel 1201)

Zusammenfassung

Das BMVI will in unmittelbarer Niihe zu einer Anschlussstelle an der Bundesautobahn A 7 eine neue Anschluss-
stelle bauen lassen. Die Wirtschaftlichkeit und die Verkehrssicherheit betrachtet es dabei nicht.

Die Strafienbauverwaltung des Landes Niedersachsen plant eine Anschlussstelle an der A 7 bei Hildesheim, um
einen neuen Gewerbepark anzubinden. Die Anschlussstelle ldge nur 1,9 km von der bestehenden Anschlussstelle
Hildesheim-Drispenstedt entfernt. Derart geringe Abstinde zwischen Anschlussstellen beeintrichtigen die Ver-
kehrssicherheit. Dabei konnte die bestehende Anschlussstelle den zusdtzlichen Verkehr aufnehmen, wenn sie aus-
gebaut wiirde. Das BMVI unterstiitzt die Planung fiir die neue Anschlussstelle, obwohl deren Wirtschaftlichkeit
nicht nachgewiesen ist. Das BMVI sollte in einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung die beiden Varianten (Neubau
und Ausbau) vergleichen und dabei auch die Verkehrssicherheit beriicksichtigen lassen.

271 Priifungsfeststellungen

Anschluss eines Gewerbeparks an die A 7

Seit den 1990er-Jahren soll ein geplanter Gewerbepark nérdlich von Hildesheim an die A 7 angeschlossen werden.
Zwischenzeitlich bebaute Flachen sind {iber die Anschlussstelle Hildesheim-Drispenstedt an die A 7 angeschlossen.
Sie fiihrt als Nord-Siid-Achse quer durch Deutschland und ist eine fiir den Transitverkehr wichtige Bundesautobahn.

Im Jahr 1998 beantragte die Stadt Hildesheim beim BMVI den Bau einer neuen Anschlussstelle (Anschlussstelle
Hildesheim-Nord) an die A 7. Sie sollte 1,9 km nordwestlich der bestehenden Anschlussstelle Hildesheim-Dris-
penstedt gebaut werden (vgl. Abbildung 27.1). Ohne die neue Anschlussstelle sei der Gewerbepark nicht zu reali-
sieren.

Der Bund darf Stralenbauvorhaben — wie alle finanzwirksamen MafBinahmen — nur finanzieren, wenn sie wirtschaft-
lich sind. Fiir jedes Vorhaben ist eine angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchzufiihren. Dabei sind alle
infrage kommenden Varianten zu betrachten und alle monetéren und nicht monetaren Effekte zu bewerten.

Gemal dem technischen Regelwerk des BMVI gehort die A 7 zu den Fernautobahnen. Bei diesen betrégt der Min-
destabstand benachbarter Anschlussstellen 8 km. Dieser Abstand stellt einen ausreichenden Verkehrsfluss sicher.
Unter bestimmten Voraussetzungen kann der Abstand ausnahmsweise geringer sein. Abstinde unter 2 km wirken
sich nachteilig auf die Verkehrssicherheit aus und erfordern Sonderldsungen, z. B. bei der Beschilderung.

Im Jahr 2000 stimmte das BMVI dem Antrag fiir den Bau der neuen Anschlussstelle mit der Maflgabe zu, dass die
Kosten nicht zulasten des Bundes gehen.
Unvollstindige Untersuchung der méglichen Varianten

In den folgenden Jahren kam es zu neuen Uberlegungen fiir den Gewerbepark. U. a. sollte er erweitert werden und
eine Logistikdrehscheibe mit Anbindung an den Schienengiiterverkehr und den Binnenhafen erhalten.
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Abbildung 27.1

Neue Anschlussstelle Hildesheim-Nord soll 1,9 km entfernt von der bestehenden
Anschlussstelle Hildesheim-Drispenstedt gebaut werden

Das BMVI will fiir einen geplanten Gewerbepark eine neue Anschlussstelle bauen. Entfernungen unter 2 km kénnen
die Verkehrssicherheit gefdhrden.
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Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: © Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie (2021) - http://www.bkg.bund.de. Datenquellen: http://sg.geoda-
tenzentrum.de/web_public/Datenquellen_TopPlus_Open_03.03.2021.pdf. Verdnderung durch Bundesrechnungshof.

Im Jahr 2011 lieB die Stadt eine Verkehrsuntersuchung fiir die neue Anschlussstelle erstellen. Dabei beriicksichtigte
sie auch die neuen Rahmenbedingungen fiir den Gewerbepark und untersuchte zwei Varianten der Verkehrsanbin-
dung hinsichtlich ihrer Leistungsfiahigkeit und Baukosten. Die erste Variante schloss das Gewerbegebiet iiber die
bestehende Anschlussstelle Hildesheim-Drispenstedt an und die zweite iiber die neue Anschlussstelle Hildesheim-
Nord. Die Stadt stellte fest, dass der prognostizierte Verkehr iiber die bestehende Anschlussstelle abgewickelt wer-
den konnte. Dafiir miisste diese jedoch ausgebaut werden. Im Ergebnis ermittelte sie fiir den Neubau der Anschluss-
stelle Baukosten von 4,2 Mio. Euro und damit 5 % weniger als fiir den erforderlichen Ausbau der Anschlussstelle
Hildesheim-Drispenstedt. Den Aspekt der Verkehrssicherheit und die Erhaltungskosten (z. B. betriebliche und bau-
liche Unterhaltung) beriicksichtigte die Stadt dabei nicht.

Zudem beschloss der Bund, das Bundesfernstra3ennetz neu zu ordnen. In diesem Zusammenhang wollte das BMVI
in Hildesheim nicht mehr fernverkehrsrelevante Bundesstraien zu Landes-, Kreis- oder Gemeindestrafien abstufen.
Fiir die Erhaltungskosten muss dann nicht mehr der Bund aufkommen. Das BM VI schloss in den Jahren 2011 und
2012 zur Neuordnung des gesamten Bundesfernstralennetzes entsprechende Verwaltungsvereinbarungen mit den
Léandern.

BMYVI sagt Finanzierung der neuen Anschlussstelle zu

Aufgrund der neuen Uberlegungen zum Gewerbepark und zur Neuordnung des BundesfernstraBennetzes im Raum
Hildesheim stimmte das BMVI im Jahr 2013 zu, die Kosten fiir die neue Anschlussstelle zu tibernehmen. Zum


http://www.bkg.bund.de/
http://sg.geodatenzentrum.de/web_public/Datenquellen_TopPlus_Open_03.03.2021.pdf
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Nachweis der Wirtschaftlichkeit bat es die Stralenbauverwaltung, die Kosten der neuen Anschlussstelle zu ermit-
teln und ein Umstufungskonzept vorzulegen. Aus diesem sollten die jahrlichen Einsparungen an Betriebskosten
hervorgehen.

Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, die alle infrage kommenden Varianten betrachtet, forderte das BMVI nicht.

Im Jahr 2015 aktualisierte die Stralenbauverwaltung die Baukosten fiir den Neubau der Anschlussstelle: Sie waren
um 26 % auf 5,3 Mio. Euro gestiegen. Zudem legte sie das Umstufungskonzept vor. Dieses wies jéhrlich einzuspa-
rende Betriebskosten von 1,5 Mio. Euro aus. Dem lagen 137 km abzustufende Bundesstralen zugrunde. Davon
mussten jedoch 114 km ohnehin abgestuft werden, da sie bereits mit der Verwaltungsvereinbarung als nicht mehr
fernverkehrsrelevant eingestuft waren. Das BMVI reagierte nicht auf die libergebenen Unterlagen.

Unabhiingig von dem geplanten Anschluss des Gewerbeparks plant die StraBenbauverwaltung, Teile der Anschluss-
stelle Hildesheim-Drispenstedt fiir iiber 600 000 Euro instand zu setzen.

Die Stadt schrieb die Planungsleistungen fiir den Neubau der Anschlussstelle Hildesheim-Nord bis einschlieBlich
der Entwurfs- und Genehmigungsplanung Anfang 2020 im Auftrag der Stralenbauverwaltung aus.

