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Abkurzungsverzeichnis

BHO Bundeshaushaltsordnung

BMF Bundesministerium der Finanzen

BMVI Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur

die Bahn Deutsche Bahn AG und mehrere Eisenbahninfrastrukturunternehmen
des Bundes

EBA Eisenbahn-Bundesamt

EU Européische Union

GVFG Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz

IWP Infrastrukturwirtschaftsprifer

LuFv Leistungs- und Finanzierungsvereinbarungen

sog. sogenannte
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Zusammenfassung

Die Deutsche Bahn AG realisiert mit mehreren Eisenbahninfrastrukturunterneh-
men des Bundes (die Bahn) das Projekt Stuttgart 21. An der Finanzierung beteili-
gen sich ferner der Bund, die Europdische Union (EU), das Land Baden-
Wirttemberg, die Stadt Stuttgart sowie die Region Stuttgart und die Flughafenge-
sellschaft. Der Bund wird dabei vertreten durch das Bundesministerium fir Ver-
kehr und digitale Infrastruktur (BMV1).

Der Bundesrechnungshof begleitet seit dem Jahr 2007 das Verwaltungshandeln
des Bundes bei dem Projekt beratend. Er priift, ob das BMVI die normativen Vo-
raussetzungen beachtet hat und wie sich das bisherige VVerwaltungshandeln finan-
ziell auswirkt. Eine Prufung der unternehmerischen Betétigung des Bundes bei
der Bahn hat weitere Kostenrisiken fiir das Projekt Stuttgart 21 ergeben. Der Bun-
desrechnungshof informiert hierzu wegen schutzbedirftiger Geschaftsdaten mit
gesondertem Bericht das fiir die Uberwachung der Bundesbeteiligungen zustandi-

ge Bundesfinanzierungsgremium.

Der vorliegende Bericht behandelt Unzulénglichkeiten und finanzielle Risiken der
Zuwendungsverfahren, mit denen das BMV1 der Bahn fur das Projekt Stuttgart 21
Zuschusse aus dem Bundeshaushalt zahlt. Der Bericht informiert zudem uber die
bisher eingeschrankten Moglichkeiten des Deutschen Bundestages, bei dem Pro-
jekt Stuttgart 21 seine Budgetkontrolle auszutiben. Der Bundesrechnungshof zeigt
dazu Verbesserungsmaoglichkeiten auf. Wenn es gelingt, die mit der Europdischen
Union vereinbarten EU-Mittel in das Projekt vollstandig einzubringen, wird das
unmittelbare und mittelbare haushaltsrelevante Engagement des Bundes nach ak-
tuellem Kenntnisstand immer noch mindestens rund 1 650 Mio. Euro betragen.
(Nr.1und 2)

Bei den Bundeszuwendungen, die ber die Leistungs- und Finanzierungsvereinba-
rungen (LUFV) fur Stuttgart 21 zur Verfligung gestellt werden, kann das BMVI
nicht wirksam kontrollieren, ob der verabredete Plafond von 497 Mio. Euro ein-
gehalten wird. Es besteht die Gefahr, dass die LuFV-Finanzierung zu einem ,,Ein-
fallstor* fiir eine unkontrollierte Finanzierung von Mehrkosten zulasten des ubri-
gen Bestandsnetzes und des Bundeshaushalts wird. Der Bundesrechnungshof halt
es fiir geboten, hiergegen geeignete rechtsverbindliche VVorkehrungen zu treffen.
(Nr. 3)
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5
Das BMVI hdlt es nicht fiir notwendig, wahrend der BaumaRnahmen zuwen-
dungsrechtlich begleitend zu Gberwachen, inwieweit die Gesamtfinanzierung des
aus Bundesmitteln geftrderten Projekts gesichert ist. Dies widerspricht dem
Haushalts- und Zuwendungsrecht. Entsprechende Kontrollen sollten eingefiihrt
werden. (Nr. 4)

Das BMVI kontrolliert im Zuwendungsverfahren die Qualitat der Bauausfiihrung
unzureichend. Der Kostendruck birgt das Risiko einer moglicherweise vereinfach-
ten, nicht nachhaltigen Bauausfuhrung, die zu spateren Folgekosten fiir den Bun-
deshaushalt fiihren konnte. Der Bundesrechnungshof halt begleitende Qualitats-

kontrollen fir erforderlich. (Nr. 5)

Der Bundesrechnungshof bittet das BMVI, die vorgenannten Risiken auch bei der
kiinftigen Beteiligungsfuhrung zu beachten. Der Bundesrechnungshof rat dem
BMVI darauf hinzuwirken, dass die Bundesvertreter / Bundesvertreterin im Auf-
sichtsrat der Bahn diese Risiken bei der Ausiibung ihrer Aufsichtsratsmandate be-

ricksichtigen. (Nr. 6)

Die bisherige Veranschlagung der Bundesmittel fiir das Projekt in verschiedenen
Sammeltiteln ist nicht transparent und im Ergebnis fur den Haushaltsvollzug beim
Projekt Stuttgart 21 nicht ausreichend verbindlich. Der Bundesrechnungshof halt
deshalb eine Einzelveranschlagung von Stuttgart 21 (eigene Titelgruppe) fur ge-
boten, um die Budgetkontrolle des Parlaments angesichts der finanziellen Bedeu-

tung des Projekts zu stérken. (Nr. 7)



Anlass und Gegenstand des Berichts

Die Deutsche Bahn AG realisiert mit mehreren Eisenbahninfrastrukturunterneh-
men des Bundes (die Bahn) das Projekt Stuttgart 21. An der Finanzierung beteili-
gen sich ferner der Bund, die Européische Union (EU), das Land Baden-
Wiirttemberg, die Stadt Stuttgart sowie die Region Stuttgart und die Flughafenge-
sellschaft. Der Bund wird dabei vertreten durch das Bundesministerium fir Ver-
kehr und digitale Infrastruktur (BMV1).

