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Vorwort

Liebe Leserin, lieber Leser,

das Grundgesetz verpflichtet die Bundesregierung und die ihr unterstellte Bun-
desverwaltung, Rechenschaft Uber ihre Entscheidungen abzulegen und Verant-
wortung fur ihr Handeln zu ibernehmen. Die Entlastung der Bundesregierung
durch den Deutschen Bundestag und den Bundesrat ist dabei ein zentrales
Element parlamentarischer Kontrolle des Regierungshandelns und Ausdruck
der Gewaltenteilung.

Eine wichtige Grundlage fir das Entlastungsverfahren sind die Bemerkungen
des Bundesrechnungshofes zur Haushalts- und Wirtschaftsflihrung des Bundes.
Sie analysieren die Einnahmen und Ausgaben des Bundes, sein Vermégen und
seine Schulden. Neben den Feststellungen zur Haushalts- und Vermdgensrech-
nung umfassen die Bemerkungen eine Bewertung der finanzwirtschaftlichen
Entwicklung des Bundes sowie einzelplanbezogene Prifungsergebnisse, die flr
die Entlastung von Bedeutung sind. Mit den Bemerkungen gibt der Bundesrech-
nungshof Empfehlungen, wie Defizite abgestellt oder Haushaltsmittel effizienter
und effektiver eingesetzt werden kénnen.

Dadurch fordert der Bundesrechnungshof nicht nur ordnungsgemaBes und wirt-
schaftliches, sondern auch transparentes Verwaltungshandeln. Auch die Offent-
lichkeit erhalt so Informationen Uber das Regierungshandeln, die zur politischen
Willensbildung der Blirgerinnen und Blrger beitragen und ihr Vertrauen in den
Staat und seine Handlungsfahigkeit starken kénnen.

Dies bringt eine Verantwortung mit sich, welcher der Bundesrechnungshof immer
wieder gerecht werden muss. Relevante Prifungsfelder zu besetzen ist dabei
entscheidend. Aspekte der Nachhaltigkeit gehdren auch dazu. Denn staatliches
Handeln soll nicht auf Kosten anderer offentlicher Giter oder zulasten kinftiger
Generationen gehen. Dies erfordert langfristig tragfahige Haushalte sowie eine
gerechte Haushaltspolitik mit Schuldenabbau und Investitionen.

Aktuell sieht der Bundesrechnungshof trotz der fiinften ,,Schwarzen Null" infolge
Handlungsbedarf und mahnt zur Konsolidierung. Die Herausforderungen, wie
der demografische Wandel, hohe Investitionsbedarfe, wachsende finanzielle
Zuweisungen an Lander und Kommunen sowie Risiken auf europadischer Ebene
(Staatsschuldenkrise, Brexit), machen eine nachhaltige finanzwirtschaftliche
Strategie des Bundes notwendig. Diese Strategie sollte Schwerpunkte auf
zukunftsbezogene Ausgaben legen und durch Schuldentilgung Haushaltsspiel-
raume fir die finanzwirtschaftliche Gestaltung der nachsten Jahre eréffnen.

Die Bemerkungen 2018 enthalten 33 einzelplanbezogene Prifungsergebnisse.
Diese konzentrieren sich auf die Falle, bei denen der Bundesrechnungshof - mit
Blick auf die Entlastung der Bundesregierung — wesentliche Mangel im Verwal-
tungshandeln oder den zugrundeliegenden Vorschriften festgestellt hat.
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Sie befassen sich u. a. mit Fragen der IT (Sicherheit, Unterstlitzung, Verfahren
oder Softwareeinsatz), Beschaffungen der Bundeswehr, Zuwendungen des Aus-
wértigen Amtes, Férderungen im OPNV, Kontrolle des StraBenzustands sowie
Mindereinahmen im Steuerbereich und anderen Aufgaben der Finanzverwaltung.

Einen schnellen Einstieg in die Themen ermdglichen die kursiv gehaltenen Zu-
sammenfassungen, die den einzelnen Bemerkungsbeitrdgen vorangestellt sind.

Der Rechnungsprifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen
Bundestages wird die Bemerkungen 2018 in den kommenden Monaten beraten.
In der Regel verbindet das Parlament diese Beratung mit der Forderung an die
Bundesregierung, die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes umzusetzen.

Die Bemerkungen 2018 werden auch als Bundestagsdrucksache erscheinen.

Sie sind als elektronisches Dokument im Internet unter der Adresse
www.bundesrechnungshof.de abrufbar.

Bonn, im November 2018

Kay Scheller
Prasident des Bundesrechnungshofes
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Vorbemerkung

Der Deutsche Bundestag und der Bundesrat entscheiden jahrlich Uber die Entlas-
tung der Bundesregierung. Eine wesentliche Grundlage hierfur sind die Prufungs-
ergebnisse des Bundesrechnungshofes — die sogenannten Bemerkungen zur
Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes. Der vorliegende Band enthélt die
Prufungsergebnisse, die fur die Entlastung der Bundesregierung fur das Haus-
haltsjahr 2017 von Bedeutung sind.

1 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes —
Grundlage fur die Entscheidung uber die
Entlastung der Bundesregierung

Der Bundesrechnungshof prift die Rechnung sowie die Haushalts- und Wirt-
schaftsfuhrung des Bundes einschliellich seiner Sondervermdgen und Betriebe.?
Das Ergebnis seiner Prifung fasst er in den Bemerkungen zur Haushalts- und
Wirtschaftsfihrung des Bundes (Bemerkungen) zusammen. Sie sind eine
wesentliche Grundlage fur die Entlastung der Bundesregierung, uber die der
Deutsche Bundestag und der Bundesrat jahrlich entscheiden.

In den Bemerkungen teilt der Bundesrechnungshof insbesondere mit,

= ob die in der Haushaltsrechnung und der Vermdgensrechnung und die in
den Buchern aufgefiihrten Betrage tUbereinstimmen und ob die gepriften
Einnahmen und Ausgaben ordnungsgemali belegt sind,

= in welchen bedeutsamen Fallen die gepriften Stellen die fur die Haushalts-
und Wirtschaftsfuhrung geltenden Vorschriften und Grundsatze nicht beachtet
haben,

= mit welchen wesentlichen Ergebnissen er die Betatigung des Bundes bei
Unternehmen mit eigener Rechtspersonlichkeit geprift hat und

= welche MaBnahmen er flr die Zukunft empfiehlt.

Gegenstand der Bemerkungen sind somit die Einnahmen und Ausgaben des
Bundes, sein Vermodgen und seine Schulden. Hierunter fallen auch MalRnahmen,
die sich finanziell auf den Bundeshaushalt auswirken kénnen, auch wenn diese
noch nicht zu Einnahmen oder Ausgaben gefihrt haben.

Der Prasident des Bundesrechnungshofes leitet die Bemerkungen der Bundes-
regierung und unmittelbar auch dem Deutschen Bundestag und dem Bundesrat
zu. Zugleich stellt er sie der Offentlichkeit vor. Danach stehen sie auch auf der
Internetseite des Bundesrechnungshofes zum Abruf bereit.?

1 Néahere Informationen zu den Aufgaben, zur Organisation, zur Stellung, zum Haushalt und zum Personal
des Bundesrechnungshofes sowie zum Priufungsverfahren kdnnen auf der Internetseite des Bundes-
rechnungshofes abgerufen werden (URL: http://www.bundesrechnungshof.de).

2 URL: http://www.bundesrechnungshof.de
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Der Deutsche Bundestag Uberweist die Bemerkungen zur federfihrenden
Beratung an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages (Haushalts-
ausschuss). Dieser leitet die Bemerkungen an seinen Unterausschuss, den
Rechnungsprufungsausschuss, weiter.

Der Bundesrechnungshof gibt die Bemerkungen in zwei Banden heraus:

= Der vorliegende Hauptband (Band I) enthélt die Feststellungen zur Haushalts-
und Vermdgensrechnung und zur finanzwirtschaftlichen Entwicklung des Bun-
des sowie die Ubergreifenden, querschnittlichen und die einzelplanbezogenen
Prifungsergebnisse.

= |n einem Ergédnzungsband (Band Il) kann der Bundesrechnungshof bei Bedarf
im jeweils darauffolgenden Frihjahr Uber weitere Prifungsergebnisse berich-
ten. Diese Mdglichkeit nutzt er, um aktuelle Prifungsergebnisse, die erst nach
Zuleitung des Hauptbandes vorliegen, noch in das anstehende Entlastungs-
verfahren einzubringen.

2 Prufungsfeststellungen fordern
ordnungsgemalfes und wirtschaftliches
Verwaltungshandeln

Die Bemerkungen enthalten vornehmlich die Prifungsfeststellungen und die
daraus abgeleiteten Empfehlungen des Bundesrechnungshofes, denen die Ver-
waltung nicht folgen will. Sie werden intensiv im Rechnungsprifungsausschuss
beraten. Dabei bittet der Rechnungsprufungsausschuss regelmaRig auch die poli-
tisch Verantwortlichen zu den Beratungen hinzu. In der Uberwiegenden Anzahl
der Félle (mehr als 90 %) macht er sich die Feststellungen und Empfehlungen
des Bundesrechnungshofes zu eigen. Dann fasst er Beschlisse, mit denen er

die Bundesregierung auffordert, die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes
umzusetzen sowie ein wirtschaftliches und ordnungsgemafes Verwaltungshan-
deln sicherzustellen.

Der Haushaltsausschuss bereitet die jahrliche Entlastungsentscheidung vor und
berlcksichtigt dabei auch die Beratungsergebnisse des Rechnungsprifungsaus-
schusses zu den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes. Auf dieser Grundlage
entscheiden der Deutsche Bundestag und der Bundesrat Uber die Entlastung

der Bundesregierung. Im Zuge dessen fordern sie die Bundesregierung auch auf,
bei der Aufstellung und Ausfuhrung der Bundeshaushaltsplane die Feststellungen
des Haushaltsausschusses zu den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes zu
befolgen.

Der Bundesrechnungshof begleitet die Umsetzung der Beschlisse und halt nach,
ob die Bundesregierung den Empfehlungen folgt. Auch in dieser Zeit missen die
jeweils betroffenen Bundesministerien dem Rechnungsprifungsausschuss weiter
Rede und Antwort stehen. Die Ergebnisse kbnnen zudem in die Haushaltsbera-
tungen einflieBen und sich so auf die Mittelzuweisung fir das nachste Haushalts-
jahr auswirken.



3

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

In vielen Fallen setzen die Verwaltungen die Empfehlungen des Bundesrech-
nungshofes bereits wahrend der Prifung unmittelbar um. Dann sind die Fest-
stellungen und Empfehlungen in der Regel fur die Entlastung der Bundesregie-
rung nicht von Bedeutung und eine Berichterstattung an den Deutschen
Bundestag und den Bundesrat ist auch nicht erforderlich.

3 Strukturierte Verfahren und die Beteiligung
der gepruften Stellen sichern die Qualitat
der Prufungsergebnisse

Der Bundesrechnungshof ist bei der Wahl seiner Prufungsthemen und bei der
Gestaltung seiner Prufungen unabhéngig. Prufungs- und Beratungsersuchen

des Deutschen Bundestages und seiner Ausschusse berucksichtigt er jedoch

regelmaRig.

Als Prufungsmafistébe gibt Artikel 114 Absatz 2 Grundgesetz die Wirtschaftlich-
keit und die OrdnungsmaRigkeit vor. Der Bundesrechnungshof hinterfragt daher
zum einen, ob die gepruften Stellen ihre Ressourcen wirtschaftlich verwenden
und die MaBhahmen auch tatsachlich zum angestrebten Ziel fuhren. Zum ande-
ren achtet er aber auch auf ein ordnungsgemafRes Verwaltungshandeln und pruift,
ob die geltenden Normen und Grundséatze eingehalten werden.

Der Bundesrechnungshof teilt seine Prufungsfeststellungen grundsatzlich der ge-
pruften Stelle in einer sogenannten Prifungsmitteilung mit und bittet sie um eine
Stellungnahme. Die geprufte Stelle hat dann die Mdglichkeit, den Sachverhalt zu
erlautern oder ihr Vorgehen zu begrinden. Auf dieser Grundlage stellt der Bun-
desrechnungshof sein Prifungsergebnis abschlieBend fest. Dabei entscheidet er
auch, ob er das Prufungsergebnis in seine Bemerkungen aufnimmt.

Mit einem Nachprifungsverfahren sowie mit Kontrollprifungen hinterfragt der
Bundesrechnungshof, was die gepriften Stellen unternommen haben, um Mangel
abzustellen oder Verfahren zu verbessern. Er halt auBerdem nach, ob sie die vom
Deutschen Bundestag und vom Bundesrat erteilten Auflagen erfillen.