27.2 Wiirdigung
Der Bundesrechnungshof hilt die Entscheidung des BMVI fiir den Neubau der Anschlussstelle fiir bedenklich.

Der Abstand zwischen der bestehenden und der geplanten Anschlussstelle ist so gering, dass er nicht dem techni-
schen Regelwerk entspricht und einer Sonderlosung bedarf. Jede zusétzliche Anschlussstelle gilt als zusdtzliche
Gefahrenstelle, gerade bei so kurzen Abstidnden wie in diesem Fall. Die von einer Bundesautobahn geforderte Si-
cherheit und Leichtigkeit des Verkehrs wire eingeschrinkt. Somit hétte der Neubau der Anschlussstelle negative
Auswirkungen auf die Verkehrssicherheit. Zudem wire die Funktion einer Fernautobahn eingeschrinkt, da ein aus-
reichender Verkehrsfluss nicht mehr sichergestellt ist.

Dariiber hinaus sollte sich das BMVI nicht am Neubau beteiligen, solange dessen Wirtschaftlichkeit nicht belegt
ist. Die vom BMVI geforderten Nachweise zur Wirtschaftlichkeit des Neubaus gentigen nicht den Anforderungen
an eine ordnungsgemaifle Wirtschaftlichkeitsuntersuchung. Das blofle Gegeniiberstellen von Baukosten und Einspa-
rungen ersetzt keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung. Es belegt nicht, dass der Neubau gegeniiber dem Ausbau der
bestehenden Anschlussstelle wirtschaftlich ist. Hinzu kommt, dass die dem Neubau zugerechneten Einsparungen
groBtenteils ohnehin anfallen, da iiber 80 % der Streckenkilometer auch ohne den Neubau abgestuft werden miissen.
Des Weiteren muss die Stralenbauverwaltung die bestehende Anschlussstelle sowieso demnéchst instand setzen.
In diesem Zusammenhang konnte die Anschlussstelle angepasst werden, um das zusétzliche Verkehrsaufkommen
aufzunehmen. Hinzu kommt, dass die im Jahr 2011 ermittelten Baukosten nicht mehr aktuell sind. Der Bundesrech-
nungshof hat das BMVI gebeten, die Zusage zur Kosteniibernahme fiir den Neubau der Anschlussstelle zuriickzu-
nehmen und eine angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu fordern.

27.3 Stellungnahme

Das BMVI hat mitgeteilt, dass es sich dem Ergebnis der Verkehrsuntersuchung aus dem Jahr 2011 angeschlossen
habe. Dabei habe es den pragmatischen Ansatz einer ganzheitlichen Planungskonzeption mit den verschiedenen
Projektbausteinen, wie z. B.

o Gewerbepark mit liberregionaler Logistikdrehscheibe mit Schienengiiterverkehrsabwicklung und
¢ Anbindung an den Binnenhafen und das iibergeordnete Straennetz,

beriicksichtigt. Die neue Anschlussstelle stelle sich in der Gesamtschau aller Projektbausteine auch fiir den Bund
als vorteilhaft dar. Sie konne nicht losgeldst von diesen betrachtet werden. Die Straenbauverwaltung miisse mit
der Entwurfsplanung nachweisen, ob die neue Anschlussstelle notwendig und wirtschaftlich sei. Die Zustimmung,
die Anschlussstelle zu finanzieren, stehe derzeit noch unter Vorbehalt. Eine endgiiltige Zusage konne frithestens bei
Vorliegen vollziehbaren Baurechts erfolgen. Eine Entscheidung zum vorgelegten Umstufungskonzept sei bisher
nicht ergangen.

Zu einem moglichen Ausbau der Anschlussstelle Hildesheim-Drispenstedt und zu den negativen Folgen des gerin-
gen Abstandes zwischen den beiden Anschlussstellen hat sich das BMVI nicht geduf3ert.
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27.4 AbschlieRende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof teilt die Auffassung des BMVI nicht, dass die Wirtschaftlichkeit erst mit der Entwurfs-
planung nachzuweisen ist. Mit fortschreitender Planung wird der Einfluss auf Anderungen und die Suche nach
Varianten immer unwahrscheinlicher. In der Entwurfsplanung soll nach dem Regelwerk des BMVI nur noch die
Wirtschaftlichkeit der bevorzugten Variante nachgewiesen werden. Andere Varianten, wie z. B. der Ausbau der
bestehenden Anschlussstelle, werden dabei nicht mehr betrachtet. Daher ist bereits in der Vorplanung eine Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung durchzufiihren, die alle moglichen Varianten betrachtet. Dabei sind neben den Baukos-
ten auch alle Erhaltungskosten (z. B. fiir betriebliche und bauliche Unterhaltung) sowie alle weiteren monetarisier-
baren Kriterien einzubeziehen. Nicht monetarisierbare Aspekte sind in einer Nutzwertanalyse zu bewerten. Dariiber
hinaus stiitzt sich das BMVI auf eine Verkehrsuntersuchung aus dem Jahr 2011. Gerade diese Verkehrsuntersu-
chung hatte jedoch nachgewiesen, dass die prognostizierten Verkehrsstrome auch mit dem Ausbau der bestehenden
Anschlussstelle zu bewiéltigen sind; dies auch unter Beriicksichtigung der weiteren Projektbausteine.

Das BMVI sollte beide Varianten, den Ausbau der Anschlussstelle Hildesheim-Drispenstedt und den Neubau der
Anschlussstelle Hildesheim-Nord, in einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vergleichen lassen. Dabei ist auch der
Aspekt der Verkehrssicherheit auf der A 7 zu beriicksichtigen.
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Bundesministerium der Verteidigung (BMVg)
(Einzelplan 14)

28 Bundeswehrkrankenhduser konnen auch weiterhin Gesundheitsdaten nicht zentral und
sicher verarbeiten
(Kapitel 1413 Titelgruppe 55 Titel 532 55)

Zusammenfassung

Die Bundeswehr will in ihren Bundeswehrkrankenhdusern Gesundheitsdaten zentral und sicher verarbeiten. Bis-
lang schaffte sie es allerdings nicht, die dafiir bereits im Jahr 2017 bereitgestellten modernen Speichernetzwerke
in allen Bundeswehrkrankenhdusern zu diesem Zweck einzusetzen.

Bisher speicherten die Bundeswehrkrankenhduser Patientendaten, z. B. von Rontgenuntersuchungen dezentral auf
vielen einzelnen Servern. Dies ist unsicher, unwirtschaftlich und erschwert iibergreifende Datenanalysen. Die Lei-
tung des BMVg wollte mit einem Projekt die Informationssicherheit und den IT-Betrieb verbessern sowie die struk-
turiert gespeicherten Daten analysieren kénnen. Dazu sollten moderne Speichernetzwerke in den Bundeswehrkran-
kenhdusern dienen. Im Jahr 2017 genehmigte das BMVg deren Bereitstellung, obwohl klare Bedarfsanalysen und
zuverlissige Planungen fehlten. Die Ubertragung der Daten und Anwendungen auf die Speichernetzwerke sollte im
Dezember 2019 abgeschlossen sein. Die Bundeswehr rechnet allerdings bereits mit einer Verzogerung von rund
zwei Jahren. Somit ist die Informationssicherheit weiterhin nicht gegeben. Aufserdem hat die Bundeswehr das Ziel
der Datenanalyse und den damit verbundenen potenziellen Mehrwert verfehlt.

Der Bundesrechnungshof kritisiert den schleppenden Projektfortschritt. Ev fordert vom BMVg, kurzfristig die Vo-
raussetzungen dafiir zu schaffen, dass die Daten und Anwendungen auf die Speichernetzwerke iibertragen werden
konnen.