Stuttgart 21 umfasst die Umgestaltung des Bahnknotens Stuttgart. Dabei soll der
Kopfbahnhof durch einen tief liegenden Durchgangsbahnhof ersetzt und an die
Bestandsstrecken sowie die Neubaustrecke Wendlingen-Ulm angeschlossen

werden.

Der Bundesrechnungshof begleitet seit dem Jahr 2007 das Verwaltungshandeln
des Bundes bei dem Projekt beratend, wobei er entsprechend seinem gesetzlichen
Auftrag die politische Entscheidung flr Stuttgart 21 nicht beurteilt. Er prift, ob
das BMVI die normativen Voraussetzungen beachtet hat und wie sich das bisheri-
ge Verwaltungshandeln finanziell auswirkt. Die Priifungen beziehen sich auf ver-

schiedene Aufgabenfelder, die der Bund im Rahmen des Projekts verantwortet.

Mit einer Prufung untersucht der Bundesrechnungshof, inwieweit der Bund bei
seiner unternehmerischen Betatigung als Alleinaktiondr und Eigentimer des
Unternehmens ,,Bahn“ das Projekt sachgerecht und wirtschaftlich gesteuert hat.*
Diese Prifung auf der Basis ausgewerteter Unternehmensdaten hat weitere Kos-
tenrisiken fir das Projekt Stuttgart 21 ergeben. Der Bundesrechnungshof infor-
miert hierzu wegen schutzbedirftiger Geschéaftsdaten mit gesondertem Bericht das
fur die Uberwachung der Bundesbeteiligungen zustandige Bundesfinanzierungs-

gremium?.

Der vorliegende Bericht behandelt Schwachen und finanzielle Risiken der Zu-
wendungsverfahren®, mit denen das BMVI der Bahn fiir das Projekt Stuttgart 21
Zuschisse aus dem Bundeshaushalt zahlt. Er informiert zudem uber die bisher
eingeschrankten Mdoglichkeiten des Deutschen Bundestages, bei dem Projekt
Stuttgart 21 die verfassungsrechtlich gebotene Budgetkontrolle auszutben. Mit

seinen Empfehlungen mochte der Bundesrechnungshof dazu beitragen, die

1
2
3

§ 27 DBGrG i.vV.m. § 92 BHO.
§ 69a BHO.
88 23, 44 BHO.
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finanziellen Risiken des Projekts Stuttgart 21 fiir den Bundeshaushalt zu vermin-

dern und das Budgetrecht des Parlaments zu starken.

Das BMVI und das BMF haben zu den Feststellungen des Bundesrechnungshofes
Stellung genommen. Die wesentlichen AuRerungen sind im Bericht beriicksich-

tigt.

Haushaltsrelevante Leistungen des Bundes fiir das Projekt
Nach dem Finanzierungskonzept sollen aus dem Bundeshaushalt folgende Zu-

wendungen gezahlt werden:

1) Baukostenzuschiisse gemal Finanzierungsvereinba-

rung vom 02.04.2009: 563,8 Mio. Euro
2) Zuschusse aus den beiden Leistungs- und Finanzie-

rungsvereinbarungen flr Ersatzinvestitionen (LUFV): 497,0 Mio. Euro
3) (geplante) Zuschisse aus dem Bundesprogramm zum

Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG): 168,6 Mio. Euro

Die Finanzierungsvereinbarung vom 02.04.2009 legt neben den Baukostenzu-
schiissen fest, dass Erlose aus dem Verkauf von Grundstlicken nebst Zinsen nicht
wie ublich dem Bundeshaushalt zu Gute kommen. Sie dirfen von der Bahn zur
Projektfinanzierung wie eigene Mittel verwendet werden.* Der mit den Verkaufs-
erlésen verbundene haushaltsrelevante Einnahmeverzicht betrégt tber 700 Mio.

Euro.

Aus den pauschalen Bundeszuweisungen zur Sicherung einer ausreichenden Be-
dienung der Bevolkerung mit Verkehrsleistungen im 6ffentlichen Personennah-
verkehr (sog. Regionalisierungsmittel)® sollen nach Angaben des Landes Baden-
Wirttemberg 286 Mio. Euro als Landesmittel in die Projektfinanzierung einge-
bracht werden.® Uber die endgiiltige Verwendung der Regionalisierungsmittel fir
das Projekt Stuttgart 21 entscheidet indes alleine das Land.

8 5 Nr. 7 der Finanzierungsvereinbarung.

Aufgrund des Regionalisierungsgesetzes werden den Léndern hierfiir jhrlich 8 000 Mio. Euro zur
Verfiigung gestellt; der Betrag soll im Rahmen einer laufenden Gesetzesnovelle nochmals erhéht wer-
den.

Drs. Nr. 14/7164 des Landtags von Baden-Wiirttemberg vom 10.11.2010. Mit der Vereinnahmung der
Bundeszuweisung im Landeshaushalt handelt es sich um Landesmittel. Der Bundesrechnungshof hat
keine Befugnis zu priifen, wie die Lander diese Mittel weiter verwenden.
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Das BMVI strebt an, die unter 1) aufgefiihrten Baukostenzuschisse des Bundes
vollstdndig mit Férdermitteln der EU zu kompensieren. Eine FOrderzusage der
EU liegt vor. Bisher leistete sie bereits 135,1 Mio. Euro.

Gelingt die vollstandige Kompensation durch EU-Mittel, wird das unmittelbare
und mittelbare haushaltsrelevante Engagement des Bundes nach aktuellem Kennt-

nisstand noch mindestens rund 1 650 Mio. Euro betragen.