Die Arbeit des Bundesrechnungshofes folgt klaren Grundséatzen. Der Bundes-
rechnungshof prift ergebnisoffen; seine Methoden hinterfragt er fortlaufend und
passt sie erforderlichenfalls an. Politische Entscheidungen beurteilt er nicht. Er
kann aber prifen und berichten, ob die solchen Entscheidungen zugrunde liegen-
den Annahmen zutreffen und ob eine darauf gestitzte MaBnahme die beabsich-
tigte Wirkung erzielt hat.



4

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

4 Bundesrechnungshof und Bundesbeauf-
tragter fur Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung beraten die Regierung und
das Parlament

Der Bundesrechnungshof berat den Deutschen Bundestag, den Bundesrat, die
Bundesregierung sowie einzelne Bundesministerien auf der Grundlage seiner
Prufungserfahrungen. Seine Prifungsfeststellungen und Empfehlungen fasst er
in Berichten nach § 88 Absatz 2 Bundeshaushaltsordnung (BHO) zusammen.

Die an das Parlament adressierten Berichte werden in den Ausschissen, insbe-
sondere dem Haushaltsausschuss und dem Rechnungsprufungsausschuss, inten-
siv beraten. Dabei wird auch dartber entschieden, wie die Empfehlungen des
Bundesrechnungshofes umgesetzt werden sollen.

Daruber hinaus kann der Bundesrechnungshof den Deutschen Bundestag, den
Bundesrat und die Bundesregierung jederzeit Gber Angelegenheiten von beson-
derer Bedeutung unterrichten (Berichte nach § 99 BHO). Der Bundesrechnungs-
hof ist zudem in vielen Fallen anzuhdren oder zu beteiligen, zum Beispiel wenn
Forderrichtlinien der Bundesministerien erlassen oder Beteiligungen des Bundes
an privatrechtlichen Unternehmen geéndert werden sollen.

Der Prasident des Bundesrechnungshofes ist traditionell zugleich Bundesbeauf-
tragter fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (Bundesbeauftragter). Auch er
berat die Bundesregierung und das Parlament, insbesondere Uber die Auswirkun-
gen von Rechtsvorschriften auf die Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns.
Die Bundesministerien sind gehalten, ihn frihzeitig zu beteiligen, wenn sie Ge-
setzesvorlagen oder Entwirfe von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvor-
schriften erarbeiten. Der Bundesbeauftragte berat vor allem auf der Grundlage
von Prufungserkenntnissen und -erfahrungen des Bundesrechnungshofes.

5 Bundesrechnungshof fordert und unterstutzt
die Transparenz des Verwaltungshandelns
durch Herausgabe von Prufungsergebnissen

Wenn der Bundesrechnungshof seine Bemerkungen oder seine Berichte nach

§ 99 BHO dem Parlament zuleitet, veroffentlicht er sie zugleich im Internet. Dar-
Uber hinaus kann er in geeigneten Fallen auch seine Berichte nach § 88 Absatz 2
BHO und seine AbschlieBenden Prifungsmitteilungen herausgeben oder verof-
fentlichen. Diese Moglichkeit nutzt er, sofern dies mit dem Schutz von Persdnlich-
keitsrechten, Unternehmensinteressen und dem 6ffentlichen Interesse vereinbar
ist. Auf diese Weise wird das Verwaltungshandeln nicht nur fir das Parlament,
sondern auch fur die Burgerinnen und Burger und die Presse transparent.



5

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Die bislang veroffentlichten Bemerkungen, Berichte und Prifungsmitteilungen
sind auf der Internetseite des Bundesrechnungshofes in der Rubrik ,Veréffent-
lichungen* abrufbar.®

6 Bundesrechnungshof erhalt verfassungs-
feste und deutlich erweiterte Erhebungs-
rechte bei Stellen aul3erhalb der Bundes-
verwaltung

Im Zuge der Neuregelung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen haben der
Deutsche Bundestag und der Bundesrat auch eine Anderung des Artikel 114 Ab-
satz 2 Grundgesetz beschlossen. Damit verfugt der Bundesrechnungshof erst-
mals Uber explizite und in der Verfassung abgesicherte Erhebungsrechte bei
Stellen auRerhalb der Bundesverwaltung, soweit diese Bundesmittel bewirtschaf-
ten. Dies kdnnen Landesstellen, Kommunen oder auch juristische Personen des
privaten oder 6ffentlichen Rechts sein. Ein jahrzehntelanger Streit um die Reich-
weite der Erhebungsrechte der externen Finanzkontrolle des Bundes ist damit
beendet.

Der Bundesrechnungshof hat bereits auf die deutlich erweiterten Erhebungs-
rechte reagiert. Er hat unter anderem ein besonderes Prifungsgebiet eingerich-
tet, das die Finanzhilfen des Bundes nach dem Gesetz zur Forderung von Investi-
tionen finanzschwacher Kommunen prift.

3 URL: http://www.bundesrechnungshof.de
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Allgemeiner Teil

1 Feststellungen zur Haushaltsrechnung und
zur Vermogensrechnung des Bundes fur das
Haushaltsjahr 2017

Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof hat die Haushaltsrechnung und die Vermdgensrech-
nung des Bundes fur das Haushaltsjahr 2017 gepruft. Er stellte dabei keine
bedeutsamen Abweichungen zwischen den in den Rechnungen und den in den
Blchern aufgefuhrten Betragen fest. Dies gilt auch fur die Sondervermdgen. Um
zu prufen, inwieweit die Einnahmen und Ausgaben des Bundeshaushalts ord-
nungsgeman belegt waren, setzte der Bundesrechnungshof ein mathematisch-
statistisches Verfahren ein. Danach lag der Anteil nicht ordnungsgemalf belegter
Buchungen bei 1,70 %.

Das Haushaltsgesetz 2017 sah einen in Einnahmen und Ausgaben ohne Netto-
kreditaufnahme ausgeglichenen Haushalt von 329,1 Mrd. Euro vor. Dabei war
eine Entnahme aus der Ricklage ,,Asylbewerber und Flichtlinge* von 6,7 Mrd.
Euro geplant. Aufgrund der guten konjunkturellen Entwicklung, mit einem Ruck-
gang der Arbeitslosigkeit und steigenden Steuereinnahmen, war die geplante
Entnahme aus der Ricklage nicht notwendig. Stattdessen wurden der Rucklage
5,3 Mrd. Euro zugefuhrt. Damit erhohte sich der Bestand der Rucklage auf

24 Mrd. Euro. Eine fortwdhrende Aufstockung dieser Riucklage verletzt nach Auf-
fassung des Bundesrechnungshofes den Jahrlichkeitsgrundsatz. Eventuelle kunf-
tige Haushaltsuberschisse sollen daher wieder zur Tilgung der Verbindlichkeiten
des Investitions- und Tilgungsfonds eingesetzt werden.

Die Gesamtausgaben des Bundes betrugen im Haushaltsjahr 2017 einschlief3lich
der Rucklagenzufihrung 331,0 Mrd. Euro. Sie lagen damit um 1,9 Mrd. Euro Uber
dem Haushaltssoll von 329,1 Mrd. Euro. Ohne die Zufihrung an die Ricklage
lagen die Ausgaben bei 325,7 Mrd. Euro. Die Einnahmen (ohne Nettokreditauf-
nahme und Minzeinnahmen) waren 2,0 Mrd. Euro hoher als veranschlagt. Erlas-
se, Niederschlagungen, Vergleiche u. a. fihrten zu Einnahmeausféllen des
Bundes in Hohe von 3,1 Mrd. Euro. Der Bundeshaushalt kam wie geplant ohne
Nettokreditaufnahme aus.

Die seit dem Jahr 2011 geltende verfassungsrechtliche Schuldengrenze wurde
sowohl bei der Haushaltsaufstellung als auch im Haushaltsvollzug eingehalten.
Der Bundeshaushalt schloss rechnerisch mit einem strukturellen Defizit von

3,2 Mrd. Euro ab. Beim Finanzierungssaldo war ein Uberschuss von 5,0 Mrd. Euro
zu verzeichnen.
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Die Uber- und aufRerplanmafigen Ausgaben lagen mit 2,4 Mrd. Euro um 0,3 Mrd.
Euro Uber dem Vorjahresergebnis von 2,1 Mrd. Euro. Die nicht genehmigten Aus-
gaben betrugen 63,2 Mio. Euro.

Mit Abschluss des Haushaltsjahres 2017 standen Ubertragbare Mittel von

19,0 Mrd. Euro zur Verfugung. Dieser Betrag war um 2,3 Mrd. Euro hdher als im
Vorjahr. Der Zuwachs ergibt sich vor allem durch héhere Ubertragbare Mittel bei
der Beteiligung des Bundes an der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsmin-
derung und bei den Zukunftsinvestitionen einschlie3lich der Unterstitzung des
flachendeckenden Breitbandausbaus.

Von den in das Haushaltsjahr 2017 (ibertragbaren flexibilisierten Ausgaben von
2,84 Mrd. Euro bildeten die Ressorts 2,77 Mrd. Euro Ausgabereste. Uber fast
98 % der nicht abgeflossenen Mittel wollten sie demnach in kinftigen Jahren
weiter verfugen.

Im Haushalt 2017 waren Verpflichtungserméachtigungen von 84,1 Mrd. Euro
vorgesehen. Tatsdchlich durch Verpflichtungen in Anspruch genommen wurden
48,2 Mrd. Euro. Der Ausnutzungsgrad lag mit 57 % auf dem Niveau des Vor-
jahres. Aus eingegangenen Verpflichtungen sind in den kommenden Haushalts-
jahren Ausgaben von 166,6 Mrd. Euro zu leisten (Stand: 31. Dezember 2017).
Der kunftige Handlungsspielraum des Haushaltsgesetzgebers wird hierdurch
begrenzt.

Der Gewahrleistungsrahmen des Bundes und seiner Sondervermdgen betrug

unter Einbeziehung der MaRnahmen zur Bekampfung der européischen Staats-
schuldenkrise sowie der Finanzmarktkrise 1 136 Mrd. Euro. Hiervon wurden bis
zum Ende des Jahres 2017 Gewahrleistungen von 479 Mrd. Euro ibernommen.

Der Gesamtbestand an Selbstbewirtschaftungsmitteln stieg gegentiber dem Vor-
jahr um 254 Mio. Euro an. Er lag am Ende des Jahres 2017 bei 1,9 Mrd. Euro —
verteilt auf zehn Einzelplane. Einen deutlichen Schwerpunkt bildet dabei der Ein-
zelplan 30 (Bundesministerium fur Bildung und Forschung) mit einem Bestand
von Uber 1 Mrd. Euro an Selbstbewirtschaftungsmitteln.

Ende des Jahres 2017 betrug das erfasste Vermdgen nach der Vermdgensrech-
nung des Bundes einschliel3lich seiner Sonder- und Treuhandvermogen 267 Mrd.
Euro. In der Vermégensrechnung sind insbesondere das Immobilienvermdgen
und das Infrastrukturvermdogen nicht oder nicht wertmaRig erfasst. Das liegt

u. a. daran, dass die Rechnungslegungsvorschriften die mittelbare Bundesverwal-
tung, und damit z. B. die Bundesanstalt fur Immobilienaufgaben, bisher nicht ein-
beziehen. Die Schulden des Bundes (einschlie3lich der Versorgungs- und Beihilfe-
rickstellungen) lagen bei 1 915 Mrd. Euro. Die Kreditmarktverbindlichkeiten
einschliel3lich der Kassenverstarkungskredite betrugen 1 126 Mrd. Euro.

Die Ausgaben des Energie- und Klimafonds (EKF) sollten ursprunglich ausschliel3-
lich Gber Klimaabgaben finanziert werden. Mit der Gewéhrung jéhrlicher Bundes-
zuschisse wird dieses Ziel verfehlt. Es findet nun eine teilweise Finanzierung des
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EKF aus dem allgemeinen Haushalt statt, die nach gegenwartigem Stand in den
kommenden Jahren noch ansteigen wird. Fir einen wirtschaftlichen, transparen-
ten und koordinierten Mitteleinsatz wére es forderlicher, s&dmtliche Mittel im Bun-
deshaushalt zu etatisieren. Dies wilrde zudem die Kontrolle durch das Parlament
erleichtern.