28.1  Priifungsfeststellungen

Bedarf unklar und Entscheidungsprozess iibereilt

Die Bundeswehrkrankenh&user betreiben in ihren IT-Netzen neben klassischen IT-Systemen auch viele medizi-
nische Gerite mit IT-Komponenten (z. B. Rontgengerite). Diese bezeichnen sie als Medizinprodukte mit IT-
Anteil. Deren Daten speicherten sie bislang weitgehend auf dezentralen Servern. Um die Medizinprodukte mit
IT-Anteil wirtschaftlich und sicher zu betreiben, wollten die Bundeswehrkrankenhduser die Daten jeweils zentral
in Speichernetzwerken speichern. Dies sollte auch besonders sensible personenbezogene Daten (z. B. Gesund-
heitsdaten) umfassen. Das fiir die Bedarfsdeckung zustéindige Bundesamt fiir Ausriistung, Informationstechnik
und Nutzung der Bundeswehr (BAAINBw) wollte die Bereitstellung der Speichernetzwerke abweichend vom
liblichen Prozess liber eine Vorlage an das BMVg beschleunigen. Eine nach der BHO erforderliche Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung fiihrte es nicht durch. Das BMVg genehmigte im August 2017 die Ausstattung mit Spei-
chernetzwerken, obwohl wesentliche Details ungeklart waren. So war beispielsweise unklar, wie viele und wel-
che Medizinprodukte mit IT-Anteil fiir die Migration auf die Speichernetzwerke geeignet waren, und wie
aufwendig die Migration werden wiirde. Zudem fehlten wichtige Konzepte zur Informationssicherheit und Mig-
ration. Die Leitung des BMVg erwartete vom Projekt, die Informationssicherheit und den IT-Betrieb zu verbes-
sern sowie die strukturiert gespeicherten Daten analysieren zu kdnnen. Sie erwartete als ,,echten (leitungswirk-
samen) Mehrwert“ einen besseren Uberblick iiber die Gesundheit der Soldatinnen und Soldaten in einem
sogenannten Gesundheitslagebild.

Auftrag und Betrieb kosten Millionen ohne den gewiinschten Mehrwert

Das BAAINBw beauftragte im Oktober 2017 die bundeseigene BWI GmbH (BWI), u. a. in vier Bundeswehrkran-
kenhédusern Speichernetzwerke bereitzustellen und zu betreiben. Fiir die Jahre 2017 bis 2020 sollte dies 17 Mio.
Euro kosten. Die BWI sollte insbesondere dabei unterstiitzen, die Medizinprodukte mit IT-Anteil und deren Daten
auf die Speichernetzwerke zu migrieren. Die BWI stellte die Speichernetzwerke im November 2017 bereit, konnte
sie jedoch zum Teil erst mehr als ein Jahr spiter in Betrieb nehmen. Dies lag u. a. daran, dass die Infrastruktur nicht
vorbereitet worden war. Die Bundeswehr bezahlte wihrend dieser Zeit fiir die Speichernetzwerke, ohne dass sie
diese nutzte.
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Auch nachdem die Speichernetzwerke in Betrieb genommen werden konnten, nutzten die Bundeswehrkrankenhéu-
ser diese iiberwiegend lediglich fiir administrative Zwecke. Das wesentliche Ziel des Projektes, den zentralen Be-
trieb der Medizinprodukte mit IT-Anteil, erreichten sie bislang nicht.

Kaum Migration von Medizinprodukten mit IT-Anteil

Bisher migrierten die Bundeswehrkrankenhduser nur einen Teil der Medizinprodukte mit IT-Anteil auf die Spei-
chernetzwerke. Zwei Bundeswehrkrankenhduser begriindeten dies mit technischen und vertraglichen Schwierigkei-
ten. Ein Bundeswehrkrankenhaus konnte wegen Personalmangels monatlich nur ein Medizinprodukt mit IT-Anteil
migrieren. Das BMVg hatte urspriinglich geplant, die Medizinprodukte mit IT-Anteil bis Dezember 2019 zu mig-
rieren. Diesen Zieltermin verschob es zwischenzeitlich auf Juni 2020, hielt aber auch diesen Termin nicht ein. Bis
heute ist die Migration nicht abgeschlossen. Das BMVg erkldrte dies u. a. mit Auswirkungen der Corona-Pandemie.

Informationssicherheit und Datenschutz gefihrdet

Die Gesundheitsdaten der Patientinnen und Patienten der Bundeswehrkrankenhéuser sind dem hochsten Schutzbe-
reich zugeordnet und miissen besonders geschiitzt werden.

Die Bundeswehr darf solche Daten nur mit IT verarbeiten, wenn die Projektleitung im BAAINBw die IT aus Sicht
der Informationssicherheit zur Nutzung freigegeben hat. Dafiir ist eine Akkreditierungsbescheinigung der Akkredi-
tierungsstelle erforderlich. Eine vorldufige Freigabe ist mit Zustimmung der Akkreditierungsstelle moglich.

Fiir die Speichernetzwerke der Bundeswehrkrankenhiuser lagen noch keine Akkreditierungsbescheinigungen vor.
Die Akkreditierungsstelle hatte im November 2018 der Verarbeitung von Daten des hochsten Schutzbereichs nur
zeitlich befristet und unter umfangreichen Auflagen zugestimmt. Obwohl wesentliche Auflagen nicht erfiillt waren,
gab die Projektleitung die Speichernetzwerke zur Nutzung in den Bundeswehrkrankenhédusern vorldufig frei. Im
Juli 2020 lief die vorldufige Freigabe aus. Die Akkreditierungsstelle schloss eine weitere Zustimmung zur Bearbei-
tung von Daten des hochsten Schutzbereiches bei unverdanderten Rahmenbedingungen ausdriicklich aus.

Im August 2020 erteilte die Projektleitung die Freigabe zur Nutzung filir weniger sensible Daten. Sie teilte den
Bundeswehrkrankenhdusern mit, dass die Verarbeitung von Daten des hochsten Schutzbereiches unter Erfiillung
von Auflagen moglich sei. Eine Freigabe konne durch das jeweilige Bundeswehrkrankenhaus ,,nach positiver
vorschriftenkonformer Priifung der organisatorischen, personellen und infrastrukturellen Gegebenheiten [...] er-
folgen®. Darauthin erteilten zwei Bundeswehrkrankenhéuser eine Freigabe und nutzen die Speichernetzwerke
auch, um Gesundheitsdaten zu verarbeiten.

Der Bundesrechnungshof stellte in den Bundeswehrkrankenhiusern weitere Informationssicherheitsmingel fest. So
verarbeitete drztliches und weiteres Personal Patientendaten verbotenerweise mit privater IT. Auch sollten Server-
rdume, die fiir die Verfiigbarkeit und Vertraulichkeit der Daten wichtig waren, zum Teil erst in mehreren Jahren
fertiggestellt werden.

28.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass die Bundeswehr wesentliche Ziele, mit denen sie den Bedarf be-
griindet hatte, rund drei Jahre nach Bereitstellung der Speichernetzwerke immer noch nicht erreicht hat.

Der Bundesrechnungshof hat dies darauf zuriickgefiihrt, dass die Bundeswehr den Aufwand fiir die Migration der
Medizinprodukte mit IT-Anteil unzureichend erhoben hat. Das BMVg hat die Bereitstellung verfriiht genehmigt,
obwohl die Wirtschaftlichkeit nicht nachgewiesen war und wesentliche Voraussetzungen fiir die Migration fehlten.
Der Bundesrechnungshof hat darauf hingewiesen, dass die Bundeswehrkrankenhduser ohne Migrations- und Infor-
mationssicherheitskonzepte auch kiinftig die komplexen Medizinprodukte mit IT-Anteil nicht auf die Speichernetz-
werke tlibertragen konnen.

Der Bundesrechnungshof hat zudem kritisiert, dass ein sicherer und uneingeschrinkter Betrieb der Speichernetz-
werke noch nicht moglich ist. Fiir die sichere Verarbeitung von Daten des hochsten Schutzbereiches fehlen z. B.
noch die Akkreditierungen und teilweise geeignete Infrastrukturen.

Der Bundesrechnungshof hat ergéinzend beanstandet, dass die Bundeswehr dem teilweise sorglosen Umgang mit
Patientendaten in den Bundeswehrkrankenhdusern nicht angemessen entgegenwirkte.
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28.3 Stellungnahme

Das BMVg hat erwidert, dass bereits mit der Betriebsiibergabe der Speichernetzwerke ein wichtiger Digitalisie-
rungsschritt abgeschlossen sei. Ein Mehrwert sei schon dadurch entstanden, dass die Bundeswehrkrankenhéduser mit
der Bereitstellung der Speichernetzwerke mit der Konsolidierung beginnen konnten.