3 Bundeszuschuiisse aus den beiden LuFV nicht wirksam begrenzt
(1) Die Finanzierungsvereinbarung Uber Baukostenzuschisse fur Stuttgart 21
vom 02.04.2009 sieht vor, dass die Bahn flur Stuttgart 21 aus den LuFV

497 Mio. Euro einsetzt.’

Die Fordersystematik der LUFV weicht deutlich vom Zuwendungsrecht des Bun-
des ab. So entscheidet die Bahn eigenverantwortlich — ohne das BMVI einzubin-
den — Uber die projektbezogene Verwendung der jahrlichen Pauschalzuschisse in
Milliardenhéhe (2016: 3 153 Mio. Euro). Der ubliche Nachweis der wirtschaftli-
chen, zweckentsprechenden und ordnungsgemélRen Mittelverwendung entfallt.
Stattdessen untersucht bislang ein vom Bund beauftragter Infrastrukturwirt-
schaftsprufer (IWP), ob die Bahn die in den LuFV festgelegten Buchungsregeln
einhdlt. Die zweckentsprechende und wirtschaftliche Verwendung der LuFV-
Mittel soll die Bahn mit ,,Qualitatskennzahlen* bezogen auf das gesamte Schie-
nenbestandsnetz nachweisen (sog. ,,Outputkontrolle®).

Hinsichtlich des Projekts Stuttgart 21 fehlen in den LUFVvV

e eine rechtsverbindliche Beschrankung des Mitteleinsatzes,

e eine Nachweispflicht, wieviel Mittel die Bahn tatsachlich verausgabt hat und

e Sanktionen fiir den Fall einer Uberschreitung der in der Finanzierungsverein-
barung vom 02.04.2009 genannten 497 Mio. Euro.

Der Bundesrechnungshof hatte das BMVI bereits bei den Verhandlungen zur
LuFV Il darauf hingewiesen, dass diese Systematik nicht gewéhrleisten kann, dass
beim Projekt Stuttgart 21 die Forderung des Bundes aus Mitteln der LuFV auf
497 Mio. Euro beschrankt bleibt. In diesem Zusammenhang hatte er wahrend der

Verhandlungen zur LuFV 1l angeregt, in das kinftige Vertragswerk mit neuen

7 300 Mio. Euro als Bestandsnetzinvestitionen und 197 Mio. Euro als Nahverkehrsanteil nach § 8.7 der

LUuFV bzw. § 8 Absatz 2 des Bundesschienenwegeausbaugesetzes.
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Kontroll- bzw. Schutzmechanismen Vorsorge gegen eine Mittelliberschreitung zu

treffen. Entsprechende Regelungen fehlen bis heute.

(2) Der Bundesrechnungshof halt die vertragsbedingte Schutzlliicke bei der
Verwendung der Bundeszuschiisse aus den LuFV fur bedeutend, zumal die LUFV-
Mittel seit dem Jahr 2013 betrdchtlich aufgestockt worden sind. Die Bahn steht
bei dem Projekt Stuttgart 21 unter einem hohen Kostendruck. Die tbrigen Finan-
zierungspartner haben es abgelehnt, weitere Mehrkosten zu Ubernehmen. Die
Bahn hat deswegen aus unternehmerischen Griinden ein starkes Interesse, Mehr-
ausgaben maoglichst nicht mit eigenen Mitteln zu finanzieren. Vor diesem Hinter-
grund konnen die Kontrolldefizite der LUFV einen Anreiz bieten, Mehrkosten des
Projekts Stuttgart 21 tber die pauschalen Bundeszuschusse der LUFV zu finanzie-
ren. Damit wirden LuFV-Mittel fur Ersatzinvestitionen im Bestandsnetz der
Schienenwege des Bundes fehlen. Der Bundesrechnungshof hat dem BMVI er-
neut empfohlen, die Schutzllicke bei der Verwendung der LuFV-Mittel schnellst-
maoglich zu schlielRen.

(3) Das BMVI hat angekilindigt, es werde demnachst einen Infrastrukturwirt-
schaftsprifer (IWP) des Bundes beauftragen zu prufen, inwieweit der Plafond an
LuFV-Mitteln fiir das Projekt Stuttgart 21 von der Bahn eingehalten werde. Ein
entsprechender Vertrag stehe vor dem Abschluss. Der IWP werde nicht wie bei

der LUFV dblich auf Buchungsebene, sondern auf der Basis von Ausgaben priifen.

Die vom Bundesrechnungshof hierzu am 30.08.2016 beim Eisenbahn-Bundesamt
(EBA) eingesehenen Verwaltungsvorgange und Bieterunterlagen lieRen offen, wie
diese Ankindigung bei den seit dem Jahre 2009 angefallenen mehreren Hundert-

tausend Ausgabenbelegen zu den beiden LuFV umgesetzt werden soll.

(4) Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMVI mit dem vorgesehenen
Priifungsauftrag an einen IWP begonnen hat, erste Manahmen zur Uberwachung
des Plafonds fur das Projekt Stuttgart 21 einzuleiten.

Allerdings verpflichten die LuUFV die Bahn bisher nicht, solche Prufungen eines
IWP (Ausgaben fur Stuttgart 21) zu dulden, zumal ein IWP bereits die mit der
Bahn abgestimmten ,,normalen® Priifungen auf Buchungsebene fir die Jahre 2009
bis 2013 abgeschlossen hat. Auch sollte das BMVI darauf hinwirken, dass der
kiinftige IWP eine geeignete Methodik entwickelt, um den Plafond an LuFV-

Mitteln sicher und umfassend zu Uberwachen. Dartiber hinaus ist in den LuFV
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nicht geregelt, wie der Bund eine Uberschreitung des Plafonds gegeniiber der
Bahn rechtswirksam sanktionieren kann. Im Ergebnis ist damit auch nach einer
Beauftragung des IWP die Gefahr nicht abgewendet, dass die anteilige LuFV-
Finanzierung des Grol3projekts Stuttgart 21 zu einem ,,Einfallstor” fiir eine unge-
wiinschte Finanzierung von Mehrkosten zulasten des tbrigen Bestandsnetzes bzw.

des Bundeshaushalts wird.

Der Bundesrechnungshof halt es daher fir geboten, umgehend geeignete Schutz-
mechanismen rechtsverbindlich festzulegen, beispielsweise in einer Nachtrags-

vereinbarung zu den beiden LUFV.