Auch beim Kommunalinvestitionsforderungsfonds sieht der Bundesrechnungshof
die strengen Mal3stabe, die an die Errichtung und Aufrechterhaltung von Sonder-
vermaogen anzulegen sind, als nicht erfillt an. Vorteile gegenuber einer Mittelver-
anschlagung im Bundeshaushalt sind nicht erkennbar. Vor dem Hintergrund der
zwischenzeitlich auf 7,0 Mrd. Euro verdoppelten Fondsmittel, der Erweiterung der
vom Fonds umfassten Forderbereiche und der teilweisen Ausdehnung des zul&s-
sigen Forderzeitraums um vier Jahre gehoren die Finanzhilfen in den Kernhaus-
halt des Bundes und nicht in ein Sondervermaogen.

1.1 Stand der Entlastungsverfahren

1.1.1 Entlastung der Bundesregierung fur
die Haushaltsjahre 2015 und 2016

Fur das Haushaltsjahr 2015 entlastete der Bundesrat die Bundesregierung bereits
im Jahr 2017 und der Deutsche Bundestag im Mai 2018.2

Fur das Haushaltsjahr 2016 entlasteten der Deutsche Bundestag und der Bundes-
rat die Bundesregierung ebenfalls.® Grundlage dafir bildeten die vom Bundesmi-
nisterium der Finanzen (BMF) vorgelegte Haushaltsrechnung 2016 und die Ver-
mogensrechnung 2016. Der Bundesrechnungshof hatte mit seinen Bemerkungen
2017 zur Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des Bundes und seinen im April
2018 erganzend vorgelegten weiteren Prifungsergebnissen dazu berichtet.?

1.1.2 Vorlage der Haushaltsrechnung und
der Vermogensrechnung®

Seit dem Haushaltsjahr 2009 legt das BMF die Haushaltsrechnung und die Ver-
mogensrechnung nicht mehr in Form einer zusammengefassten Jahresrechnung,
sondern getrennt vor.

1 Vgl. Bundesrat: Plenarprotokoll 958 vom 2. Juni 2017 i. V. m. Bundesratsdrucksache 372/16.

2 Vgl. Deutscher Bundestag: Plenarprotokoll 19/33 vom 17. Mai 2018 i. V. m. Bundestagsdrucksache
19/1881.

3 Vgl. Deutscher Bundestag: Plenarprotokoll 19/49 vom 13. September 2018 i. V. m. Bundestagsdruck-
sachen 18/13075; Bundesrat: Plenarprotokoll 968 vom 8. Juni 2018 i. V. m. Bundesratsdrucksache
549/17.

4 Vgl. Bundestagsdrucksache 19/170 und 19/1800.

5 Bis einschlie3lich 2008 wurden Haushalts- und Vermdgensrechnung gemeinsam als sog. Jahresrechnung
vorgelegt.
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Die Haushaltsrechnung ist das Spiegelbild des Haushaltsplans. In ihr werden die
im Haushaltsjahr gebuchten Einnahmen und Ausgaben den Anséatzen des Bun-
deshaushaltsplans unter Berlicksichtigung der Haushaltsreste und der Vorgriffe
gegenubergestellt. Sie weist aus, in welcher Hohe die Ermachtigungen des Haus-
haltsplans in Anspruch genommen wurden und welche Anderungen sich diesem
gegenuber ergaben. Die Haushaltsrechnung ist ein Kontrollinstrument des Parla-
ments zur Wahrnehmung seines Budgetrechts.

Die Vermogensrechnung weist das Vermogen und die Schulden des Bundes zu
Beginn, die Veranderungen wahrend und den Bestand am Ende des Haushalts-
jahres aus. Sie wird jahrlich fortgeschrieben. Ihre Aussagekraft ist bislang be-
grenzt. So werden wesentliche Vermdégenspositionen nicht oder nicht wertmafiig
erfasst, etwa das gesamte Immobilienvermdgen sowie die Bundesfern- und Bun-
deswasserstralen und das bewegliche Vermogen (vgl. Nr. 1.11).

1.2 Mitteilung nach § 97 Absatz 2
Nummer 1 BHO

Bei der Prifung der OrdnungsmafBigkeit der Haushaltsrechnung und der Vermo-
gensrechnung 2017 stellte der Bundesrechnungshof keine bedeutsamen Abwei-
chungen zwischen den in den Rechnungen aufgefuhrten und den in den Bichern
nachgewiesenen Betragen fest. Das gilt auch fur die Sondervermaogen.

Die Einnahmen und Ausgaben des Bundes waren im Allgemeinen ordnungsgemani
belegt. Dies ergab eine stichprobenweise Prifung. Der Bundesrechnungshof
nutzte dazu ein mathematisch-statistisches Verfahren, mit dem auch Aussagen
Uber die ordnungsgemafe Belegung der Buchungsfalle des Bundes insgesamt
moglich sind. Fur seine Prifung bestimmte er aus den im automatisierten Verfah-
ren fur das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen des Bundes (HKR-Verfah-
ren) nachgewiesenen Einzelbuchungen 2 028 Buchungsfalle durch eine Zufalls-
auswabhl. 1,70 % der gepriuften Buchungsfalle wiesen wesentliche, meist formale
Fehler auf. Daraus lasst sich schlieRen, dass der Anteil nicht ordnungsgemal be-
legter Zahlungen aller im HKR-Verfahren nachgewiesenen Einzelbuchungen mit
hoher Wahrscheinlichkeit ebenfalls in diesem Bereich liegt.®

Die festgestellten wesentlichen Fehler betrafen wie schon in den Vorjahren ins-
besondere

= unvollstdndige begrindende Unterlagen und

= zu hohe oder zu frih veranlasste Auszahlungen.

6 Die Fehlerquote aller im HKR-Verfahren nachgewiesenen Einzelbuchungen (Grundgesamtheit) liegt ohne
Berilicksichtigung von Schichtungseffekten bei einem Konfidenzniveau von 95 % zwischen 1,13 % und
2,26 %. Ein Konfidenzniveau von 95 % besagt, dass ein statistisch berechneter Wert (hier die Fehler-
quote der gepriften Stichprobenelemente) mit einer 95-prozentigen Wahrscheinlichkeit auch fur alle
Einzelbuchungen (Grundgesamtheit) innerhalb eines errechneten Konfidenzintervalls (hier zwischen
1,13 % und 2,26 %) liegt.
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Uber festgestellte Fehler im Einzelnen unterrichtete der Bundesrechnungshof un-
mittelbar die zustandigen Bewirtschafter und forderte sie auf, kiinftig die haus-
haltsrechtlichen Bestimmungen zu beachten.

Besondere Erkenntnisse, die der Bundesrechnungshof bei der Prufung der Haus-
halts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes erlangte (§ 97 Absatz 2 Nummer 2
BHO), werden in den nachfolgenden Teilen dieser Bemerkungen dargestellt.

1.3 Haushaltsverlauf 2017

Das Haushaltsgesetz 2017 vom 20. Dezember 2016 sah einen in Einnahmen und
Ausgaben ohne Nettokreditaufnahme ausgeglichenen Haushalt von 329,1 Mrd.
Euro vor. Dabei war eine Entnahme aus der Ricklage ,,Asylbewerber und Flicht-
linge“ von 6,7 Mrd. Euro geplant.

Aufgrund der guten konjunkturellen Entwicklung mit einem Rickgang der Ar-
beitslosigkeit und steigenden Steuereinnahmen war die geplante Entnahme aus
der Rucklage nicht notwendig. Stattdessen wurde der Rucklage zum Abschluss
des Haushaltsjahres nach § 6 Absatz 9 Haushaltsgesetz 2017 ein gegentber dem
Haushaltssoll positiver Saldo von 5,3 Mrd. Euro zugefuhrt. Damit erhohte sich
der Bestand der Rucklage auf 24 Mrd. Euro.

Die Rucklage war im Jahr 2015 zur Bewaéltigung von Aufgaben im Zusammenhang
mit der wachsenden Anzahl von Flichtlingen und Asylbewerbern gebildet wor-
den. Die Veranschlagung einer solchen Rucklage ist in der BHO nicht geregelt.
Angesichts der finanziellen Herausforderungen bei der Aufnahme und Integration
von Flichtlingen und Asylsuchenden erschien der Einsatz eines im laufenden
Bundeshaushalt absehbaren Finanzierungsiberschusses fir den Aufbau einer Re-
serve zugunsten nachfolgender Haushalte voribergehend vertretbar. Die fort-
wahrende Bildung von Rucklagen zur Finanzierung von Ausgaben in nachfolgen-
den Haushalten wirde demgegeniber den Jahrlichkeitsgrundsatz erheblich
beeintrachtigen. Auf dieses Instrument sollte daher mdoglichst bald verzichtet
werden (vgl. Nr. 2.3). Eventuelle Uberschiisse sollten in kiinftigen Haushaltsjah-
ren wieder zur Tilgung der Verbindlichkeiten des Investitions- und Tilgungsfonds
eingesetzt werden (vgl. Nr. 1.12.1).
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1.4 Haushaltsabschluss

1.4.1 Uberblick

Der Bundeshaushalt 2017 kam ohne Nettokreditaufnahme aus. Im Haushaltsvoll-
zug lagen die Gesamtausgaben und die Gesamteinnahmen mit 331,0 Mrd. Euro
um 1,9 Mrd. Euro Uber dem Soll.

Im Ergebnis der Ausgaben ist auch die Zufihrung an die Rucklage ,,Asylbewerber
und Fluchtlinge* enthalten. Aufgrund eines Finanzierungsuiberschusses von

5,0 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.1) sowie von Munzeinnahmen von 0,3 Mrd. Euro
konnten insgesamt 5,3 Mrd. Euro dieser Ricklage zugefuhrt werden. Das um die
Zufuhrung an die Ricklage bereinigte Ausgaben-Ist lag bei 325,8 Mrd. Euro (vgl.
Nr. 2.1.1.1).

Finanzierungsubersicht Ist 20172 — in Euro Tabelle 1.1

Bereinigte Einnahmen (ohne Einnahmen aus Krediten vom Kreditmarkt,
Entnahmen aus Riicklagen, Einnahmen aus kassenmaBigen Uberschiissen
und Miinzeinnahmen) 330 775 578 961,60

Bereinigte Ausgaben (ohne Ausgaben zur Schuldentilgung am Kreditmarkt,
Zufiihrungen an Riicklagen und Ausgaben zur Deckung eines kassenmaBigen

Fehlbetrags) 325 755 351 755,86
Finanzierungssaldo 5 020 227 205,74
Miinzeinnahmen 263 412 433,02
Nettokreditaufnahme am Kreditmarkt 0
Zufiihrung an Riicklage ,,Asylbewerber und Fliichtlinge” 5 283 639 638,76

Erlauterung:
a Berechnung nach § 82 Nummer 2 Buchstabe ¢ BHO.

1.4.2 Ausgaben

Insbesondere die Mittelzufihrung an die Ricklage ,,Asylbewerber und Flicht-

linge* von 5,3 Mrd. Euro fuhrte zu Mehrausgaben gegenuber dem Soll von

329,1 Mrd. Euro. Wesentliche Minderausgaben ergaben sich vor allem durch:

= Geringere Abrufe der Bundeslander fur die Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung (—1,7 Mrd. Euro),

= geringere Zinsausgaben aufgrund des glinstigen Zinsniveaus (—1,0 Mrd. Euro),

= Minderausgaben beim Bundesférderprogramm fur den Breitbandausbau
(-0,8 Mrd. Euro) und

= Minderausgaben bei den Gewahrleistungen wegen der gunstigen Entwicklung
der Entschadigungsfalle (—-0,6 Mrd. Euro).
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Das Haushaltsergebnis bei den Zinsausgaben spiegelt allerdings nicht die Finan-
zierungsbedingungen wider, da darin auch Agio-Einnahmen’ von 3,8 Mrd. Euro
enthalten sind.

Der Bund bringt Bundeswertpapiere in der Regel in mehreren Tranchen in Um-
lauf, um insgesamt eine ausreichend hohe Liquiditat zu gewéhrleisten und in den
einzelnen Auktionen ein an der Nachfrage orientiertes Volumen anzubieten. Die
Erstemission gestaltet er hinsichtlich der Wertpapierbedingungen (Laufzeit, Zins-
kupon etc.) so, dass er einen Ausgabepreis moglichst nah am Nominalwert

(100 %) realisieren kann. Bei den Folgeemissionen werden die bereits ausgege-
benen Wertpapiere durch weitere mit denselben Wertpapierbedingungen aufge-
stockt.

Sinken die Zinsen, ist der Zinskupon der bereits ausgegebenen Wertpapiere ho-
her als der dann aktuelle Marktzins. Die aufgestockten Wertpapiere erzielen
daher einen hoheren Ausgabepreis (Uber 100 %) und der Bund erhalt Agio-Ein-
nahmen. Dafur muss er wegen des héheren Zinskupons jedoch in kiinftigen
Haushaltsjahren hohere Zinsen zahlen.