Zwischenzeitlich habe die Bundeswehr verschiedene MaBnahmen eingeleitet, um die Migration der Anwendungen
und Daten auf die Speichernetzwerke zu beschleunigen und deren Nutzung weiter zu intensivieren. Aulerdem priife
die Bundeswehr weitere Ansétze zur Unterstiitzung der Bundeswehrkrankenhduser durch vorgesetzte Stellen und
durch die BWI sowie eine stirkere Einbindung der Medizingerétehersteller. Der Fortschritt der Migration in den
Bundeswehrkrankenhdusern werde zudem durch regelméBige Abfragen der vorgesetzten Stelle nachgehalten. Das
BMVg hat erklért, dass sich durch Umpriorisierungen aufgrund der Corona-Pandemie die Migration in den Bun-
deswehrkrankenhdusern weiter verzogere. Es hat dargelegt, dass es nunmehr anstrebe, die Migration bis Ende des
Jahres 2021 abzuschlieen.

Das BMVg hat hinsichtlich der Informationssicherheit argumentiert, dass in drei von vier Bundeswehrkrankenhéu-
sern die wichtigsten Mallnahmen zur Ertiichtigung der IT-Infrastruktur durchgefiihrt worden seien. Auflerdem wiir-
den umfangreiche technische, bauliche und organisatorische Absicherungsmafinahmen dazu beitragen, Restrisiken
beherrschbar und hinnehmbar zu machen. Auch sei die geforderte hohe Integritit der Daten und deren Verfiigbarkeit
in Stress- und Ausfalltests nachgewiesen. Das BMVg hat auBBerdem angegeben, dass inzwischen die Freigabe fiir
die technische Plattform der Speichernetzwerke durch die Akkreditierungsstelle erteilt worden sei.

28.4 AbschlieRende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hilt es grundsétzlich fiir sinnvoll und méglich, in den Bundeswehrkrankenhdusern mit
modernen Speichernetzwerken Medizinprodukte mit IT-Anteil wirtschaftlich und sicher zu betreiben. Er befiirchtet
jedoch, dass die Bundeswehr bei diesem wichtigen Digitalisierungsprojekt auch in den néchsten Jahren ihre Ziele
verfehlen wird.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Auffassung, dass es unwirtschaftlich war, Speichernetzwerke bereit-
stellen zu lassen, ohne dass wesentliche Voraussetzungen wie Migrations- und Informationssicherheitskonzepte
erstellt waren. So ist immer noch unklar, welche der Medizinprodukte mit IT-Anteil iiberhaupt migriert werden
konnen und wann diese migriert werden sollen.

Der Bundesrechnungshof hélt ebenso seine Kritik aufrecht, dass die Voraussetzungen fehlen, um mit den Speicher-
netzwerken Gesundheitsdaten zu verarbeiten. Die vom BMVg angefiihrte Freigabe durch die Akkreditierungsstelle
betrifft nur weniger schutzbediirftige Daten. Fiir die Freigabe zur Verarbeitung von Daten des hochsten Schutzbe-
reiches hat die Bundeswehr lediglich die Verantwortung von der Projektleitung auf die Bundeswehrkrankenhéuser
verlagert. Dies 16st das Problem nicht. Der bisher teilweise sorglose Umgang mit Patientendaten in einigen Bun-
deswehrkrankenhdusern deutet ebenso wie der weiter bestehende Nachholbedarf bei der Infrastruktur darauf hin,
dass diese derzeit mit dem angemessenen Schutz der Gesundheitsdaten tiberfordert sind.

Die vom BMVg genannten Schritte zur Beschleunigung der Migration gehen zwar in die richtige Richtung, reichen
jedoch nicht aus, um die Gesundheitsdaten sicher zu speichern und in absehbarer Zeit ein Gesundheitslagebild zu
erstellen.

Der Bundesrechnungshof erwartet daher, dass das BMVg dafiir sorgt, dass kurzfristig die Voraussetzungen geschaf-
fen werden, um die Medizinprodukte mit IT-Anteil auf die Speichernetzwerke zu migrieren.

Dazu sollte es

e die Migrations- und Informationssicherheitskonzepte erstellen lassen,
o die Akkreditierung auch fiir Daten des hochsten Schutzbereiches durchfiihren lassen,
o die Ertiichtigung der Infrastruktur beschleunigen,

¢ nach Umsetzung aller Voraussetzungen eine Gesamtfreigabe durch die Projektleitung fiir die Speichernetzwerke
erteilen lassen und

o dafiir sorgen, dass die Beschiftigten in den Bundeswehrkrankenhéusern die Bestimmungen zur Informationssi-
cherheit und zum Datenschutz beachten.



Drucksache 19/28690 ~28— Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

Bundesministerium der Verteidigung (BMVg)
(Einzelplan 14)

29 BMVg: Nachtragliche Pramien fiir Weiterverpflichtungen unzuldssig und wirkungslos
(Kapitel 1403 Titel 423 01)

Zusammenfassung

Das BMVg gewdhrte Soldatinnen und Soldaten, die sich bereits verpflichtet hatten, zu Unrecht nachtrdglich insge-
samt 3,7 Mio. Euro als finanzielle Anreize zur Weiterverpflichtung.

Bei Personalmangel in bestimmten Bereichen kann das BMVg Anreize in Form von Primien gewdhren, um Solda-
tinnen und Soldaten auf Zeit fiir ein Dienstverhdltnis zu gewinnen oder sie in einem solchen zu halten. Es legt
Jjéhrlich die Verwendungsbereiche fest, in denen es wegen des Personalmangels Primien anbieten kann. Obwohl
in einem bestimmten Bereich kein Personalmangel festgestellt worden war und sich 293 Soldatinnen und Soldaten
bereits weiterverpflichtet hatten, bewilligte das BMVg nachtrédglich Primien.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMVg einen Personalmangelbereich definiert, bevor es Prdmien ge-
wdhrt. Einmal getroffene Entscheidungen darf es nicht im Nachhinein riickgdngig machen.

29.1 Priifungsfeststellungen

Das Bundesbesoldungsgesetz ermdglicht dem BM Vg, Pramien zur Personalgewinnung und -bindung von Soldatin-
nen und Soldaten zu gewidhren. Damit soll dem Personalmangel in bestimmten Verwendungen gezielt begegnet
werden. Dazu ermittelt es Verwendungsbereiche, in denen ein Personalmangel fiir bestimmte Laufbahnen oder ein-
zelne militdrische Fachtitigkeiten besteht. Die Pramien diirfen nur fiir die auf diese Weise festgelegten ,,Bereiche
mit Personalmangel* gewéhrt werden. Ein Personalmangel besteht, wenn die Dienstposten in dem entsprechenden
Bereich seit mindestens sechs Monaten zu weniger als 90 % besetzt sind und keine Anhaltspunkte fiir eine Anderung
der Situation vorliegen. Die genauen Anforderungen legt das BMVg jeweils fiir hochstens zwolf Monate fest. Es
ist gesetzlich nicht vorgesehen, die Bereiche riickwirkend zu bestimmen.

Das BM Vg stellte von Mérz 2015 bis Februar 2016 einen Personalmangel im Bereich der IT-Feldwebel fest. Dabei
handelt es sich um Soldatinnen und Soldaten, die spezifische IT-Aufgaben wahrnehmen. Ausschlielich diese Sol-
datinnen und Soldaten erhielten bei einer Weiterverpflichtung fiir jedes weitere Dienstjahr eine Pramie von 1 000
Euro. In Einzelfillen handelte es sich um einen fiinfstelligen Betrag.

Im November 2015 verpflichtete sich ein in der Abteilung S6 beschiftigter Soldat (S6-Feldwebel) fiir die weitere
Verwendung in diesem Bereich. Die Abteilung S6 ist fiir die Fithrungsunterstiitzung beim Fernmeldewesen und in
der Informationstechnik zustindig. Eine Pramie erhielt der Soldat nicht. Das BMVg hatte zum Zeitpunkt der Wei-
terverpflichtung die Fachtétigkeit des S6-Feldwebels im Gegensatz zur Tatigkeit als spezialisierter IT-Feldwebel
nicht als Mangelbereich festgelegt. Diese Differenzierung hielt das BMVg wegen unterschiedlicher Tétigkeits-
schwerpunkte ausdriicklich fiir gerechtfertigt.