Gesamtfinanzierung unzureichend tGberwacht

(1) Nach der Finanzierungsvereinbarung vom 02.04.2009 betragen die Projekt-
kosten 3076 Mio. Euro. Das zugehorige Finanzierungskonzept umfasste ein-
schlielich einer Risikovorsorge 4 526 Mio. Euro (sog. Finanzierungsrahmen).
Der Bundesrechnungshof hatte bereits im Oktober 2008 darauf hingewiesen, dass
die zugehorige Kostenermittlung unvollstandig war. Aufgrund eigener Untersu-
chungen auf der Basis des damaligen Sachstandes ging er davon aus, dass die
Kosten deutlich ber 5300 Mio. Euro liegen werden. Er wies ferner darauf hin,
dass die Gesamtfinanzierung u. a. wegen dieser Finanzierungslicke nicht gesi-

chert und das Projekt somit nicht etatreif war.®

Ende des Jahres 2012 rdumte die Bahn ein, dass Mehrkosten bei Stuttgart 21 auf-
treten werden. Im Marz 2013 gab sie bekannt, dass der Finanzierungsrahmen des
Gesamtprojektes um 2 000 Mio. Euro auf rund 6 500 Mio. Euro erhdht werde.® Es
sei noch nicht abschlieBend geklart, wer die Mehrkosten finanzieren wird. Nach
Angaben der Bahn haben es das Land Baden-Wirttemberg, die Region, die Lan-
deshauptstadt und die Flughafengesellschaft bislang abgelehnt, sich an den Mehr-
kosten zu beteiligen.'® Die Bahn erwagt deshalb, Anspriiche gegeniiber diesen Fi-
nanzierungspartnern gerichtlich geltend zu machen, um eigene finanzielle Belas-
tungen zu mindern. Notfalls werde die Bahn die Mehrkosten zunéchst aus eigenen

Mitteln bestreiten. Das BMVI hat bisher ausgeschlossen, Mehrkosten aus dem

10

Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Absatz 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deut-
schen Bundestages vom 30.10.2008, Gz.: 111 3 — 2008 — 0882.

Unterlagen der DB AG bei einer Pressekonferenz am 05.03.2013.

Protokoll Nr. 17/95 des Ausschusses fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung des 17. Deutschen Bun-
destages (VVerkehrsausschuss).
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Bundeshaushalt zu finanzieren.**

(2) Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das BMV1 — trotz Hinweisen
des Bundesrechnungshofes — weder vor noch nach dem Abschluss der Finanzie-
rungsvereinbarung vom 02.04.2009 ausreichend kontrolliert hat, inwieweit die
Gesamtfinanzierung von Stuttgart 21 gesichert ist. Das Wirtschaftlichkeitsprinzip
und dessen zuwendungsrechtliche Auspragung in den Verwaltungsvorschriften zu
§ 44 BHO' verbieten dem Bund, finanziell nicht abgesicherte Projekte zu for-
dern. Mit diesen Regeln sollen ,,Investitionsruinen“ und unkontrollierbare Folge-
lasten fir den Bundeshaushalt vermieden werden. Deshalb muss vor Projektbe-
ginn Klarheit tber alle wesentlichen finanziellen Fragen bestehen. Die Plane mus-
sen soweit durchgearbeitet worden sein, dass mit erheblichen Anderungen und
Ergédnzungen nicht mehr zu rechnen ist. Alle Kostenberechnungen missen die
Beurteilung ermdglichen, ob die veranschlagten Gesamtkosten voraussichtlich
eingehalten und sicher finanziert werden konnen. Die haushaltsrechtlichen Rege-
lungen schreiben auch ausdricklich vor, wéhrend der Umsetzung von Férdermal-
nahmen projektbegleitend zu tberwachen, inwieweit die Gesamtfinanzierung ge-
sichert ist."* Der Bund soll damit in die Lage versetzt werden rechtzeitig gegenzu-
steuern, sofern sich Anhaltspunkte fir Kostenlberschreitungen und fur zusétzli-
chen Finanzbedarf ergeben.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMVI empfohlen, mdglichst rasch seine be-
gleitende Uberwachung der Gesamtfinanzierung zu verbessern, zumal die Finan-
zierung der Mehrkosten bisher nicht eindeutig geklart werden konnte. Bisher un-
berucksichtigte Kostenrisiken miissten dabei hinreichend einbezogen werden.

(3) Das BMVI hat mitgeteilt, die Gesamtfinanzierung des Projekts Stuttgart 21
sei beim Abschluss der Finanzierungsvereinbarung vom 02.04.2009 gesichert ge-
wesen. Sie sei mit dem Beschluss des Aufsichtsrates im Jahr 2013 und durch die
Finanzierung aus Eigenmitteln der Bahn auch heute gesichert. Zwar trage der
Bund die umfassende politische Verantwortung flr das Projekt Stuttgart 21. Bei
Stuttgart 21 handele es sich indes um ein ,,eigenwirtschaftliches* Projekt der
Bahn. Die Bahn sei VVorhabentrédger und Bauherr. Allein die Bahn sei verantwort-
lich, das Projekt umzusetzen und zu uberwachen. Der Bund beschranke sich auf

11

12
13

Beispielsweise die Erklarungen des zustdndigen Parlamentarischen Staatssekretars gegentiber dem
Verkehrsausschuss in der Sitzung vom 14.12.2012, Protokoll Nr. 17/89, S. 7.

VV Nr. 1.2 zu § 44 BHO.

VV zu § 7 BHO und VV Nr. 9 zu § 44 BHO.
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die Bereitstellung der notwendigen Finanzierungsmittel, die er in den Finanzie-
rungsvertragen zugesagt habe. Fir eine zuwendungsrechtliche begleitende Uber-
wachung der Gesamtfinanzierung bestehe kein Bedarf. Das BMVI Uberwache
stattdessen die Entwicklung der Gesamtfinanzierung und der Risiken des Projek-

tes Stuttgart 21 bei seiner Beteiligungsfuhrung der Bahn.