Weil die Agien vollstandig im Ausgabejahr bericksichtigt werden, kénnte der Ein-
druck von GestaltungsspielrGumen entstehen. Auflerdem wére es theoretisch
denkbar, durch Agien fir den Bund hdhere Einnahmen zu erzielen, um so die
Schuldenbremse zu umgehen.®

Um die Transparenz zu erhdhen, hat das BMF in seinem veroéffentlichten Bericht
Uber die Kreditaufnahme des Bundes unter Punkt 2.5.2 die seit dem Jahr 2002
gebuchten Agio- und Disagio-Salden und deren Auswirkungen auf kiinftige Haus-
haltsjahre dargestelit.

Der Bundesrechnungshof erkennt die BemUhungen des BMF an, die Transparenz
bei den Agien bzw. Disagien zu erhdhen. Gleichwohl sollte es prufen, ob und wie
deren Auswirkungen auf kiinftige Haushaltsjahre auch in der Haushaltsrechnung
ausgewiesen werden kénnen.

1.4.3 Einnahmen

Die Einnahmen (ohne Minzeinnahmen) lagen um 2,0 Mrd. Euro hdher als veran-
schlagt. Die Steuereinnahmen stiegen gegenuber dem Soll um 8,3 Mrd. Euro
und die sonstigen Einnahmen um 0,4 Mrd. Euro. Die geplante Entnahme aus der
Rucklage ,,Asylbewerber und Flichtlinge* von 6,7 Mrd. Euro war deshalb ent-
behrlich.

7 Aufschlag auf den Nennwert eines Wertpapieres.
8 Vgl. Deutsche Bundesbank, Verzerrende Erfassung von (Dis-)Agien im Bundeshaushalt, Monatsbericht
Juli 2017, S. 46 f.


https://de.wikipedia.org/wiki/Nennwert
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1.4.4 Schuldenregel

Mit der verfassungsrechtlichen Schuldenregel soll die langfristige Tragfahigkeit

der Haushalte von Bund und Landern sichergestellt werden (vgl. Nr. 2.3). We-

sentliche Vorgaben sind:

= Ein im Grundsatz ausgeglichener Haushalt (ohne Kreditaufnahmen) in konjunk-
turellen Normallagen (fur den Bund ist diese Vorgabe mit einer strukturellen
Neuverschuldung von héchstens 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP) er-
fallt).

= Berucksichtigung von konjunkturbedingten Verdnderungen bei der strukturellen
Nettokreditaufnahme durch eine Konjunkturkomponente.

= Bereinigung von Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen.

= Sicherung der Einhaltung der Schuldenregel auch im Haushaltsvollzug durch
Einrichtung eines Kontrollkontos.

= Erfassung der nicht konjunkturbedingten Abweichungen von der Regelober-
grenze im Haushaltsvollzug tber ein Kontrollkonto.

In einem Ubergangszeitraum vom Jahr 2011 bis zum Jahr 2015 wurde es dem
Bund ermdglicht, sein strukturelles Defizit in gleichmaBigen Schritten bis zu der
ab dem Jahr 2016 dauerhaft geltenden Obergrenze abzubauen.

Die maximal zulassige strukturelle Nettokreditaufnahme berechnete das BMF
zum Zeitpunkt der Aufstellung des Bundeshaushalts 2017 mit 10,6 Mrd. Euro.
Nach Abzug des Saldos der geplanten finanziellen Transaktionen und unter Be-
ricksichtigung der zum Zeitpunkt der Haushaltsaufstellung erwarteten konjunk-
turellen Entwicklung (Konjunkturkomponente) ergab sich fur das Haushaltssoll
eine maximal zulassige Nettokreditaufnahme von 13,2 Mrd. Euro (vgl. Tabel-

le 1.2).

Da fur den Bundeshaushalt 2017 keine Nettokreditaufnahme veranschlagt und
bei den Sondervermdgen insgesamt eine Nettokreditaufnahme von 3,2 Mrd. Euro
vorgesehen war, wurde die Schuldenregel bei der Aufstellung des Haushalts 2017
eingehalten.

Nach Abschluss eines jeden Haushaltsjahres wird eine Kontrollrechnung durchge-
fuhrt. Weicht die tatsachliche Kreditaufnahme von der zulassigen ab, wird die
Differenz zum 1. Marz des laufenden Jahres vorlaufig auf einem Kontrollkonto er-
fasst und abschlieRend zum 1. September des laufenden Jahres gebucht. Dabei
werden die tatsachliche konjunkturelle Entwicklung und die tatsachlichen finanzi-
ellen Transaktionen bei der Neuberechnung der zulassigen Kreditaufnahme be-
rucksichtigt.

Fur das Haushaltsjahr 2017 errechneten sich so aus den Ist-Zahlen eine maximal
zulassige Nettokreditaufnahme von 9,3 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.2).

Tatsachlich betrug die Nettokreditaufnahme in der Definition der Schuldenregel
im abgelaufenen Jahr 1,4 Mrd. Euro. Dies lag an den fur die Schuldenregel rele-
vanten Sondervermdgen (Energie- und Klimafonds, Aufbauhilfefonds sowie Kom-
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munalinvestitionsforderungsfonds), die Defizite (negative Finanzierungssalden)
auswiesen, wahrend der Bundeshaushalt ohne Nettokreditaufnahme auskam.

Unter Einbeziehung der o. a. Finanzierungssalden der Sondervermdgen ergab
sich ein strukturelles Defizit von 2,7 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.2). Die Schulden-
regel mit einer strukturellen Obergrenze von 0,35 % des BIP wurde somit auch
im Haushaltsvollzug deutlich eingehalten.®

Aus der Differenz der maximal zulassigen Nettokreditaufnahme (9,3 Mrd. Euro)
und der tatsachlichen Nettokreditaufnahme (1,4 Mrd. Euro) ergibt sich fur das
Jahr 2017 eine Entlastung des Kontrollkontos von 7,9 Mrd. Euro.

9 Das BMF weist darauf hin, dass Grundlage fur die Nichtbertcksichtigung der Rucklagenbewegungen bei
der Schuldenregel Artikel 115 Absatz 2 Grundgesetz sei. Danach wiirde nicht der Finanzierungssaldo als
ZielgroRRe der Haushaltswirtschaft festgelegt, sondern das Grundgesetz stelle auf die H6he von extern
aufzunehmenden Krediten (Nettokreditaufnahme) ab. Eine interne Finanzierung aus einem Vermo-
gensabbau bliebe im Gesetz unbericksichtigt.
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Berechnung der zulassigen Nettokreditaufnahme fir das Haushaltsjahr 201723

Tabelle 1.2

Maximal zuléssige Nettokreditaufnahme (NKA) (in % des BIP)

0,35

in Mrd. Euro

Nominales BIP des der Haushaltsaufstellung vorangegangenen Jahres 30328

Maximal zuléssige strukturelle NKA far 2017 10,6

Abziiglich Konjunkturkomponente -1,9 21
Abziiglich Saldo der finanziellen Transaktionen -0,7 -0,8
Nach der Schuldenregel zuldssige NKA 13,2 9,3
Fir Schuldenregel relevante NKA 3,2 14
davon:

NKA Bund 0 0
Finanzierungssaldo:

Energie- und Klimafonds -1,5 -0,2
Aufbauhilfefonds -1,0 -0,7
Kommunalinvestitionsférderungsfonds -0,8 -0,5
Strukturelles Defizit 0,6 2,7
Be-/Entlastung des Kontrollkontos 7,9
Gesamtsaldo Kontrollkonto 18,9
Nachrichtlich:

(Vorjahr) (11,0)

Erlauterungen:

a Vgl. BMF-Monatsbericht September 2018, S. 17 ff.

b Differenzen durch Rundung.

c Fur die Schuldenregel relevante NKA zuzliglich Saldo der finanziellen Transaktionen zuziglich Konjunkturkomponente.
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1.4.5 Soll-Ist-Vergleich

Der Soll-Ist-Vergleich zum Bundeshaushalt 2017 zeigt folgendes Ergebnis:

Haushaltsabschluss 2017: Soll-Ist-Vergleich?

Tabelle 1.3

Abweichung ggii.

Soll

Ausgaben 329,1 331,0 1,9 0,6
Personalausgaben 32,0 31,8 -0,2 -0,5
Séachliche Verwaltungsausgaben
(einschl. militérische Beschaffung) 26,4 26,0 -0,4 -1,6
Zinsausgaben 18,5 17,5 -1,0 =52
Zuweisungen und Zuschusse® 219,1 216,0 -3,1 -1,4
Besondere Finanzierungsausgabenc -2,9 0,4 3,3 =
Zufiihrung an Ricklage - 53 53 =
Investitionsausgaben 36,1 34,0 -2,1 =57

Einnahmen (ohne Nettokreditaufnahme und Miinzeinnahmen) 328,8 330,8 2,0 0,6
Steuereinnahmen 301,0 309,4 8,4 2,8
Sonstige Einnahmen 21,0 21,4 0,4 1,9
Entnahme aus Ricklage 6,7 0 -6,7 -

Miinzeinnahmen 0,315 0,263 -0,052 -16,4

Nettokreditaufnahme 0 0 0 =

Nachrichtlich:

Finanzierungssaldo -7,0 5,0 12,0 -

Erlduterungen:
a Differenzen durch Rundung.

b Darunter fallen insbesondere nicht investive Leistungen an die Sozialversicherung und andere Einrichtungen auBerhalb der Bundesverwaltung.

¢ Globale Mehr- und Minderausgaben, haushaltstechnische Verrechnungen.
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1.4.6 Vergleich mit dem Vorjahr 2016

Die Einnahmen (ohne Minzeinnahmen) stiegen gegenuber dem Vorjahr — vor
allem aufgrund hoherer Steuereinnahmen — um 13,6 Mrd. Euro bzw. 4,3 % (vgl.
Tabelle 1.4). Die Steuereinnahmen 2017 waren noch héher ausgefallen, wenn der
Bund nicht 6,3 Mrd. Euro Kernbrennstoffsteuer zuzlglich 1 Mrd. Euro Zinsen an
die betroffenen Energieunternehmen hatte zurlickzahlen missen.° Bei den Steu-
ern stiegen vor allem die Einnahmen aus der Lohnsteuer (+4,6 Mrd. Euro), der
Korperschaftsteuer (+4,4 Mrd. Euro) und aus der Einfuhrumsatzsteuer (+3,0 Mrd.
Euro). Ein weiterer Faktor der Steuermehreinnahmen waren niedrigere EU-Eigen-
mittelabfihrungen von 5,7 Mrd. Euro aufgrund geringerer Mittelabrufe der Euro-
paischen Union, insbesondere im Bereich der Strukturfondsmittel.

Die Gesamtausgaben lagen im Jahr 2017 um 13,6 Mrd. Euro Uber denen des Vor-
jahres. Dieser Anstieg wird im Wesentlichen durch hohere Zuweisungen und Zu-
schisse (10,5 Mrd. Euro, davon 4,9 Mrd. Euro im Bereich der Sozialversicherun-

gen) verursacht.

Weitere Ausgabenzuwéachse gab es insbesondere bei den
= sachlichen Verwaltungsausgaben (2,2 Mrd. Euro) und
= Personalausgaben (1,2 Mrd. Euro).

Dagegen sank die Zufuhrung an die Ricklage ,,Asylbewerber und Flichtlinge*
gegenuber dem Vorjahr um 1,3 Mrd. Euro.

10 Beschluss des Bundesverfassungsgerichts zur Kernbrennstoffsteuer vom 13. April 2017, verdffentlicht
am 7. Juni 2017.
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Vergleich der Abschlussergebnisse der Jahre 2017 und 20162 Tabelle 1.4

Ist 2017 m Veranderung ggii. 2016
T

Ausgaben® 331,0 317,4 13,6 4,3
Personalausgaben 31,8 30,7 12 3,8
Sachliche Verwaltungsausgaben

(einschl. militarische Beschaffung) 26,0 23,8 2,2 9,2
Zinsausgaben 17,5 17,5 0 -
Zuweisungen und Zuschiisse* 216,0 205,5 10,5 51
Besondere Finanzierungsausgaben¢ 0,4 0,3 0,1 33,0
Zuflihrung an Riicklage 5,3 6,5 -1,2 -19,4
Investitionsausgaben 34,0 33,2 0,8 25
Einnahmen® (ohne Nettokreditaufnahme

und Miinzeinnahmen) 330,8 317,1 13,6 4,3
Steuereinnahmen 309,4 289,0 20,4 7,1
Sonstige Einnahmen 21,4 28,2 -6,8 -24,1
Entnahme aus Ricklage 0 0 = -
Miinzeinnahmen 0,3 0,3 0 -
Nettokreditaufnahme 0 0 = -
Nachrichtlich:

Finanzierungssaldo 5,0 6,2 -1,2

Erlauterungen:

a Differenzen durch Rundung.

b Einschlielich haushaltstechnischer Verrechnungen.