Im Januar 2016 wandte sich der S6-Feldwebel an den Wehrbeauftragten des Deutschen Bundestages und verlangte
auch eine Pramie. Das BMVg hinterfragte deshalb die urspriingliche Festlegung. Im Ergebnis definierte es riickwir-
kend fiir die Jahre 2013 bis 2015 fiir den Verwendungsbereich von S6-Feldwebeln einen Personalmangel. Es be-
griindete dies damit, dass die Téatigkeiten des S6-Feldwebels und des IT-Feldwebels die gleiche Ausbildung ver-
langten. So wollte es riickwirkend die Voraussetzungen fiir die Gewéhrung der Pramien schaffen. Das BMVg zahlte
daraufhin diesem und weiteren 292 S6-Feldwebeln fiir die Jahre 2013 bis 2015 nachtraglich Pramien. Die nachge-
zahlten Betrédge beliefen sich auf insgesamt 3,7 Mio. Euro.

Mit der Anderung des Besoldungsrechts zum 1. Januar 2020 hat der Gesetzgeber die Voraussetzungen fiir die Ge-
wiahrung der Pridmien im Wesentlichen beibehalten.

29.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat die Praxis des BMVg, Pramien fiir Personalbindung und -gewinnung auch im Nach-
hinein zu gewédhren, als unzuldssig und zweckwidrig kritisiert.

Das BMVg muss die Mangelbereiche, in denen eine Pramie vergeben werden kann, zwingend vor der Verpflichtung
der Soldatinnen und Soldaten ermitteln und definieren. Nur so ist sichergestellt, dass die Pramien auf einer transpa-
renten und verlésslichen Grundlage gezahlt werden und die beabsichtigte Anreizwirkung entfalten. Entscheidungen
iber die Voraussetzungen darf das BMVg nicht riickwirkend wieder auBler Kraft setzen.
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Mit den Primien kann das BMVg auf der Grundlage des Bundesbesoldungsgesetzes Interessenten zu Erst- und
Weiterverpflichtungen motivieren. Gewahrt es diese jedoch nachtraglich, erfiillen sie keinen Anreizeffekt. Denn die
begiinstigten Soldatinnen und Soldaten haben sich gerade nicht verpflichtet, weil ihnen eine Primie gewdhrt wurde.
Weder zu diesem Zeitpunkt noch im Nachhinein bedurfte es daher eines Anreizes, um diese Soldatinnen und Sol-
daten bei der Bundeswehr zu halten.

29.3 Stellungnahme

Grundsétzlich hat das BMVg den Priifungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes zugestimmt. Es halte die nach-
tragliche Gewéhrung der Prdmie im vorliegenden Fall jedoch fiir sachgerecht, denn anderenfalls seien erhebliche
negative Wirkungen gegeniiber potenziellem IT-Personal zu erwarten gewesen. Dem Einwand, dass mit der Wei-
terverpflichtung keine Personalgewinnung mehr notwendig sei, stimmte das BMVg zu. Der Bundesrechnungshof
verkenne jedoch die Bedeutsamkeit solcher Pramien fiir die langfristige Personalbindung und die Auflenwirkung
bei der Personalgewinnung. SchlieBe man verpflichtungsbereites Personal von den Prdmien aus, ergebe sich eine
Frustration. Diese wirke nicht nur im Dienstbetrieb demotivierend, sondern vermindere auch das Vertrauen in ein
faires, sachgerechtes Agieren des Dienstherrn. Es bestiinde die Gefahr, dass sich einige Soldatinnen und Soldaten
an dem ohnehin umkédmpften Markt des IT-Personals nicht weiterverpflichten wiirden. Entscheidend fiir die breite
Wirksamkeit solcher Primien sei die gesamtheitliche Akzeptanz beim Personal, das eine Multiplikatorfunktion fiir
die Gewinnung weiterer Bewerberinnen und Bewerber habe.

Erginzend hat das BMVg die nachtrigliche Festlegung des S6-Bereichs als Personalmangelbereich damit begriin-
det, dass der betroffene Verwendungsbereich aufgrund einer ,,unsachgeméfen Ermessensentscheidung nicht von
Beginn an den primienberechtigten Bereichen zugeordnet worden sei. Ab 1. Mérz 2016 seien lediglich 73,1 % der
Dienstposten fiir S6-Feldwebel besetzt gewesen. Daher sei das BMVg davon iiberzeugt, dass die Bedarfsdeckung
in diesem Bereich zu keinem Zeitpunkt seit Frithjahr 2013 iiber 90 % gelegen habe. Damit hitte er bereits fiir das
Jahr 2015 zwingend als Personalmangelbereich definiert werden miissen.

Das Verfahren zur Festlegung der relevanten Personalmangelbereiche sei inzwischen so angepasst worden, dass
dhnliche Unklarheiten vermieden und die Mangelbereiche auf der Grundlage der gesetzlichen Vorgaben eindeutig
festgelegt wiirden.

29.4 AbschlieRende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof beanstandet weiterhin, dass das BMVg Priamien rechtswidrig gezahlt und die beabsich-
tigte Wirkung verfehlt hat.

Allein die ,,Uberzeugung®, dass der Personalmangel bereits vor dem festgelegten Zeitraum bestanden haben
konnte, rechtfertigt nicht, dass das BMVg Pramien nachtraglich gewéhrt. Das BMVg muss eine bewusste und
verbindliche Entscheidung treffen, fiir welchen Bewerberkreis es Pramien fiir erforderlich hilt. Die Soldatinnen
und Soldaten haben sich ohne die Aussicht auf eine Primie weiterverpflichtet. Das BMVg hat dadurch keinen
»~Mitnahmeeffekt“, sondern vielmehr einen ,,Mitgabeeffekt* erzeugt. Zum Zeitpunkt der Weiterverpflichtungen
stellte es gerade keinen Personalmangel im Verwendungsbereich der S6-Feldwebel fest.

Die erwarteten allgemeinen Negativwirkungen auf potenzielle Bewerberinnen und Bewerber kann der Bundes-
rechnungshof nicht erkennen. Das Vertrauen in die Verlésslichkeit des Arbeitgebers wird durch die nachtrigliche
Anderung besoldungsrelevanter Entscheidungen eher geschwicht. Es ist zudem nicht erkennbar, wie kiinftige
Verpflichtungen durch den Verzicht auf eine nachtragliche Pramiengewdhrung gefihrdet gewesen wiren. In je-
dem Einzelfall einer Verpflichtung hitte das BMVg priifen miissen, ob diese einen vorab festgelegten Personal-
mangelbereich betrifft.

Auch mit der Novellierung des Besoldungsrechts zum 1. Januar 2020 hat der Gesetzgeber ausdriicklich bestétigt,
die Pramie stehe fiir Soldatinnen und Soldaten als ,,Marke* fiir ein bewéhrtes besoldungsrechtliches Anreizinstru-
ment der Erst- und Weiterverpflichtung.

Das BMVg gibt zwar an, das Verfahren zur Festlegung der Personalmangelbereiche gedndert zu haben. Es recht-
fertigt jedoch ausdriicklich, dass es die Pramien nachtraglich gezahlt hat. Dies ldsst nicht erwarten, dass dhnliche
Fille in der Zukunft ausgeschlossen sind.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMVg kiinftig einen Personalmangelbereich definiert, bevor es Pré-
mien gewéhrt. Die Festlegungen kann es selbstverstdndlich in einem transparenten Prozess fiir die Zukunft anpas-
sen, wenn sich die Rahmenbedingungen édndern. Einmal getroffene Entscheidungen darf es aber nicht im Nachhinein
riickgéngig machen.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

30 Projekt der Bundesanstalt fiir Inmobilienaufgaben: Ziele verfehlt und Kosten verdreifacht
(Kapitel 6004)

Zusammenfassung

Das Projekt ,,Elektronische Rechnungsbearbeitung“ der Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben (Bundesanstalt)
weist erhebliche Defizite auf. Die Kosten steigen auf das Dreifache gegeniiber den Planungen. Durch eine Rechts-
dnderung werden wesentliche Bestandteile des Projektes obsolet.