(4) Der Bundesrechnungshof hélt es weiterhin fir notwendig, dass das BMVI
als Zuwendungsgeber begleitend pruft, inwieweit die Gesamtfinanzierung bei
Stuttgart 21 gesichert ist. Dem steht insbesondere nicht entgegen, dass es sich um
ein ,,eigenwirtschaftliches* Projekt der Bahn handelt. Die primére Verantwortung
von Zuwendungsempfangern fir die zweckentsprechende und wirtschaftliche
Umsetzung eines geforderten Projektes ist der Normalfall, wenn der Bund Zu-
wendungen gewahrt. Sie entbindet die Verwaltung nicht von ihrer haushaltsrecht-
lichen Pflicht, eine Férdermalinahme in angemessenem Umfang begleitend in fi-
nanzieller Hinsicht zu tberwachen. Dies gilt erst recht bei GroRRprojekten, wie
Stuttgart 21. In den Verwaltungsvorschriften ist ausdriicklich geregelt, dass u. a.
die Vorschriften zur begleitenden Kontrolle der Gesamtfinanzierung auch anzu-
wenden sind, wenn der Zuwendungsgeber bei einer Unternehmensbeteiligung in
einem Aufsichtsorgan des Zuwendungsempfangers vertreten ist.'* Denn die zu-
wendungsrechtlichen Kontrollmdglichkeiten bieten eigene unmittelbare Uberwa-

chungsansétze.

Eine begleitende Kontrolle des BMVI wird auch nicht tberfllssig, weil die Bahn
erklart hat, Mehrkosten notfalls mit eigenen Mitteln zu finanzieren. Die Bahn ge-
hort alleine dem Bund. Ihre finanzwirksamen Entscheidungen zu Stuttgart 21 wir-
ken sich mittelbar auf den Bundeshaushalt aus. So kdnnte die Bahn Liquiditats-
engpasse zum Anlass nehmen, vom Bund héhere Fordermittel fir andere Schie-
nenwegeprojekte anzufordern, die zu einer Mehrbelastung im Bundeshaushalt
fuhren. Auch ist nicht ausgeschlossen, dass ein erhohter Einsatz an Eigenmitteln
der Bahn fir Stuttgart 21 dazu flhrt, dass in geringerem Umfang Dividenden an
den Bundeshaushalt abgefuhrt werden. Ferner kénnte der gesamte Finanzierungs-
rahmen der LUFV Il geféahrdet werden, weil dieser Dividendenanteile als Finan-
zierungsmittel vorsieht.™® Aus Sicht des Bundesrechnungshofes hat das BMVI als

Zuwendungsgeber umgehend die Finanzierungsdaten zum Projekt Stuttgart 21

14
15

VV Nr. 15.5i.V.m. Nrn. 9 und 1.2 zu § 44 BHO.
§ 2a Absatz 2a.2 LuFV Il.
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projektbegleitend zu Uberwachen.

Kontrolle der Bauqualitat verbesserungsbedurftig

(1) Die durch das Projekt Stuttgart 21 geschaffenen Anlagen (Tunnel, unterirdi-
scher Bahnhof etc.) werden Bestandteil der Schienenwege des Bundes und unter-
liegen damit der verfassungsrechtlichen Gewahrleistungs- und Finanzierungsver-
antwortung des Bundes.'® Bei méglicherweise frithzeitig notwendig werdenden
Ersatzinvestitionen wegen vereinfachter, nicht nachhaltiger Bauausfiihrung tragt
der Bund das Folgekostenrisiko. Gleiches gilt, wenn sich die Kapazitét als zu ge-
ring erweisen wirde und der Knoten Stuttgart spater kostenintensiv aufgerustet
werden musste. In den bisherigen Zuwendungsvertragen ist der kapazitative und
qualitative Leistungsumfang zu den BaumalRnahmen nicht durchgéngig konkret
festgelegt. Dies gilt insbesondere fir die Fordermittel der LuFV. Dort soll die
Bahn die Qualitat der Baumalinahmen abstrakt tiber Qualitatskennzahlen belegen,
die indes keine unmittelbaren Rickschlisse auf Stuttgart 21 zulassen. Zudem
kann das BMVI einen Ursache-Wirkungs-Zusammenhang zwischen den pauschal
gezahlten Bundeszuwendungen und den Qualitdtskennzahlen bisher nicht nach-
weisen. Bei der Umsetzung der Finanzierungsvereinbarung vom 02.04.2009 ver-
fugt die Bahn uber Spielrdume bei der Bauausfiihrung. Diese kdnnten sich eben-

falls negativ auf die Bauqualitat auswirken.

(2) Der Bundesrechnungshof hat das BMVI darauf hingewiesen, dass der aktu-
elle Kostendruck die Bahn verleiten kdnnte, die Bauausfiihrung und Dimensionie-
rung der Anlagekapazitaten zu vereinfachen. Insoweit bestehe ein erhéhter Be-
darf, in einem angemessenen Umfang die Qualitat der Bauausfiihrung zu kontrol-
lieren. Die bisherigen Verfahren sehen dies nicht in ausreichendem Mal3e vor. Der
Bundesrechnungshof empfahl deshalb dem BMVI, im Rahmen der vorgeschrie-
benen begleitenden Projektiberwachung auch das geplante Bau-Soll und die Bau-
ausfihrung zu kontrollieren, um mittel- und langfristige Folgelasten fur den Bun-

deshaushalt durch Qualitats- und Kapazitatseinbuf3en zu verhindern.

(3) Das BMVI hat mitgeteilt, es sehe keinen Bedarf an solchen Qualitatskon-
trollen. Die Regelungen der LuFV séhen nicht vor, bei einzelnen Projekten zu
prifen, ob Mittel wirtschaftlich und sparsam verwendet worden seien. Vielmehr
prife das EBA anhand der festgelegten Qualitatskennzahlen, den wirtschaftlichen
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Mitteleinsatz. Es werde nur noch geprift, ob die Zielwerte erreicht werden. Es be-
stehe keine Veranlassung, dartiber hinausgehende begleitende Kontrollen vorzu-

nehmen.