¢ Darunter fallen insbesondere nicht investive Leistungen an die Sozialversicherung und andere Einrichtungen au3erhalb der
Bundesverwaltung.

d Haushaltstechnische Verrechnungen.

1.5 Einzelheiten zu den Einnahmen und den
Krediterméachtigungen

151 Verwendung des Bundesbankgewinns

Nach dem Gesetz Uber die Deutsche Bundesbank (Bundesbankgesetz) hat diese
ihren Jahresuiberschuss an den Bund abzufuhren, soweit er nicht der gesetzlichen
Bundesbankrucklage zuzufuhren ist (8 27 Bundesbankgesetz). Abzufuhren ist je-
weils der Gewinn aus dem Vorjahr.

Der Teil des Bundesbankgewinns, der den im Bundeshaushalt veranschlagten
Anteil Uberschreitet, sollte urspringlich an das Sondervermdgen Investitions-
und Tilgungsfonds (ITF) flieBen. Damit sollten dessen Verbindlichkeiten getilgt
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werden.! Wie bereits das Haushaltsgesetz 2016 sah auch das Haushaltsgesetz
2017 vor, den Uber den im Bundeshaushalt veranschlagten Betrag hinausgehen-
den Teil des Bundesbankgewinns der Rucklage ,,Asylbewerber und Flichtlinge*
zuzufuhren.

Veranschlagt war ein Bundesbankgewinn von 2,5 Mrd. Euro. Tatsachlich betrug
der — von der Bundesbank im Jahr 2016 erzielte und im Jahr 2017 abgefihrte —
Gewinn nur 0,4 Mrd. Euro. Somit konnten der Ricklage ,,Asylbewerber und
Fluchtlinge” im Haushaltsjahr 2017 keine Mittel aus dem Bundesbankgewinn
zugefuhrt werden.

Zur Tilgung von Schulden des ITF standen seit dem Jahr 2010 insgesamt 2,7 Mrd.

Euro'? aus Bundesbankgewinnen zur Verfigung (vgl. Abbildung 1.1 und
Nr. 1.12.1).

Gewinnablieferung der Deutschen Bundesbank und ihre Verwendung Abbildung 1.1

Mrd. Euro

2013 2014 2015 2016 2017
Jahr

B Verwendung zur Ausgabenfinanzierung Il Zufilhrung an den Investitions- und Tilgungsfonds
M Zufiihrung an den Kommunalinvestitionsférderungsfond M Zufithrung an die Ricklage ,Asylbewerber und Fliichtlinge

1

11 § 6 Absatz 1 des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermdogens ITF.
12 Davon 0,6 Mrd. Euro im Haushaltsjahr 2010.
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152 Einnahmeausfalle des Bundes

Nach der BHO™3 ist der Haushaltsrechnung eine Ubersicht iber die Gesamtbe-
trage der erlassenen Anspriche nach Geschaftsbereichen beizufligen. In der
Haushaltsrechnung sind die Einnahmeausfalle des Bundes getrennt nach

Erlassen,

befristeten Niederschlagungen,
unbefristeten Niederschlagungen,
Vergleichen und Vertragsédnderungen sowie
Verzichten aus anderen Grinden

auf Kapitelebene dargestellt.

Ziel der so erweiterten Ubersicht ist es, Parlament und Offentlichkeit ein még-
lichst vollstandiges Bild der Einnahmeausfélle des Bundes zu vermitteln und zu-
satzliche Informationen zum Haushaltsvollzug durch die Ressorts zu geben.

Die Ubersicht fur das Haushaltsjahr 2017 weist Einnahmeausfalle von 3,1 Mrd.
Euro aus.

13 Vgl. § 85 Nummer 4 BHO.
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Einnahmeausféalle des Bundes? Tabelle 1.5

Erlassene Anspriiche,
aus Vergleichen und
Vertragsdnderungen
oder Anspriiche, auf
unbefristet die aus anderem
niedergeschlagene Grund verzichtet
Anspriiche wurde

Befristet und

Erlassene
Anspriiche

Tausend Euro

01 BPr u.BPrA 0 0 0 0
02 BT 0 17,5 6,1 23,6
03 BR 0 0 0 0
04 BK 0 6,2 0 6,2
05 AA 03 271,8 2 068,0 2340,1
06 BMI 2,3 1200,7 4002,6 5205,6
07 BMIV 1,6 103 808,7 4716,9 108 527,2
08 BMF 324,7 5965,3 25549 8844,9
09 BMWi 0 318,1 58,5 376,6
10 BMEL 7,9 929,8 77,8 10155
11 BMAS 130,8 49 895,4 5072,8 55 099,0
12 BMVI 13,3 1330,9 49519 6 296,1
14 BMVg 0,3 2726,0 1095,2 38215
15 BMG 0 10,4 0 10,4
16 BMUB 0 184,1 7,5 191,6
17 BMFSFJ 13259 8 088,5 55,4 9 469,8
19 BVerfG 0 21 0 21
20 BRH 0 0 0 0
21 BfDI 0 0 0 0
23 BMZ 85 809,1 0 34,0 85843,1
30 BMBF 218 490,2 12 889,6 8 780,7 240 160,5
32 Bundesschuld 13 686,7 128 795,9 0 142 482,6
60 Allg. Finanzv.b 550 015,9 1 860 465,5 12 905,5 2423 386,9
Gesamt 869 809,0 2176 906,4 46 387,8 3093 103,2

Erlauterungen:

a Differenzen durch Rundung.

b Berucksichtigt ist der Anteil des Bundes an den Riuckstanden an Besitz- und Verkehrsteuern. Die Einnahmeausfalle wurden
aus den Meldungen der Lander zum Bericht des BMF Uber die Rickstdnde an den Gemeinschaftsteuern (Ruckstandsbericht)
zum Stand 31. Dezember 2017 tbernommen.
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Der gro3te Anteil der Einnahmeausfalle des Bundes entféallt mit 2,2 Mrd. Euro auf
befristet und unbefristet niedergeschlagene Anspriche, d. h. diese Anspriiche
werden zurzeit nicht weiterverfolgt. Dies kann der Fall sein, wenn die Einziehung
mutmalflich keinen Erfolg haben wird oder die Kosten der Einziehung im Verhalt-
nis zur Hohe des Anspruchs zu hoch sind. Wird ein Anspruch niedergeschlagen,
erlischt dieser nicht; die weitere Verfolgung ist nicht ausgeschlossen.

In HBhe von 0,9 Mrd. Euro wurden Anspriche erlassen. Hierbei wird auf fallige
Anspriche endgultig verzichtet, wenn die Einziehung fur den Anspruchsgegner
eine besondere Harte darstellen wirde. Durch den Erlass erlischt der Anspruch.

Wesentliche Einnahmeausfalle im Jahr 2017 betreffen die Allgemeine Finanzver-
waltung im Bereich Steuern (2,4 Mrd. Euro) und das Bundesministerium fur Bil-
dung und Forschung (0,2 Mrd. Euro).

Der Bundesrechnungshof hat bereits in friiheren Bemerkungen!* auf die Bedeu-
tung der Uberwachung und Steuerung von Forderungen des Bundes hinge-
wiesen. Die obersten Bundesbehdrden und das BMF in seiner Ubergreifenden
Zustandigkeit fir den Bundeshaushalt bleiben aufgefordert, dem Forderungsma-
nagement die gebotene Aufmerksamkeit zu schenken. Das BMF hat angekiindigt,
das Thema aufzugreifen.

1.5.3 Inanspruchnahme von Kreditermachtigungen

Das Haushaltsgesetz 2017 enthielt keine Krediterméchtigung zur Deckung von
Ausgaben. Auch konnte das BMF nicht auf eine Restkrediterméachtigung?®® aus
dem Vorjahr zurtckgreifen. Fur den Haushalt 2018 steht ebenfalls keine Rest-
kreditermachtigung aus dem Jahr 2017 zur Verfuigung.

1.54 Einsatz derivativer Finanzinstrumente

Das Haushaltsgesetz 2017*¢ ermachtigt das BMF, bei den Kreditfinanzierungen

und bei den Kassenverstarkungskrediten erganzende Vertrége zu folgenden

Zwecken abzuschlie3en:

= Optimierung der Zinsstruktur und Begrenzung von Zinsanderungsrisiken bis zu
einem Vertragsvolumen von 80 Mrd. Euro. Davon waren 32,7 Mrd. Euro Ende
des Jahres 2017 in Anspruch genommen.

= Begrenzung des Zins- und Wahrungsrisikos von Fremdwé&ahrungsanleihen bis zu
einem Vertragsvolumen von 30 Mrd. Euro. Diese Erméachtigung wurde im Jahr
2017 nicht genutzt.

14 Vgl. Bemerkungen 2012, Bundestagsdrucksache 17/11330 Nr. 1.5.5 und Bemerkungen 2014, Bundes-
tagsdrucksache 18/3300 Nr. 1.5.2.

15 Krediterméachtigungen zur Deckung von Ausgaben gelten bis zum Ende des nachsten Haushaltsjahres
(8 18 Absatz 3 BHO).

16 Vgl. 8 2 Absatz 6 Haushaltsgesetz 2017.
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Die Bundesrepublik Deutschland — Finanzagentur GmbH (Finanzagentur) nimmt
fur das BMF das Schuldenmanagement des Bundes wahr. Sie schliel3t diese Ge-
schéafte im Namen und fir Rechnung des Bundes ab. Uber die Strategie der Kre-
ditaufnahme sowie Art und Umfang der abzuschlieBenden Geschafte entscheidet
das BMF. Finanzagentur und BMF berichten dem Haushaltsausschuss des Deut-
schen Bundestages (Haushaltsausschuss) darliber im Bundesfinanzierungsgre-
mium. Dessen Mitglieder sind zur Geheimhaltung aller Angelegenheiten verpflich-
tet, die ihnen bei ihrer Tatigkeit bekannt geworden sind.?’

1.6 Haushaltstberschreitungen

Haushaltstberschreitungen liegen vor, wenn ein Ressort im Haushaltsvollzug

= den Haushaltsansatz einer im Haushaltsplan vorhandenen Zweckbestimmung
Uberschreitet und dies durch haushaltswirtschaftliche Instrumente?® nicht aus-
gleichen kann (Uberplanmafige Ausgabe) oder

= eine Ausgabe leistet, fur die keine Zweckbestimmung im Haushaltsplan und
keine Ausgabereste vorhanden sind (au3erplanmafilige Ausgabe).

Haushaltstberschreitungen missen vom BMF bewilligt werden. Dieses Bewilli-
gungsrecht steht ihm nur im Falle eines unvorhergesehenen und unabweisbaren
Bedarfs zu. Unabweisbar ist ein Bedarf insbesondere dann nicht, wenn nach Lage
des Einzelfalls ein Nachtragshaushaltsgesetz rechtzeitig erlassen werden kann
(Artikel 112 Grundgesetz, 8 37 BHO, § 4 Absatz 1 Haushaltsgesetz 2017).

1.6.1 Uber- und auBerplanmaRige Ausgaben

Im Haushaltsjahr 2017 leistete die Bundesregierung tberplanmafige Ausgaben
von 2,3 Mrd. Euro und aul3erplanmé&Rige Ausgaben von 0,1 Mrd. Euro (vgl. Abbil-
dung 1.2). Der gesamte Betrag von 2,4 Mrd. Euro entspricht 0,7 % des Haus-
halts-Solls. Er liegt um 0,3 Mrd. Euro Uber dem Vorjahresergebnis von 2,1 Mrd.
Euro.