Die Bundesanstalt wollte mit dem Projekt Papierrechnungen scannen und diese elektronisch weiterbearbeiten. Dies
sollte u. a. Zeit und Kosten sparen. Aufgrund fehlerhafter Planung hat die Bundesanstalt die mit dem Projekt ver-
folgten Ziele nicht erreicht. Bereits im Mdrz 2014 hatte das Europdische Parlament die Richtlinie iiber die ver-
pflichtende elektronische Rechnungsstellung bei offentlichen Auftrigen beschlossen. Dass die Umsetzung dieser
Richtlinie einen wesentlichen Bestandteil des Projektes iiberfliissig machen wiirde, erkannte die Bundesanstalt erst
Jahre spdter. Das Projekt kostete 3,2 Mio. Euro und damit mehr als das Dreifache gegeniiber den Planungen. Der
Bundesanstalt gelang es zudem nicht, eine erwartete Kostenersparnis von 1,5 Mio. Euro jiahrlich nachzuweisen.
Dariiber hinaus verzégerte sich das Projekt um mindestens drei Jahre.

Die Bundesanstalt muss Projekte realistisch planen und dabei die Risiken einbeziehen. Auch muss sie auf absehbare
Anderungen der Rechtslage achten und unverziiglich handeln, wenn sich diese auf ihre Geschdftstdtigkeit auswir-
ken.

30.1 Priifungsfeststellungen

Projekt sollte Zeit und Kosten sparen

Die Bundesanstalt wollte bis zum Jahr 2014 mit einem Projekt die elektronische Rechnungsbearbeitung einfiihren.
Ein externer Dienstleister sollte etwa 85 % der jéhrlich in Papierform eingehenden Kreditorenrechnungen scannen
und elektronisch verarbeiten. Eine Kreditorenrechnung stellt ein Lieferant bzw. Dienstleister als Gldubiger dem
Schuldner (Debitor) fiir ein geliefertes Produkt bzw. eine erbrachte Leistung mit einem bestimmten Zahlungsziel
aus. Der Glaubiger kann dem Schuldner einen Preisnachlass gewéhren, wenn dieser innerhalb einer bestimmten
Frist zahlt (Skonto). Fiir das Projekt plante die Bundesanstalt sogenannte budgetwirksame Projektkosten von 1 Mio.
Euro. Dazu zéhlten beispielsweise Kosten, um das Konzept zu erarbeiten, die notwendige IT zu entwickeln bzw. zu
beschaffen sowie den Dienstleister fiir das Scannen auszuwéhlen. Sie ging von einer Kostenersparnis von jahrlich
1,5 Mio. Euro aus, u. a. durch Personaleinsparungen. Verkiirzte Bearbeitungszeiten sollten zudem die Skontoertrage
erhdhen.

Bundesrechnungshof stellte erhebliche Defizite fest

Der Bundesrechnungshof priifte das Projekt erstmalig im Jahr 2017. Bis zu diesem Zeitpunkt hatte sich das Projekt
bereits um drei Jahre verzdgert. Mit lediglich 24 % elektronisch bearbeiteter Rechnungen war die Bundesanstalt
weit von ihrem urspriinglichen Ziel entfernt, alle Rechnungen elektronisch zu bearbeiten. Erst nach Beginn des
Projektes bemerkte die Bundesanstalt, dass nicht alle eingehenden Rechnungen fiir die elektronische Rechnungsbe-
arbeitung geeignet waren. Sie enthielten beispielsweise keine Bestellnummern, die aber fiir die elektronische Bear-
beitung wesentlich sind.

In einer weiteren Priifung stellte der Bundesrechnungshof fest, dass die Bundesanstalt im Jahr 2019 noch immer
nur 64 % aller Rechnungen elektronisch bearbeitete. Rund 10 % der eingescannten Rechnungen enthielten Scanfeh-
ler und konnten dadurch nicht weiterverarbeitet werden. Eine Clearingstelle musste fehlerhafte Belege aufwendig
nachbearbeiten, was zu weiteren Verzogerungen und Kosten fiihrte. In den Jahren 2014 bis 2018 entgingen der
Bundesanstalt insgesamt 900 000 Euro Skontoertrdge. Sie hat das vom Bundesministerium der Finanzen (BMF)
benannte Ziel, die Skontomdglichkeiten umfassend auszuschdpfen, bis heute nur ungeniigend erfiillt.

Die Bundesanstalt bewertete das Projekt ,,Elektronische Rechnungsbearbeitung* als Erfolg. In ihrem Abschlussbe-
richt an das BMF fiihrte sie aus, dass sie die geplanten Kosten von 1 Mio. Euro leicht unterschritten und somit
eingehalten habe. Die Kostenersparnis betrage nach abschlieBender Betrachtung iiber 200 000 Euro pro Jahr. Nach-
weise fiir diese Ersparnis legte die Bundesanstalt nicht vor. Die Bundesanstalt erklirte im Ubrigen, dass sie die
Skontoertrage erhoht habe.
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Der Bundesrechnungshof priifte die abschlieBenden Berechnungen der Bundesanstalt. Er stellte dabei fest, dass die
budgetwirksamen Projektkosten nicht 1 Mio., sondern 3,2 Mio. Euro betrugen und damit den angegebenen mone-
tdaren Nutzen iiberstiegen.

Bundesanstalt lie} anstehende Rechtsinderungen unberiicksichtigt

Im Miérz 2014 beschloss das Europdische Parlament die Richtlinie iiber die elektronische Rechnungsstellung bei
Offentlichen Auftragen. Im Juli 2016 verabschiedete der Deutsche Bundestag das E-Rechnungs-Gesetz und setzte
damit die Richtlinie in nationales Recht um. Das Gesetz sieht u. a. vor, dass Rechnungen bis auf wenige Ausnahmen
nur noch in elektronischer Form an Behorden und Einrichtungen der Bundesverwaltung gestellt werden diirfen. Das
Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat erlie3 im Juli 2017 die E-Rechnungs-Verordnung. Seit Novem-
ber 2020 darf die Bundesanstalt gemif dieser Verordnung Papierrechnungen bis auf wenige Ausnahmen nicht mehr
annehmen. Deshalb wird sie nur noch wenige Rechnungen scannen miissen.

30.2 Wirdigung

Die Bundesanstalt hat die Ziele ihres Projektes ,,Elektronische Rechnungsbearbeitung® nicht erreicht. U. a. durch
die groBe zeitliche Verzogerung hat sie auch die geplanten Kosten wesentlich {iberschritten. Dies konnte sie durch
den von ihr angegebenen — im Ubrigen nicht belegten — Nutzen nicht ausgleichen. Die Bundesanstalt hat vor Beginn
des Projektes nicht ausreichend gepriift, welche Belege sich fiir die elektronische Rechnungsbearbeitung eigneten.
Weiterhin bleibt zu beméngeln, dass die Bundesanstalt bisher ihre Skontoméglichkeiten nicht umfassend ausge-
schopft hat.

Ihre kiinftigen Projekte muss die Bundesanstalt realistisch planen und im Vorfeld alle relevanten Umsténde beriick-
sichtigen. Die Bundesanstalt muss sicherstellen, dass ein Projekt sowohl im Hinblick auf den Ressourcenverbrauch
als auch im Hinblick auf die Ziele insgesamt wirtschaftlich ist. Nach Abschluss eines Projektes sollte sie die Ergeb-
nisse realistisch betrachten und nicht umdeuten.

Die Bundesanstalt hétte seit Mérz 2014 (Beschluss der EU-Richtlinie), spétestens aber seit Juli 2016 (Umsetzung
in nationales Recht), von der Einfiihrung der E-Rechnung wissen miissen. Das Projekt war damals noch nicht ab-
geschlossen. Daher hiitte die Bundesanstalt die gesetzliche Anderung bei der weiteren Umsetzung des Projektes
beriicksichtigen miissen. Die Bundesanstalt muss absehbare Anderungen der Rechtslage, die sich auf ihre Ge-
schiftstéitigkeit auswirken konnen, besser beachten und unverziiglich reagieren.