(4) Der Bundesrechnungshof teilt die Auffassung des BMVI nicht. Die bisheri-
gen Vorkehrungen in diesen Zuwendungsverfahren sind nicht geeignet, die aus
dem Kostendruck erwachsenden Qualitéts- und Folgekostenrisiken fiir den Bun-
deshaushalt zu erkennen oder abzuwenden. Dies gilt vor allem fiir die aus der
LuFV finanzierten Teile von Stuttgart 21. Der Bundesrechnungshof halt es fir
dringend geboten, angemessene begleitende Qualitats- und Kapazitatskontrollen

einzufihren.

Notwendige Schlussfolgerungen flir die Beteiligungsfihrung des
Bundes bei der Bahn

Das BMVI ist das fur die Beteiligung des Bundes an dem Unternehmen Bahn fe-
derfihrende Bundesministerium. In seiner Stellungnahme zu diesem Bericht hatte
das BMVI dargelegt, die Gesamtfinanzierung von Stuttgart 21 sei gesichert. Un-
geachtet dessen sollte das BMVI die im Bericht behandelten zuwendungsrechtli-
chen Risiken bei seiner kunftigen Beteiligungsfiihrung beachten. Dabei sollte es

im Rahmen der rechtlichen Moglichkeiten darauf hinwirken,

e dass die Bahn bei der Umsetzung von Stuttgart 21 die vereinbarte Obergrenze
an LuFV-Mitteln nicht liberschreitet,

e dass das Projekt Stuttgart 21 ohne Mehrbelastungen fur den Bundeshaushalt

finanziert wird und

e dass die Qualitat der Bauausfiihrung keine Folgelasten fir den Bundeshaus-

halt nach sich zieht.

Der Bundesrechnungshof rat dem BMVI darauf hinzuwirken, dass die Bundesver-
treter / Bundesvertreterin im Aufsichtsrat der Bahn diese Risiken bei der Aus-

ubung ihrer Aufsichtsmandate berticksichtigen.

Parlamentarische Budgetkontrolle nur eingeschrankt moglich
(1) Nach den geltenden Planungen wird der Bund bis zum Jahr 2019 zur
Finanzierung des GroRprojekts Stuttgart 21 Zuwendungen von insgesamt bis zu

1 229,4 Mio. Euro aus dem Bundeshaushalt gezahlt haben (einschlieRlich der im
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Bundeshaushalt ebenfalls veranschlagten, den Bund entlastenden Férdermittel der
EUV).

Hinzu treten noch anteilige Zuweisungen (Regionalisierungsmittel = Steuermin-
dereinnahmen) an das Land Baden-Wdrttemberg in Hohe von 286 Mio. Euro so-
wie der haushaltsrelevante Einnahmeverzicht bei den Grundstlicksverkdufen in
Ho6he von uber 700 Mio. Euro, den die DB AG unmittelbar fir die Finanzierung

von Projektkosten verwenden darf (vgl. Nr. 2):

563,8 Mio. Euro
Baukostenzuschiisse
Kap. 1202, Tit. 891 01 und

Kap. 1202, Tit. 891 03 (EU-Mittel, vereinnahmt bei
Kap. 1210, Tit. 272 02)

497 Mio. Euro
LuFV lund Il
Kap. 1202, Tgr. 01, Tit. 891 11

1 229,4 Mio. Euro

Zuwendungen aus dem Bundeshaushalt

168,6 Mio. Euro
GVFG-Bundesprogramm
Kap. 1206, Tit. 891 01

286 Mio. Euro
Zuweisungen an Baden-Wiirttemberg
(Steuermindereinnahmen)

Kap. 6001, Tit. 031 05

Abbildung: Haushaltsrelevantes unmittelbares und mittelbares Engagement aus
dem Bundeshaushalt im Zusammenhang mit dem Projekt Stuttgart 21,
dargestellt anhand der betroffenen Haushaltsstellen des Regierungs-
entwurfs zum Bundeshaushalt 2017.

Der Regierungsentwurf zum Bundeshaushalt 2017 enthalt bisher lediglich in der
Anlage ,,Verkehrswegeinvestitionen des Bundes* eine Information zu Stutt-
gart 21. Dort sind nur die in der Finanzierungsvereinbarung vom 02.04.2009 be-
willigten 563,8 Mio. Euro Baukostenzuschiisse sowie die bis zum Jahr 2016 ver-
ausgabten/bewilligten EU-Mittel angegeben (vgl. Anlage zum Epl. 12 — Regie-
rungsentwurf zum Bundeshaushalt 2017, S. 168, Ifd. Nr. B0042). Haushaltsrecht-
lich handelt es sich um eine bloRe Erlduterung ohne Bindungswirkung. Daten zu

den dbrigen unmittelbaren und mittelbaren Finanzierungsbeitrdgen des Bundes,
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den Gesamtumfang der EU-Fordermittel, den Finanzierungsbeitrdgen Dritter und

der Gesamtausgabenentwicklung fehlen.

Die bendtigten Bundesmittel sind bei verschiedenen Sammeltiteln mit veran-
schlagt, teilweise in unterschiedlichen Kapiteln. Bei den Sammeltiteln selbst fehlt
ein Hinweis zum Projekt Stuttgart 21. Zudem sind die Anséatze innerhalb des Ein-
zelplans 12 uber Deckungs- und Verstarkungsvermerke fiir den Haushaltsvollzug
nochmals flexibilisiert. Der relevante Einnahmetitel fir die EU-FOrdermittel,

ebenfalls ein Sammeltitel, ist im Kapitel 1210 veranschlagt.