17 Vgl. 8 3 Gesetz zur Regelung des Schuldenwesens des Bundes — Bundesschuldenwesengesetz.
18 Inanspruchnahme von Ausgaberesten, Deckungsmadglichkeiten, Verstarkungen, Haushaltsvorgriffen
oder von zweckgebundenen Einnahmen.
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Entwicklung der Uber- und auRerplanmafigen Ausgaben Abbildung 1.2

Mrd. Euro

2013 2014 2015 2016 2017
Jahr

Die hochsten GberplanmaBigen Ausgaben fielen in folgenden Bereichen an:

519 Mio. Euro fur humanitare HilfsmalRnahmen im Ausland zur Bewaéltigung der
Fluchtlingslage (Auswartiges Amt),

423 Mio. Euro fur das Arbeitslosengeld Il wegen der ungtnstigen Entwicklung
der Anzahl der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen (Bundesministerium fir Arbeit
und Soziales),

253 Mio. Euro fur die Beteiligung des Bundes an den Leistungen fur Unterkunft
und Heizung (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales),

229 Mio. Euro als Beitrag zu den Beschaffungskosten eines Multi Role Transport
Tankers (Bundesministerium der Verteidigung) und

217 Mio. Euro fur die Durchfihrung von Integrationskursen (Bundesministe-
rium des Innern).

Die hochste auBerplanmafige Ausgabe von 50 Mio. Euro wurde fir die Beteili-
gung des Bundes an den Kosten Hamburgs fur zusatzliche sicherheitsbezogene
Aufgaben fur den OSZE-Ministerrat und den G20-Gipfel féallig (Allgemeine Finanz-
verwaltung).

Samtliche Haushaltsiiberschreitungen wurden durch Minderausgaben an anderen
Stellen des Bundeshaushalts ausgeglichen.
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Uber- und auRerplanmaéafRige Ausgaben oberhalb gesetzlich festgelegter Betrage?®
muss das BMF dem Haushaltsausschuss vor seiner Einwilligung vorlegen. Aus
zwingenden Grunden kann das BMF den Haushaltsausschuss ausnahmsweise
nachtraglich Gber seine Einwilligung unterrichten.

Seiner Unterrichtungspflicht kam das BMF im Haushaltsjahr 2017 in allen Fallen

nach. Dabei unterrichtete es in elf Fallen den Haushaltsausschuss nachtraglich,

da die Leistung der jeweiligen Ausgaben zu einem Zeitpunkt erforderlich war, zu
dem sich der Haushaltsausschuss noch nicht konstituiert hatte.

1.6.2 Haushaltstberschreitungen ohne Einwilligung
des BMF

In sieben Fallen Uberschritten Ressorts die bewilligten Haushaltsansétze ohne
Einwilligung des BMF (vgl. Abbildung 1.3). Dies betraf Ausgaben von insgesamt
63,2 Mio. Euro. Im Vorjahr waren es vier Falle mit Ausgaben von 72,7 Mio. Euro.

Im Geschaftsbereich des Bundesministeriums des Innern fielen drei Gberplan-

maRige Ausgaben ohne Einwilligung des BMF an:

= 133 000 Euro fur Veranstaltungen der Verfassungsorgane aus besonderen
Anlassen,

= 21,9 Mio. Euro fur den Betrieb und Rickbau von Warteraumen fur Flichtlinge
und

= 17,2 Mio. Euro beim Bundesamt fur Migration und Fluchtlinge fur Mieten und
Pachten.

Weitere Uberplanmafige Ausgaben ohne Einwilligung des BMF leisteten

= die Beauftragte der Bundesregierung fur Kultur und Medien fir Baumalnahmen
(362 000 Euro),

= das Auswartige Amt fur Leistungen an Auslandsschulen (3,5 Mio. Euro),

= das Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend fir Ausgaben
nach dem Unterhaltsvorschussgesetz (20,2 Mio. Euro) und

= das Bundesprasidialamt fur die Ubernahme von Patenschaften und sonstige be-
sondere Bewilligungen (2 400 Euro).

Das BMF erklarte in drei Fallen, dass es bei rechtzeitiger Vorlage eines Antrags
seine Einwilligung erteilt hatte. Dies betraf die Uberplanméafiigen Ausgaben des
Auswartigen Amtes, des Bundesministeriums fur Familie, Senioren, Frauen und
Jugend sowie des Bundesministeriums des Innern flr Veranstaltungen der Ver-
fassungsorgane.

Der zusatzliche Bedarf beim Bundespréasidialamt wurde erst bei der Rechnungs-
erstellung erkannt.

19 50 Mio. Euro, wenn durch die Haushaltstiberschreitung eine Rechtsverpflichtung erfillt wird; 5 Mio. Euro,
wenn der Haushaltsiiberschreitung keine Rechtsverpflichtung zugrunde liegt (§ 37 Absatz 1 Satz 4 BHO,
8§ 4 Absatz 1 Haushaltsgesetz 2017).
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Uber- und auBerplanméaRige Ausgaben ohne Einwilligung
des Bundesministeriums der Finanzen Abbildung 1.3

80 8

Mio. Euro
Falle

2013 2014 2015 2016 2017
Jahr

M Gesamtsumme M davon héatte das BMF bei rechtzeitiger Antragstellung bewilligt == Fallzahl

Der Bundesrechnungshof erwartet von den Beauftragten fur den Haushalt, kinf-
tig rechtzeitig die Einwilligung des BMF einzuholen. Haushaltstiberschreitungen
ohne Einwilligung stellen einen Haushaltsrechtsverstol} dar und sind zu bean-
standen.

1.7 Ausgabereste

Ausgaben aus dem laufenden Haushaltsplan dirfen grundsatzlich nur bis zum
Ende des Haushaltsjahres geleistet werden (Jahrlichkeitsprinzip). Bei Ubertrag-
baren Ausgaben durfen die Ressorts jedoch Ausgabereste bilden, wenn nicht alle
Haushaltsmittel im Haushaltsjahr abgeflossen sind. Ausgabereste stehen grund-
satzlich bis zum Ende des auf die Bewilligung folgenden zweitnachsten Haus-
haltsjahres als Ausgabeerméachtigung zur Verfiigung (8 45 Absatz 2 BHO).

Nur wenn der Zweck der Ausgaben fortdauert und ein wirtschaftliches oder sons-
tiges sachliches Bedurfnis fur die Restebildung besteht, durfen Ausgabereste ge-
bildet werden. Die Ressorts sind aufgefordert, bei der Restebildung einen stren-
gen Maflistab anzulegen. Bei der spateren Inanspruchnahme der Ausgabereste
mussen sie grundséatzlich eine kassenmaéafiige Einsparung in gleicher H6he an an-
derer Stelle leisten. Die Gesamtausgaben des jeweiligen Einzelplans erhéhen sich
somit kassenmafig nicht.
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Ausgabereste beeintrachtigen die Transparenz des Haushalts, weil sie bislang
nicht im Haushaltsplan ausgewiesen werden. Die Inanspruchnahme von Aus-
gaberesten und die entsprechenden kassenmé&Rigen Einsparungen werden erst in
der Haushaltsrechnung dargestellt. Allerdings enthéalt der Haushaltsplan seit dem
Jahr 2013 Angaben zu den aus dem Vorvorjahr in das Vorjahr Ubertragenen Aus-
gaberesten. Diese zusatzlichen Informationen dienen vor allem der Unterstit-
zung der parlamentarischen Haushaltsberatungen.

In welcher Hohe die Ressorts Ausgabereste aus dem abgelaufenen Haushaltsjahr
bilden, steht regelmé&Rig noch nicht fest, wenn die Haushaltsrechnung erstellt
wird. Der Bundesrechnungshof kann daher nur einen Uberblick iiber die tiber-
tragbaren Ausgaben des abgelaufenen Haushaltsjahres (2017) geben und Uber
die Restebildung des davorliegenden Jahres (2016) berichten.

1.7.1 Veranderungen gegentuber dem Vorjahr

Am Ende des Haushaltsjahres 2016 waren Mittel von 16,7 Mrd. Euro in das Haus-
haltsjahr 2017 Ubertragbar. Tatsachlich bildeten die Ressorts im Jahr 2016 Aus-
gabereste von 12,4 Mrd. Euro (vgl. Abbildung 1.4). Dies waren 2,6 Mrd. Euro
mehr als am Ende des Haushaltsjahres 2015. Vor allem im Bereich des Epl. 12
(Zukunftsinvestitionen und digitale Infrastruktur +1,0 Mrd. Euro) und bei den
flexibilisierten Ausgaben (+0,5 Mrd. Euro) fielen die gebildeten Ausgabereste ge-
genuber dem Vorjahr hoéher aus.

Ausgabereste Abbildung 1.4
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1.7.2 Ubertragbare Ausgaben im Haushaltsjahr 2017

Mit Abschluss des Haushaltsjahres 2017 betrugen die Ubertragbaren Mittel

19,0 Mrd. Euro. Dieser Betrag steht grundsatzlich fur die Bildung von Ausgabe-
resten im Jahr 2018 zur Verfuigung. Er ist um 2,3 Mrd. Euro héher als zum Ab-
schluss des Haushaltsjahres 2016. Die grof3ten Zuwéachse bei den Ubertragbaren
Mitteln lagen bei der Beteiligung des Bundes an der Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung (+1,5 Mrd. Euro) sowie bei den Zukunftsinvestitionen ein-
schlieBlich der Unterstitzung eines flachendeckenden Breitbandausbaus

(+0,6 Mrd. Euro).

Die in das Jahr 2018 Ubertragbaren Mittel (ohne flexibilisierte Ausgaben) ab ei-
nem Betrag von 100 Mio. Euro enthélt die folgende Ubersicht.
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In das Jahr 2018 ubertragbare Mittel (Uber 100 Mio. Euro) Tabelle 1.6

Ubertrag-
Haushaltsstelle im bare Mittel
Haushaltsplan 2017 Zweckbestimmung Mio. Euro
Kap. 1102 Tit. 632 01 Erstattungen des Bundes fiir die Grundsicherung im Alter 1946
Kap. 3208 Biirgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen 1 806
Kap. 3205 Verzinsung 1575
Kap. 1210 Tgr. 07 Zukunftsinvestitionen 1 356
Kap. 1204 Tit. 894 03 Unterstiitzung des flachendeckenden Breitbandausbaus 659
Kap. 1101 Tit. 685 11 Leistungen zur Eingliederung in Arbeit 642
Baukostenzuschiisse fiir Investitionen in die Schienenwege
Kap. 1202 Tit. 891 01 der Eisenbahnen des Bundes 554
Kap. 1203 Tit. 780 02 Ersatz-, Aus- und NeubaumaBnahmen an BundeswasserstraBen 518
Kap. 1606 Tgr. 01 Forderung des Stadtebaus 454
Kap. 1607 Hochbau- und FérderungsmaBnahmen in Berlin und Bonn 348
Investitionszuschisse fiir Vorhaben des &ffentlichen Personennahverkehrs
Kap. 1206 Tit. 891 01 an die Deutsche Bahn AG 334
Zuweisungen fir betriebliche Investitionen und wirtschaftsnahe Infrastruktur-
maBnahmen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Kap. 0902 Tit. 882 01 Wirtschaftsstruktur” 307
Beschaffung von Schiffen, Betriebswasserfahrzeugen, Booten, schwimmenden
Kap. 1405 Tit. 554 12 und sonstigem Marinegerat 305
Kap. 1101 Tit. 684 03 FliichtlingsintegrationsmaBnahmen 281
Kap. 1606 Tgr. 02 Zukunftsinvestitionen 156
Kap. 0602 Tgr. 01 IT und Netzpolitik 154
Kap. 1615 Tgr. 02 Endlagerung radioaktiver Abfélle 137
Kap. 6003 Tit. 634 02 Zuweisungen an den Entschadigungsfonds 122
Zuschiisse fir laufende Zwecke an &ffentliche, soziale und &hnliche Einrichtungen
Kap. 0603 Tit. 684 10 aus dem Asyl- und Migrationsfonds (AMIF) 114
Gesamt 11 768

Die Inanspruchnahme von Ausgaberesten auBerhalb des flexibilisierten Bereichs
ist grundséatzlich nur zulassig, wenn eine kassenmaRige Einsparung innerhalb des
Verfugungsrahmens des jeweiligen Einzelplans sichergestellt ist. Fir den Bereich
bestimmter Verkehrsinvestitionen ist eine Ausnahme zugelassen. So durfen z. B.

bei den Baukostenzuschussen fir Investitionen in die Schienenwege der Eisen-

bahnen des Bundes (554 Mio. Euro) und bei den Baumalinahmen an Bundeswas-
serstralBen (518 Mio. Euro) die Ausgabereste durch Deckung im Gesamthaushalt
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ohne Einsparung im Einzelplan 12 in Anspruch genommen werden.?° Durch diese
Zusage kann jedoch ein Risiko fur den Haushalt entstehen, zumal diese Ausgabe-
reste bei Bedarf auch Uber die zeitlichen Grenzen des 8 45 Absatz 2 BHO hinaus

verfugbar sind.