30.3 Stellungnahme

Die Bundesanstalt hat eingerdumt, dass ihre Kostenschétzung aus dem Jahr 2012 vereinfacht gewesen sei. Diese
habe lediglich wesentliche Entwicklungskosten enthalten. Sie hat erklért, dass sie anfallende Betriebskosten und -
nutzen fiir den gesamten Projektzeitraum vor Einfithrung des Projektes nicht betrachtet habe. Die bisherige Kosten-
entwicklung sei zudem nicht absehbar gewesen. Die Bundesanstalt hat ausgefiihrt, dass ihre abschlieBende Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtung des Jahres 2018 gleichwohl ordnungsgemail sei. Diese weise sowohl die Gesamtkosten
als auch den Gesamtnutzen im Betrachtungszeitraum aus.

Die Verzdgerung des Projektes sei objektiven Sachverhalten geschuldet, die die Bundesanstalt nicht habe vorher-
sehen kdnnen.

Die Bundesanstalt hat die Hohe der vom Bundesrechnungshof dargestellten entgangenen Skontoertrdge nicht be-
stritten. Sie hat dazu jedoch erklart, dass diese von ihr gar nicht vollumfanglich realisierbar gewesen seien. Eine
Auswertung der Geschiftsjahre 2018 und 2019 belege, dass ,,ein sehr hoher Anteil von Rechnungen zu einem
Zeitpunkt bei der Bundesanstalt eingegangen sei, an dem das Félligkeitsdatum bereits {iberschritten war. Bei diesen
Rechnungen sei die Bundesanstalt {iberhaupt nicht mehr in der Lage, einen Skontoertrag zu generieren. Die Bun-
desanstalt hat in diesem Zusammenhang auf die verzogerte Bearbeitung durch Dritte, z. B. durch die Landesbau-
verwaltungen, verwiesen.

Die Bundesanstalt hat weiter mitgeteilt, dass ihr im Vorfeld des Projektes nicht bekannt gewesen sei, dass die E-
Rechnung eingefiihrt werden solle. Sie habe erst im Jahr des Abschlusses der Projekteinfiihrung (2017) von der
Umsetzung der EU-Richtlinie in nationales Recht erfahren. Im Ubrigen habe das Projekt die Umsetzung der E-
Rechnungs-Verordnung vereinfacht und Kosten gespart.
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30.4 AbschlieBende Wiirdigung

Die Ausfithrungen der Bundesanstalt widerlegen nicht, dass das Projekt ,,Elektronische Rechnungsbearbeitung™
erhebliche Defizite aufweist. Die Bundesanstalt muss kiinftige Projekte realistisch planen. Die Kosten in der
Planungsphase grob zu schitzen, reicht nicht aus um nachzuweisen, ob eine finanzwirksame MaBnahme diesen
Umfangs wirtschaftlich ist. Auch geniigt dies nicht, um spater den Erfolg kontrollieren zu kénnen. Die aufgetretenen
Probleme zeigen, dass die Bundesanstalt zu keinem Zeitpunkt die Risiken des Projektes ausreichend gepriift hat.
Das muss sie in Zukunft verbessern.

Die Begriindung der Bundesanstalt fiir die Skontoausfille greift zu kurz. Aus der Auswertung der Jahre 2018 und
2019 geht weder die Hohe der jeweiligen Skontomoglichkeiten hervor, noch warum diese Rechnungen erst verspétet
bei der Bundesanstalt eintrafen. Die Bundesanstalt muss die Durchlaufzeiten vom Rechnungseingang bis zur Zah-
lung weiter reduzieren, damit sie Skontomdglichkeiten umfassender nutzen kann. Gehen Rechnungen bei der Bun-
desanstalt zu spét ein, muss sie bei den Beteiligten darauf dringen, den Ablauf zu verbessern.

Die Bundesanstalt hat nicht dargelegt, wie viele Papierrechnungen sie aufgrund der E-Rechnungs-Verordnung ab
November 2020 {iberhaupt noch scannen und elektronisch weiter bearbeiten muss. Nach Auffassung des Bundes-
rechnungshofes ist es moglich, die Anzahl der Papierrechnungen wenigstens grob zu schitzen. Bereits der Erlass
der EU-Richtlinie im Jahr 2014 hétte der Bundesanstalt bekannt sein miissen. Spétestens seit der Umsetzung der
Richtlinie in nationales Recht im Jahr 2016 musste sie wissen, dass im Bereich der Rechnungsbearbeitung Ande-
rungen bevorstanden. Das Argument der Bundesanstalt, sie habe durch das Projekt bei der Umsetzung der E-Rech-
nungs-Verordnung Kosten gespart, {iberzeugt nicht. Sie hat dazu keine Alternativen gepriift. Daher kann sie auch
nicht nachweisen, welche Kosten fiir die Umsetzung der E-Rechnungs-Verordnung ohne das Projekt entstanden
wiren. Die Bundesanstalt muss kiinftig absehbare Anderungen der Rechtslage verfolgen und unverziiglich handeln,
wenn diese sich auf ihre Geschéftstitigkeit auswirken.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode ~33- Drucksache 19/28690

Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

31 Steuerklassenwahl: Faktorverfahren fiir Verheiratete verfehlit Ziele
(Kapitel 6001)

Zusammenfassung

Das sogenannte Faktorverfahren bei der Steuerklassenkombination IV/IV fiir Verheiratete ist weder wirksam noch
wirtschaftlich. Es verfehlt die vom Gesetzgeber verfolgten Ziele zur Forderung der Gleichstellung.

Seit dem Jahr 2010 kénnen Ehegatten und Lebenspartner das Faktorverfahren neben den bisherigen Steuerklas-
senkombinationen IV/IV oder III/V wéhlen. Es soll u. a. die Lohnsteuer im Vergleich zur Steuerklasse V mindern,
die verhdltnismdfig hoch ist. Dies betrifft in der Praxis tiberwiegend Ehefrauen. Das Faktorverfahren soll die ge-
ringer Verdienenden ermuntern, eine sozialversicherungspflichtige (Vollzeit-) Erwerbstdtigkeit aufzunehmen.

Das Faktorverfahren wird trotz reichlicher Werbung nur von 0,6 % der Antragsberechtigten genutzt. Auflerdem
waren diese geringer Verdienenden in 94 % der vom Bundesrechnungshof gepriiften Fille bereits sozialversiche-
rungspflichtig titig, als sie erstmals das Verfahren wihlten.

Das Faktorverfahren ist fiir die meisten Steuerpflichtigen lohnsteuerlich nicht vorteilhaft und fiihrt zudem zu einem
aufwendigen Verfahren. Der Bundesrechnungshof sieht keine Ansatzpunkte, es erfolgreich zu verdndern. Er emp-
fiehlt, es abzuschaffen und zu priifen, wie die damit verfolgten Ziele auf einem anderen Weg zu erreichen sind.

311  Priifungsfeststellungen

Lohnsteuer als Vorauszahlung auf die Einkommensteuer

Arbeitgeber haben vom Lohn ihrer Arbeitnehmer Lohnsteuer einzubehalten und an das Finanzamt abzufiihren. Die
Lohnsteuer ist eine Vorauszahlung auf die jahrliche Einkommen-steuer der Arbeitnehmer. Um die Hohe der Vo-
rauszahlungen zu ermitteln, gibt es Steuerklassen. Ehegatten und Lebenspartner erhalten nach ihrer Heirat automa-
tisch die Steuerklassenkombination IV/IV. Alternativ kdnnen sie zum einen die Steuerklassenkombination III/V
wihlen. Ehegatten und Lebenspartner mit der Steuerklasse V haben eine verhdltnismaBig hohe Lohnsteuerbelas-
tung. In der Praxis sind das {iberwiegend die Ehefrauen. Dies kann dazu fiihren, dass sie bevorzugt eine geringfiigige
Beschiftigung und keine sozialversicherungspflichtige Erwerbstétigkeit aufnehmen. Seit dem Jahr 2010 kdnnen
Ehegatten und Lebenspartner dariiber hinaus die Steuerklassenkombination IV/IV mit Faktor wéhlen (sog. Faktor-
verfahren, § 39f Einkommensteuergesetz). Der Faktor ist ein vom Finanzamt zu bildender Multiplikator, der die
Lohnsteuer bei der Steuerklassenkombination IV/IV verringert. Das Faktorverfahren soll die Gleichstellung férdern.
Der Gesetzgeber beabsichtigte Folgendes:

e Die Lohnsteuer der jahrlichen Einkommensteuer anzunihern.
¢ Die Lohnsteuer zwischen den Ehegatten und Lebenspartnern fair zu verteilen.
e Die Lohnsteuer im Vergleich zur Steuerklasse V zu mindern und

e damit einen Anreiz zu schaffen, eine sozialversicherungspflichtige (Vollzeit-)Erwerbstitigkeit aufzunehmen.