Das Parlament hat sich vielfach nach der Belastung des Bundeshaushalts durch
Stuttgart 21 erkundigt. Bei mehreren Gelegenheiten erklérten Vertreter des BMVI
schriftlich oder mundlich auf entsprechende Nachfragen, dass der Bund sich an
dem Projekt allein mit dem Festbetrag von 563,8 Mio. Euro beteilige,'” zuletzt in
der 158. Sitzung des Plenums des Deutschen Bundestages am 25.02.2016.*

(2) Der Bundesrechnungshof hat das BMVI und das BMF darauf hingewiesen,
dass die bisherige Veranschlagungspraxis der Mittel fiir das Projekt Stuttgart 21 in
mehreren Sammeltiteln mit zusétzlichen Deckungs- und Verstarkungsvermerken
die Exekutive im Haushaltsvollzug nicht wirksam bindet. Eine Obergrenze bei
den Ausgaben fiir das Projekt fehlt. Stattdessen kann das BMV1 im Haushaltsvoll-
zug Uber Haushaltsmittel fur Stuttgart 21 weitgehend frei verfugen.

Auch der dem Regierungsentwurf zum Bundeshaushalt 2017 beigefiigten Anlage
,.verkehrswegeinvestitionen des Bundes* fehlt es in Bezug auf das Projekt an
Aussagekraft. Dort sind lediglich die Zuwendungen aus der Finanzierungsverein-
barung vom 02.04.2009 ausgewiesen. Informationen tber die Finanzierung aus
den LuFV, dem GVFG, dem Regionalisierungsgesetz sowie dem Einnahmever-
zicht des Bundes aus dem Verkauf der Grundstiickserldse und die geplante voll-
standige Kompensation der Baukostenzuschiisse durch EU-Mittel fehlen. Auch
finden sich keine Vergleichszahlen (Soll, Ist) zur Kostenentwicklung des Projekts
oder Erlauterungen zu méglichen Kostenédnderungen. Ebenfalls sind Angaben zur
Projektdauer (nach ursprunglicher sowie aktueller Planung) und zum Grad der

haushaltsrechtlichen Absicherung der kinftigen Ausgaben (insbesondere durch
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Schreiben des BMVI an den Vorsitzenden des Verkehrsausschusses vom 30.11.2009 (Az.:
E 17/519.4/21-Stg), vom 06.05.2011 (Az. L 14/11142.3/2), vom 07.12.2012 (Az. L14/11142.3/2), je-
weils mit beigefligten Berichten; Ausfiihrungen des BMVI gegeniiber dem Verkehrsausschuss am
14.12.2012, Protokoll Nr. 17/89, S. 3.

Plenarprotokoll 18/158, TOP 12, S. 15574f.
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Verpflichtungsermachtigungen) nicht enthalten.

Die damit einhergehenden Transparenzdefizite beeintrachtigen die Budget-
kontrolle des Parlaments nachhaltig. Dass im Parlament entsprechender Informa-
tionsbedarf besteht, belegen die zahlreichen parlamentarischen Nachfragen zu den

Projektkosten.

Der Bundesrechnungshof hat daher dem BMVI und dem BMF empfohlen, mit
dem Bundeshaushalt 2017 die Voraussetzungen fiir eine wirksame Budgetkontrol-
le des Parlamentes zu schaffen. Dazu sollten die mit dem Projekt Stuttgart 21 zu-
sammenhangenden Haushaltsmittel mdglichst an einer Stelle des Einzelplanes
ubersichtlich und vollstdndig veranschlagt und transparent erldutert werden

(Einzelveranschlagung, vorzugsweise in einer Titelgruppe).

Dies ist auch rechtlich geboten, da Haushaltsmittel fir denselben Zweck zur Wah-
rung der Haushaltsklarheit nicht bei verschiedenen Titeln veranschlagt werden
sollen (817 Absatz 4 BHO).

Der Bundesrechnungshof empfahl dem BMVI ergédnzend, dem Parlament zu den
jahrlichen Haushaltsberatungen iber den Stand des Projektes Stuttgart 21 geson-
dert zu berichten. Damit stiinde eine zuséatzliche Entscheidungsgrundlage bei der
Ausiibung des Budgetrechts zur Verfugung, die in Anbetracht der Komplexitat
des GrolRprojektes angezeigt ist.

(3) Beide Bundesministerien haben eine Einzelveranschlagung fir Stuttgart 21
und von Verkehrsprojekten generell abgelehnt. Sie verweisen auf die mit dem
Bundeshaushalt 2016 neu eingefuhrte Anlage ,,Verkehrswegeinvestitionen des
Bundes*, mit der den Winschen des Haushaltsausschusses entsprochen worden
sei. Die derzeitige Veranschlagung in verschiedenen Sammeltiteln ermdégliche
Flexibilitat im Haushaltsvollzug. Eine anteilmaRige Veranschlagung der Finanzie-
rungsanteile fir Stuttgart 21 aus dem Bundesprogramm zum Gemeindeverkehrs-
finanzierungsgesetz und der LUFV beispielsweise in einer Titelgruppe zu Stutt-
gart 21 sei nicht unproblematisch. Es bestiinde die Gefahr, Haushaltsmittel ,,dop-
pelt* zu veranschlagen. Bei den Regionalisierungsmitteln handele es sich zudem

um Steuermindereinnahmen.

Das BMVI lehnt eine Einzelveranschlagung auch deshalb ab, weil sich abzeichne,
dass die finanzielle Beteiligung des Bundes an der Gesamtfinanzierung ein Min-

derheitsanteil sein werde. So wiirde die in Aussicht stehende vollstdéndige Kom-
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pensation der Baukostenzuschiisse durch Fordermittel der EU (563,8 Mio. Euro)
die Lasten des Bundes deutlich reduzieren. Damit entfalle die Grundlage, das Pro-
jekt wegen Kostenrisiken besonders haushalterisch und parlamentarisch zu be-
handeln. Bei den Regionalisierungsmitteln kénne der Bund zudem keinen Einfluss
auf die Verwendung des Landes fiir Stuttgart 21 nehmen. Entsprechende Finan-
zierungsanteile oder etwaiger Finanzbedarf Dritter sollten nicht im Bundeshaus-
halt abgebildet werden. Solche Informationen seien fur die Aufgabe des Bundes-
haushalts (Feststellung und Deckung des Finanzbedarfs des Bundes) nicht rele-

vant.