1.7.3 Ausgabereste im flexibilisierten Bereich

Im flexibilisierten Bereich missen in Anspruch genommene Ausgabereste von
den Ressorts grundsatzlich nicht kassenmafig im eigenen Einzelplan eingespart
werden. Sie werden aus dem Gesamthaushalt finanziert. Die hierfur im Einzel-
plan 60 ,,Allgemeine Finanzverwaltung® (Kapitel 6002 Titel 971 02) vorgehaltenen
Haushaltsmittel von 150 Mio. Euro wurden — wie in den Vorjahren — nicht fur
konkrete kassenmaBige Einsparungen im flexibilisierten Bereich verwendet. Die
in Anspruch genommenen Ausgabereste wurden kassenmaéafig im Wesentlichen
durch Minderausgaben in den jeweiligen Einzelplanen gedeckt.

Ausgabereste bei den flexibilisierten Ausgaben stehen zeitlich unbeschrankt zur
Verfligung. Deshalb sind sie flir die Ressorts ein Anreiz, im flexibilisierten Bereich
»grof3ziigig“ Reste zu bilden. Aber auch hier gilt, dass fur die Bildung von Ausga-
beresten ein konkreter sachlicher Bedarf vorliegen muss.

Von den in das Haushaltsjahr 2017 Ubertragbaren flexibilisierten Ausgaben von
2,84 Mrd. Euro bildeten die Ressorts 2,77 Mrd. Euro Ausgabereste. Uber fast
98 % der nicht abgeflossenen Mittel wollten sie demnach in klinftigen Jahren
weiter verfugen.

Mit dem Ziel, Ausgabereste im flexibilisierten Bereich nach einheitlichen MaB-

staben zu bilden, hat das BMF den Ressorts Vorgaben gemacht.?* Danach fehlt

insbesondere dann ein sachlicher Bedarf fur Ausgabereste, wenn

= Aufgaben dauerhaft wegfallen,

= Sondertatbestande nicht mehr vorliegen und/oder

= BaumaBnahmen sowie Beschaffungen langfristig verschoben oder nicht durch-
gefuhrt werden.

Die Ubertragbaren flexibilisierten Ausgaben sind — wie bereits in den Vorjahren -
erheblich angestiegen. Von den in das Haushaltsjahr 2018 Ubertragbaren Ausga-
ben sind 3,2 Mrd. Euro flexibilisiert. Dies sind 348 Mio. Euro oder 12 % mehr als
im Vorjahr.

Im Hinblick auf die Budgethoheit des Parlaments erwartet der Bundesrechnungs-
hof von allen Ressorts, dass sie die Vorgaben des BMF bei ihrer Bedarfsprufung
beachten. Hiernach haben sie einen strengen Mal3stab bei der Restebildung an-
zulegen.

20 Vgl. Haushaltsfuhrungsschreiben 2017 des BMF, Nr. 3.5.6.
21 Vgl. Rundschreiben des BMF zur Bedarfsprufung, Bildung und Inanspruchnahme von Ausgaberesten im
flexibilisierten Bereich vom 23. November 2015 - IT A2 - H 1200/14/10063.
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1.8 Verpflichtungsermachtigungen

1.8.1 Ausnutzungsgrad bei Verpflichtungsermachtigungen

Verpflichtungsermachtigungen ermdglichen es den Ressorts, Verpflichtungen
einzugehen, die erst in spateren Haushaltsjahren zu Ausgaben fuhren. Im Haus-
haltsjahr 2017 waren Verpflichtungsermachtigungen von 84,1 Mrd. Euro vorge-
sehen. Dies waren 12,7 Mrd. Euro mehr als im Vorjahr. Tatsachlich durch
Verpflichtungen in Anspruch genommen wurden davon 48,2 Mrd. Euro (vgl. Ab-
bildung 1.5). Der Ausnutzungsgrad betrug 57 % und lag damit auf dem Niveau
des Vorjahres. Daneben gingen die Ressorts sonstige Verpflichtungen von

5,2 Mrd. Euro aufgrund anderer gesetzlicher Regelungen oder fur laufende Ge-
schéfte ein (8§ 38 Absatz 4 BHO).

Der Ausnutzungsgrad fur das Haushaltsjahr 2017 blieb auf dem niedrigen Niveau
des Vorjahres. Fast die Halfte des Verpflichtungsrahmens wurde nicht benétigt.
Absolut betrachtet stieg das Volumen nicht ausgenutzter Verpflichtungsermachti-
gungen um 5,5 Mrd. Euro an. Die Ressorts sind aufgefordert, Verpflichtungser-
machtigungen nur in der H6he zu veranschlagen, in der sie zur Erfullung der
Aufgaben tatséchlich notwendig und fallig werden (88 6, 11 BHO). Der Bundes-
rechnungshof erwartet, dass alle Ressorts die Etatreife von Verpflichtungser-
machtigungen sorgféltig prufen.

Den eingegangenen Uber- und auBerplanmaBigen Verpflichtungen hat das BMF
zugestimmt. Der Haushaltsausschuss wurde bei Uberschreiten von im Haushalts-
gesetz festgelegten Betragsgrenzen in allen Fallen unterrichtet.??

22 Nach § 4 Absatz 2 des Haushaltsgesetzes 2017 sind Uber- und auBerplanmaBige Verpflichtungsermachti-
gungen ab einem Betrag von 5 Mio. Euro (bei nur in einem Haushaltsjahr féllig werdenden Ausgaben)
bzw. von 10 Mio. Euro vor Einwilligung des BMF dem Haushaltsausschuss zur Unterrichtung vorzulegen,
soweit das Gesetz nicht Ausnahmen zulasst.
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Verpflichtungsermachtigungen und eingegangene Verpflichtungen Abbildung 1.5
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1.8.2 Gesamtbestand an Verpflichtungen

Zum 31. Dezember 2017 waren aus eingegangenen Verpflichtungen noch

166,6 Mrd. Euro zu leisten. Dies waren 10,5 Mrd. Euro mehr als im Vorjahr (vgl.
Abbildung 1.6). Obwohl der Ausnutzungsgrad insgesamt gering war, wurde ein
absoluter Héchststand bei den eingegangenen Verpflichtungen erreicht.
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Gesamtbestand eingegangener Verpflichtungen Abbildung 1.6
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Von den bis zum Jahr 2017 insgesamt eingegangenen Verpflichtungen entfallen
48,0 Mrd. Euro auf das Haushaltsjahr 2018 und 36,5 Mrd. Euro auf das Haus-
haltsjahr 2019 (vgl. Abbildung 1.7). Dabei sind die im Haushaltsjahr 2018 einge-
gangenen Verpflichtungen noch nicht berlcksichtigt.

Durch die Vorbelastungen aus eingegangenen Verpflichtungen sind weitere Teile
des Bundeshaushalts — neben den gesetzlichen bzw. vertraglichen Verpflichtun-
gen im Bereich der Sozialausgaben, Zinsausgaben sowie Personal- und Versor-
gungsausgaben — festgelegt. Sie sind so der Disposition durch den Haushaltsge-
setzgeber entzogen.
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Falligkeiten der bis Ende 2017 eingegangenen Verpflichtungen in den Folgejahren?

Abbildung 1.7

60

Mrd. Euro

2018 2019 2020 2021
Jahr

Erlauterung:

a Fur die Jahre ab 2019 kommen jeweils die im Vorjahr oder in den Vorjahren eingegangenen Verpflichtungen hinzu.

Nach dem Haushaltsjahr 2022 werden Verpflichtungen von insgesamt 31,2 Mrd. Euro fallig.

1.9 Gewahrleistungen

Mit Gewahrleistungen (Blurgschaften, Garantien oder sonstige Gewahrleistungen)
unterstutzt der Bund férderungswurdige oder im staatlichen Interesse liegende
Vorhaben im In- und Ausland. AuBerdem sichern sie finanzielle Verpflichtungen
des Bundes gegenuber internationalen Finanzinstitutionen ab. Die H6he der Ge-
wahrleistungserméachtigungen und die mit ihnen verfolgten Ziele werden entwe-
der im Haushaltsgesetz?® oder in spezialgesetzlichen Regelungen?* ausgewiesen.

Durch das Haushaltsgesetz 2017 war das BMF ermachtigt, Gewahrleistungen bis
zu 494,2 Mrd. Euro zu Ubernehmen. Im Vorjahr betrug dieser Gewahrleistungs-

rahmen 486,4 Mrd. Euro. Ende 2017 hatte der Bund hieraus Gewahrleistungen

von 358,5 Mrd. Euro ibernommen (vgl. Tabelle 1.7). Gegenuber dem Vorjahr war

dies ein Ruckgang von 0,7 Mrd. Euro.

23 Vgl. 8 3 Absatz 1 Haushaltsgesetz 2017 sowie Vorbemerkung zu Kapitel 3208 (Burgschaften, Garantien

und sonstige Gewahrleistungen).

24 Vgl. z. B. Gesetz zur Ubernahme von Gewahrleistungen zum Erhalt der fiir die Finanzstabilitat in der
Wéahrungsunion erforderlichen Zahlungsféahigkeit der Hellenischen Republik (Wahrungsunion-Finanz-
stabilitatsgesetz), Gesetz zur Ubernahme von Gewahrleistungen im Rahmen eines Europaischen

Stabilisierungsmechanismus.
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Daruber hinaus durfte das BMF nach dem Wahrungsunion-Finanzstabilitdtsgesetz
(WFStG) Gewahrleistungen von 22,4 Mrd. Euro eingehen, um Kredite der Kredit-
anstalt fur Wiederaufbau (KfW) abzusichern. Es nutzte sie fur Garantien fur
Kredite an Griechenland. Nach Aussage des BMF betragt der deutsche Anteil

an den bilateralen Krediten 15,2 Mrd. Euro. Weitere Auszahlungen seien nicht
mehr maoglich, sodass von einer geringeren Nutzung der Garantien ausgegangen
werden kdnne.

Nach dem Gesetz zur Ubernahme von Gewéhrleistungen im Rahmen eines Euro-
paischen Stabilisierungsmechanismus vom 22. Mai 2010 (StabMechG) durfte
das BMF Gewéhrleistungen von 211 Mrd. Euro fur Finanzierungsgeschéfte tUber-
nehmen, die die Européische Finanzstabilisierungsfazilitat (EFSF) tatigt. Diese
Ermachtigung hat es bis Ende des Jahres 2017 mit 93,0 Mrd. Euro genutzt (vgl.
Tabelle 1.7).

Das BMF weist in der Vermdgensrechnung des Bundes flr das Jahr 20172°
Garantien gemaf 8 8a FMStFG von 5,1 Mrd. Euro aus. Hierbei handelt es sich
um Eventualverbindlichkeiten und andere finanzielle Verpflichtungen der FMS-
Wertmanagement A6R (FMS-WM), die nunmehr als ,von der FMS-WM ubernom-
mene Garantien" in die Vermdgensrechnung einflieBen. Die FMS-WM ist eine
Abwicklungsanstalt (vgl. Nr. 1.12.2).

25 S. 59 ff. der Vermdégensrechnung des Bundes 2017.
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Gewaéhrleistungsrahmen und Ausnutzung im Jahr 20172

Tabelle 1.7

Ermachtigungs- Ausnutzung zu Ausnutzung zum
rahmen Jahresbeginn

Jahresende

Veranderung im
Jahresverlauf

Gewadhrleistungsrahmen fiir

Gewadhrleistungen gemiB

Haushaltsgesetz 2017

Ausfuhren (Exportkreditgarantien) 160,0 128,6 121,0 -7,6
Ungebundene Finanzkredite an aus-

landische Schuldner, Direktinvestitionen im

Ausland und andere 65,0 44,9 443 -0,6
Binnenwirtschaft und sonstige Zwecke

im Inland 158,0 97,0 97,5 0,5
Internationale Finanzinstitutionen 66,0 60,1 60,1 -
Sonstiges 45,2 28,6 35,6 7,0
Summe Haushaltsgesetz 494,2 359,1 358,5 -0,7
Gewadhrleistungen

gemaB weiterer Gesetze

Garantien fir Kredite an Griechenland

(Wahrungsunion-Finanzstabilitatsgesetz)® 22,4 22,4 22,4 -
Europaische Finanzstabilisierungsfazilitat

(Gesetz zur Ubernahme von Gewahrleis-

tungen im Rahmen eines europdischen

Stabilisierungsmechanismus vom

22. Mai 2010)¢ 211,0 859 93,0 71
Summe weitere Gesetze 233,4 108,3 1154 71
Gewadhrleistungen

der Sondervermoégen

Garantien FMS nach § 6 FMStFG 400,0 - = -
Garantien FMS nach § 8a FMStFG 51 8,7 51 -3,6
Garantien des Restrukturierungsfonds - - - -
Sonstiges 2,9 0 0 0
Summe Sondervermdgen 408,0 8,7 51 -0,3
Gesamtsumme 1135,6 476,2 478,9 2,8

Erlauterungen:
a Differenzen durch Rundung.

b Deutscher Anteil an den Krediten: 15,2 Mrd. Euro, vgl. Bemerkungen Nr. 2.8.1 und 2.8.3.1.

c Vgl. Bemerkung Nr. 2.8.3.3.
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Die aus der Ubernahme von Gewahrleistungen méglicherweise anfallenden finan-
ziellen Belastungen werden nur teilweise in der Vermégensrechnung ausge-
wiesen (vgl. Nr. 1.11). Fur den Teilbereich der sogenannten Hermes-Deckungen
bildete das BMF Ruckstellungen von 5,0 Mrd. Euro. Fir Gbernommene Ruckburg-
schaften und Rickgarantien des Bundes fur Ausfallbirgschaften und Garantien
der Burgschaftsbanken der L&nder sah es Ruckstellungen von 0,5 Mrd. Euro vor.