Faktorverfahren verfehlt Gesetzesziele

In 94 % der vom Bundesrechnungshof gepriiften Félle gingen geringer verdienende Ehegatten und Lebenspartner
unabhingig vom Faktorverfahren bereits einer sozialversicherungspflichtigen (Vollzeit-)Erwerbstétigkeit nach.

Das Faktorverfahren fiihrt zwar fiir geringer Verdienende zu weniger Lohnsteuer als in der Steuerklasse V, gleich-
zeitig jedoch fiir besser Verdienende zu einer hoheren Lohnsteuer als in der Steuerklasse II1. In der Summe zahlten
Ehegatten und Lebenspartner {iberwiegend mehr Lohnsteuer, als dies bei der Steuerklassenkombination I1I/V der
Fall gewesen wire. Sie erhielten in 83 % der gepriiften Fille eine Einkommensteuererstattung. Diese betrug durch-
schnittlich knapp 1 000 Euro.

Um sich der jéhrlichen Einkommensteuer anzundhern, miissten Ehegatten und Lebenspartner u. a. ihre Arbeitslohne
zutreffend prognostizieren und gegebenenfalls anpassen. In der iberwiegenden Zahl der gepriiften Fille wichen die
prognostizierten wesentlich von den tatsdchlichen Arbeitslohnen ab. Sie lagen bis zu 21 000 Euro iiber und bis zu
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63 000 Euro unter den tatsachlichen Arbeitslohnen. Ehegatten und Lebenspartner passten ihre Prognosen nur sehr
vereinzelt an, entweder aus Unkenntnis oder weil sie den Mehraufwand scheuten.

Mehraufwand in den Finanzimtern

Bedienstete der Finanzidmter haben Ehegatten und Lebenspartner {iber das Faktorverfahren zu informieren, unab-
hingig davon, ob sie es tatsdchlich beantragen. Zudem haben sie ihnen und ihren Arbeitgebern Fragen zu beant-
worten. Sie haben die Steuerklassen zu dndern. Auch haben sie zu iiberwachen, dass die Ehegatten und Lebens-
partner als Folge der Wahl des Faktorverfahrens eine Einkommensteuererklérung abgeben.

Prognostizierte Nutzung bei Weitem nicht erreicht

Der Nationale Normenkontrollrat hielt es im Gesetzgebungsverfahren fiir fraglich, ob die Ziele erreicht werden
konnen, wenn lediglich die vom Bundesministerium der Finanzen (BMF) geschétzten 5 % der Antragsberechtigten
das Faktorverfahren nutzen. Deshalb bat er den Gesetzgeber, das Faktorverfahren zu iiberdenken und Alternativen
zu priifen.

Tatsédchlich nutzten jahrlich maximal 0,6 % das Faktorverfahren. Das sind maximal 39 000 Paare. Der Bund und
die Lander bewarben das Faktorverfahren u. a. durch Broschiiren und Merkblitter, um es bekannter zu machen und
Akzeptanz dafiir zu schaffen. Ein Erlduterungstext im Einkommensteuerbescheid weist Ehegatten und Lebens-
partner mit der Steuerklassenkombination III/V auf das Faktorverfahren hin. Trotzdem nutzten Ehegatten und Le-
benspartner das Faktorverfahren nicht hdufiger. Das BMF sieht die Mdglichkeiten fiir weitere Werbung als er-
schopft.

31.2 Wirdigung

Ehegatten und Lebenspartner nutzen das Faktorverfahren auch mehr als zehn Jahre nach seiner Einfithrung kaum.
Die tatsdchliche Nutzung unterschreitet deutlich die vom BMF bereits gering prognostizierte Nutzung. Auch reich-
lich Werbung hat dies nicht gedndert. 99,4 % der Antragsberechtigten sind bei den bisherigen Steuerklassenkombi-
nationen geblieben. Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes liegt es nahe, dass sie sich bewusst gegen das
Faktorverfahren entschieden haben. Er fiihrt dies vor allem darauf zuriick, dass das Verfahren ungenau, aufwendig
und im Ergebnis in den meisten Féllen trotz verdnderter Verteilung lohnsteuerlich unvorteilhaft ist.

Es ist nicht gelungen, mit dem Faktorverfahren fiir geringer Verdienende wirksame Anreize zu schaffen, eine sozi-
alversicherungspflichtige (Vollzeit-)Erwerbstatigkeit aufzunehmen.

Das Faktorverfahren ist sowohl fiir die Steuerpflichtigen, ihre Arbeitgeber als auch fiir die Finanzamter aufwendig.
Der damit einhergehende Informations-, Erlduterungs- und Bearbeitungsaufwand steht nicht im Verhiltnis zum
Nutzen.

Das Faktorverfahren ist nicht wirksam und nicht wirtschaftlich. Der Bundesrechnungshof sieht keine Ansatzpunkte,
dies zu dndern. Das BMF sollte die erforderlichen Schritte einleiten, um das Verfahren abzuschaffen. Dies wiirde
die Steuerklassenwabhl fiir die Steuerpflichtigen vereinfachen und die Finanzémter entlasten. Das BMF sollte priifen,
wie die urspriinglich mit dem Faktorverfahren verfolgten Ziele auf einem anderen Weg zu erreichen sind.

31.3 Stellungnahme

Das BMF lehnt es ab, das Faktorverfahren abzuschaffen. Das Verfahren miisse weiterhin als eine Wahloption fiir
Ehegatten und Lebenspartner zur Verfiigung stehen. Ob diese davon Gebrauch machten, entschieden sie ganz be-
wusst. Es handle sich um eine gemeinsame, antragsgebundene Entscheidung. In diese fldssen viele verschiedene,
auch auBlersteuerliche Faktoren mit ein (u. a. Verteilung der Liquiditdtsvorteile, Lohnersatzleistungen).

Das Faktorverfahren sei fiir Steuerpflichtige grundsétzlich nicht aufwendiger als die Beantragung von Freibetragen
im Lohnsteuerabzugsverfahren. Der hhere Aufwand der Finanzverwaltung sei durch die gerechtere Steuerlastver-
teilung insbesondere bei Zweitverdienenden gerechtfertigt.

31.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hélt es nicht fiir sinnvoll, das Faktorverfahren weiterhin als Option anzubieten. Mit dem
Faktorverfahren konnen die Gesetzesziele nicht wirksam erreicht werden. Insbesondere ist nicht erkennbar, dass es
die Gleichstellung fordert. Ehegatten und Lebenspartner nutzen diese Option seit fast zehn Jahren kaum. Der zu-
sétzliche Aufwand ist daher nicht gerechtfertigt. Die Position des BMF, dennoch am Faktorverfahren festzuhalten,
findet in den Feststellungen des Bundesrechnungshofes keine Grundlage.
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Der Bundesrechnungshof bekraftigt seine Empfehlung, das Faktorverfahren abzuschaffen und die urspriinglich da-
mit verfolgten Ziele auf einem anderen Weg zu erreichen.

Die Bemerkungen sind am 16. Februar 2021 im Groflen Senat des Bundesrechnungshofes beschlossen worden.

Bonn, den 13. April 2021

Kay Scheller
Prisident
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