Das BMVI hélt den vom Bundesrechnungshof vorgeschlagenen jahrlichen Pro-
jektbericht an das Parlament zur Unterstuitzung der parlamentarischen Haushalts-
beratungen fir mdglich, sofern die Abgeordneten dies winschten. Der richtige

Adressat fur eine solche Berichtsbitte sei indes die Bahn als VVorhabentréger.

(4) Der Bundesrechnungshof halt an seiner Empfehlung fest. Die bisherige Dar-
stellung des Projektes Stuttgart 21 im Bundeshaushalt vermittelt weder dem Par-
lament noch der Offentlichkeit eine Ubersicht zu den wesentlichen finanzrelevan-
ten Daten. Die parlamentarische Budgetkontrolle ist derzeit nur eingeschrénkt

maoglich.

Angesichts des auch bei einer EU-Forderung weiterhin bedeutenden finanziellen
Engagements des Bundes beim Grol3projekt Stuttgart 21 und den seit Jahren deut-
lich steigenden Projektkosten ist unabhangig von der neuen Anlage ,,Verkehrswe-
geinvestitionen des Bundes* eine Einzelveranschlagung der Haushaltsmittel fur
Stuttgart 21 fur die parlamentarische Budgetkontrolle unverzichtbar. Ansonsten
kann das Parlament nicht priifen, ob die Exekutive ihre Zusage einhalt, dass der
Bundeshaushalt durch Kostensteigerungen nicht belastet wird. Der Budgetkontrol-
le sollte auch unterstellt werden, inwieweit es bei dem Projekt gelingt, tatsachlich
die Baukostenzuschusse des Bundes durch EU-Fordermittel zu kompensieren.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes gilt es beim Projekt Stuttgart 21 die von den
Bundesministerien gewtiinschte Flexibilitat der Verwaltung im Haushaltsvollzug
gerade im Interesse einer wirksamen Budgetkontrolle mit Einhaltung der festge-
legten Obergrenze zu unterbinden.
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Deshalb sollten die Zuwendungen fir die Finanzierung von Stuttgart 21 sowie die
Vereinnahmung der hierflir zweckgebundenen EU-F6rdermittel an einer geeigne-
ten Stelle des Einzelplans 12 transparent und verbindlich veranschlagt werden
(Titelgruppe). Die ubrigen bisher betroffenen Haushaltstitel missten bei den
Haushaltsaufstellungsverfahren entsprechend abgesenkt werden, um die vom
BMF befirchteten ,,Doppelveranschlagungen® zu vermeiden. Bei der Titelgruppe
sollten auch erlduternde Hinweise zu den wesentlichen Projektgrundlagen gege-
ben werden (insbesondere zur Kostenentwicklung des Projekts, zur Projektdauer,
zum Grad der haushaltsrechtlichen Absicherung kinftiger Ausgaben, Finanzie-
rungsbeitragen Dritter, dem sonstigen mittelbaren finanziellen Engagement des
Bundes). Den Bedenken des BMVI tritt der Bundesrechnungshof ausdriicklich
entgegen, da solche Erlduterungen haushaltsrechtlich zul&ssig und Gblich sind. Sie
erhéhen die Transparenz und unterstiitzen die Budgetkontrolle des Parlaments.

Der Bundesrechnungshof bleibt ferner bei seiner Auffassung, dass es Aufgabe des
BMVI ist, das Parlament zu den Haushaltsberatungen mit einem aktuellen Pro-
jektstatusbericht zu unterstiitzen. SchlielRlich ist das BMVI und nicht die Bahn
dem Parlament gegentiber unmittelbar verfassungsrechtlich verantwortlich fir den

zweckentsprechenden und wirtschaftlichen Einsatz der Haushaltsmittel.

Fazit

Das BMVI sieht das Projekt Stuttgart 21 als ,,eigenwirtschaftliches” Projekt der
Bahn. Die Verantwortung fur das Projekt Stuttgart 21 sieht es in erster Linie bei
der Bahn als Projekttrager und Bauherr. Deshalb lehnt es bisher eine begleitende
Uberwachung des GroRprojekts (Sicherung der Gesamtfinanzierung, Bauausfiih-
rung) durch den Zuwendungsgeber Bund ab. Es lasst dabei aufier Acht, dass die
Bauten zu Stuttgart 21 mit Fertigstellung als Schienenwege des Bundes der ver-
fassungsrechtlichen Gewahrleistungs- und Finanzierungsverantwortung des Bun-
des unterliegen. Aus dieser Konstellation und durch die bisherige Verwaltungs-
praxis kdnnen bedeutende finanzielle Risiken fiir den Bundeshaushalt entstehen.
Deshalb hélt es der Bundesrechnungshof fir dringend geboten, dass das BMV1 als
wichtiger Zuwendungsgeber kiinftig seine Uberwachungs- und Steuerungsmag-
lichkeiten beim Projekt Stuttgart 21 konsequent ausschopft. Auch der Rechnungs-

prifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages hatte
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das BMV1 auf der Grundlage eines Berichts des Bundesrechnungshofes®® mit Be-
schluss vom 01.10.2010 aufgefordert, sein Vertragsmanagement bei Finanzie-

rungsvereinbarungen im Schienenwegebau durch Kontrollen zu verbessern.

Angesichts der finanziellen und politischen Bedeutung des Projekts Stuttgart 21
empfiehlt es sich ferner, die bisher nur eingeschrankt mégliche Budgetkontrolle
des Grol3projektes im Wege einer Einzelveranschlagung (Titelgruppe) zu starken.
Damit wurde zugleich im Bundeshaushalt erstmals eine ausreichende Transparenz

uber die finanziellen Aspekte des Projektes geschaffen.

Ahrendt Aprill Zentner
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Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Absatz 2 BHO an den Rechnungspriifungsaus-
schuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages vom 16.09.2010 tber die unzu-
reichende Kontrolle der Einhaltung von Finanzierungsvereinbarungen im Schienenwegebau,
Gz.: 111 3-2003 - 0285.

Beschluss vom 01.10.2010, Protokoll Nr.17/9, S. 42.
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