Die Einnahmen aus Gewahrleistungsentgelten sowie aus der Inanspruchnahme
von Gewahrleistungen betrugen im Jahr 2017 insgesamt 1,2 Mrd. Euro. Dem
standen Ausgaben fir Entschadigungsleistungen, Umschuldungen und sonstige
Ausgaben aus der Inanspruchnahme aus Gewahrleistungen von 0,9 Mrd. Euro
gegenuber.

1.10 Selbstbewirtschaftungsmittel

Nach 8§ 15 Absatz 2 BHO kdnnen Ausgaben zur Selbstbewirtschaftung veran-
schlagt werden, wenn hierdurch eine sparsame Bewirtschaftung gefordert wird.
Bei der Rechnungslegung ist nur die Zuweisung der Mittel an die beteiligten Stel-
len als Ausgabe nachzuweisen. Damit setzt die Selbstbewirtschaftung zentrale
Haushaltsgrundséatze aufRer Kraft, die das Budgetrecht des Parlaments sichern
und die Steuerungs- und Kontrollmdéglichkeiten im Haushaltsvollzug unterstitzen
sollen. Selbstbewirtschaftungsmittel stehen fir den jeweiligen Ausgabenzweck
Uber das laufende Haushaltsjahr hinaus zur Verfugung. Sie kbnnen den Charakter
von ,,.Dauerfonds” neben den fur das laufende Haushaltsjahr parlamentarisch be-
willigten Haushaltsmitteln annehmen.

Auf Selbstbewirtschaftungskonten im Kassenbereich des Bundes lagen Ende
2017 Selbstbewirtschaftungsmittel von 1 893 Mio. Euro. Diese verteilten sich auf
zehn Einzelplane. Die vom Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF,
Einzelplan 30) geforderten Forschungseinrichtungen verfligten dabei mit

1 042 Mio. Euro Uber den grofRten Bestand. Gegentiber dem Vorjahr ist dies ein
Aufwuchs um 51 Mio. Euro. Die Beauftragte der Bundesregierung fur Kultur und
Medien (BKM, Kapitel 0452) und die von ihr unterstitzten Kulturinstitutionen
kénnen auf Selbstbewirtschaftungsmittel von 632 Mio. Euro zuriickgreifen. Dies
ist ein Anstieg gegenuber dem Vorjahr von 141 Mio. Euro (vgl. Abbildung 1.8).

Der Gesamtbestand der Selbstbewirtschaftungsmittel erhéhte sich gegeniber
dem Jahresende 2016 (1 639 Mio. Euro) um 254 Mio. Euro oder 15,5 %.
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Entwicklung des Bestandes der Selbstbewirtschaftungsmittel Abbildung 1.8
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Werden Haushaltsmittel in die Selbstbewirtschaftung Uberfuhrt, sind die entspre-
chenden Betrage haushaltsméaRig sofort zu buchen und erscheinen als Ausgabe
in der Haushaltsrechnung. Tatsachlich sind zu diesem Zeitpunkt jedoch noch kei-
ne Mittel aus dem Bundeshaushalt abgeflossen. Dies beeintrachtigt nach Auffas-
sung des Bundesrechnungshofes die Aussagekraft der grundgesetzlich vorge-
schriebenen Rechnungslegung und damit die Kontrollmoéglichkeit des Parlaments.
Der stetige und rasche Anstieg der im Einzelplan 30 nicht verbrauchten Selbstbe-
wirtschaftungsmittel (vgl. Abbildung 1.8) ist nach den Prifungserkenntnissen des
Bundesrechnungshofes ein Indiz daftr, dass zwischen der jahrlichen Mittelveran-
schlagung und dem tatsachlichen Mittelbedarf der grof3en aufReruniversitaren
Wissenschaftseinrichtungen eine zunehmende Diskrepanz besteht. Dies erhoht
die Gefahr unwirtschaftlichen Handelns.

1.11 Vermd&gensrechnung

Fur die Buchfilhrung und Rechnungslegung des Bundes sind die Verwaltungsvor-
schriften zu 88 73, 75, 76, 80 und 86 BHO (VV-ReVuS) anzuwenden. Die Vermo-
gensrechnung des Bundes erfasst gemaf den VV-ReVuS ausschliellich das Ver-
mogen und die Schulden der Gebietskorperschaft Bund. Nicht erfasst sind das
Vermogen und die Schulden der selbststandigen 6ffentlich-rechtlichen Anstalten,
Korperschaften und Stiftungen des Bundes (sog. mittelbare Bundesverwaltung).
Nach den jeweiligen Regelungen in ihren Errichtungsgesetzen oder nach § 109
BHO haben diese bundesunmittelbaren juristischen Personen des 6ffentlichen
Rechts eigenstandig Rechnung zu legen.
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Die Gliederung des Vermdgens nach den VV-ReVusS entspricht nicht dem zwi-
schen Bund und Landern abgestimmten Verwaltungskontenrahmen (VKR).2¢ Um
die Differenzen in den Systematiken zu Uberbriicken, wurde im Abschnitt 2 der
Vermogensrechnung (Vermégen und Schulden im Uberblick) eine Gesamtdarstel-
lung gewahlt, die sich am VKR orientiert.

26 Der VKR ist ein Kontenrahmen fir doppisch buchende o6ffentliche Verwaltungen. Er soll dazu beitragen,
das 6ffentliche Rechnungswesen bundesweit zu vereinheitlichen.
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Ubersicht iiber Vermdgen und Schulden®

Tabelle 1.8

Vermogen

Stand: Stand:
01.01.2017 31.12.2017

I. Immaterielles Vermdgen

II. Sachvermdgen

III. Finanzvermdgen 122,3 126,3 4,0
darunter: Kapitalbeteiligungen (79,7) (82,6) (2,9)
Sonder- und Treuhandvermdégen (42,6) (43,7) (1,0)
1V. Vorrate = -b =
V. Forderungen und sonstige Vermdgensgegenstande 35,2 33,3 -1,9
davon:  Forderungen gegenliber Kapitalbeteiligungen (3,5) (3,5) (0,0)
Sonstige Forderungen (31,7) (29,8) (-1,9)
VI. Wertpapiere 67,3 70,8 3,5
VIL. Flissige Mittel 27,3 36,9 9,6
Vermdgen gesamt 252,2 267,3 15,2
Schulden
I. Kreditmarktverbindlichkeiten einschl. Kassenverstarkungskredite 1116,0 1126,0 10,0
II. Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen =b =b -
III. Verbindlichkeiten gegentiber Kapitalbeteiligungen 25,4 25,4 0
1IV. Sonstige Verbindlichkeiten 3,5 31 -0,4
V. Rickstellungen 645,3 707,2 61,9
davon: Pensionsriickstellungen (478,0) (520,5) (42,5)
Beihilfertickstellungen (149,2) (167,5) (18,3)
Riickstellungen fiir ibernommene Gewéhrleistungen (5,7) (5,5) (-0,2)
Riickstellungen fiir Schlusszahlungen fiir
inflationsindexierte Bundeswertpapiere 36) 4,7) (1,1)
Riickstellungen fiir die Sanierung ékologischer Altlasten 8,9) 9,1) (0,3)
VI. Sonder- und Treuhandvermdégen 56,4 52,9 -3,5
Schulden gesamt 1 846,6 1914,7 68,1
Vermdgens-/Schuldensaldo -1594,4 -1647,3 =52,9

Erlauterungen:
a Differenzen durch Rundung.

b Die Positionen werden gegenwartig wertmafig noch nicht ausgewiesen.
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Die Vermogensrechnung bildet Vermdgen und Schulden des Bundes nur teilweise
ab. Seit einigen Jahren ergénzt das BMF das Zahlenwerk schrittweise. Aufgrund
der Einbeziehung weiterer Vermogenswerte und Schulden, des Vorliegens tes-
tierter Jahresabschlisse fir die Kapitalbeteiligungen sowie fur die Sonder- und
Treuhandvermogen des Bundes ergaben sich Abweichungen zwischen den in der
Vermdgensrechnung 2016 ausgewiesenen Endbestanden und den in der Vermo-
gensrechnung 2017 ausgewiesenen Anfangsbestanden. So stellte das BMF das
Berechnungsmodell fir die Beihilferiickstellungen auf eine neue IT-Basis, um
eine genauere Abbildung einzelner Sachverhalte und Modellannahmen zu er-
moglichen. Daher weicht der Anfangsbestand der Beihilfertickstellungen zum

1. Januar 2017 vom Endbestand zum 31. Dezember 2016 ab. Die Abweichung er-
gibt sich insbesondere aus der Anpassung der zugrunde liegenden Pensionie-
rungstafeln (21 Mrd. Euro). Dem neuen Berechnungsmodell liegt eine Verteilung
der Pensionseintritte zugrunde, die die Realitat genauer widerspiegeln soll.

Wichtige Positionen fir eine vollstandige Vermogensrechnung fehlen weiterhin.
Andere wesentliche Vermdégenspositionen sind noch nicht wertmalig erfasst.
Dazu gehoren das Immobilienvermégen, das Infrastrukturvermdgen sowie das
bewegliche Sachvermogen. Auch geben bereits ausgewiesene Positionen nur be-
dingt die tatsachliche Vermodgenslage wieder. Da z. B. bei Forderungen die VV-
ReVuS nur Nennwerte vorsehen, bleiben Ausfallrisiken und in der Folge Wertbe-
richtigungen unbericksichtigt. Auch die Schulden sind noch unvollstandig. So
werden z. B. keine Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen ausgewie-
sen. Im Zuge der vom BMF geplanten weiteren Vervollstdndigung der Vermo-
gensrechnung des Bundes ist vorgesehen, weitere bisher fehlende Positionen in
die Vermdgensrechnung aufzunehmen.

Unmittelbare Kapitalbeteiligungen, die bis zum Redaktionsschluss der Vermo-
gensrechnung keinen Jahresabschluss fur das Jahr 2017 vorlegten, wurden nicht
in die Vermogensermittlung einbezogen. Deren Bestandsentwicklung im Jahr
2016 wird nachrichtlich in einem Anhang dargestellt.

Das wertmafig dargestellte Vermdgen des Bundes einschliel3lich seiner Sonder-
und Treuhandvermdgen betrug Ende 2017 insgesamt 267 Mrd. Euro. Die Schul-
den (einschliel3lich Ruckstellungen) lagen bei 1 915 Mrd. Euro. Darunter waren
Kreditmarktverbindlichkeiten (einschlie3lich Kassenverstarkungskredite) von

1 126 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.8).

Gegenuber dem in der Vermodgensrechnung 2017 ausgewiesenen Jahresanfangs-
bestand stieg das Vermogen unterjéhrig um 15,2 Mrd. Euro an. Ursache hierfur
waren vor allem hdéhere Bestande an flissigen Mitteln (9,6 Mrd. Euro) und an
Wertpapieren (3,5 Mrd. Euro) sowie ein Anstieg des Finanzvermégens um 4 Mrd.
Euro.

Die Schulden des Bundes wuchsen gegenuber dem Anfangsbestand unterjahrig
um 68,1 Mrd. Euro an. Dies lag insbesondere an steigenden Ruckstellungen fur
Pensions- und Beihilfeleistungen. Diese erhéhten sich im Jahr 2017 um 61,9 Mrd.
Euro. Die Kreditmarktverbindlichkeiten lagen vor allem wegen héherer Kassen-
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kredite um 10,0 Mrd. Euro tber dem Wert vom Jahresanfang. Die Schulden der
Sonder- und Treuhandvermdgen des Bundes gingen um 3,5 Mrd. Euro zurick.

Der Anstieg der Ruckstellungen fur Pensions- und Beihilfeleistungen ist zum weit
Uberwiegenden Teil auf den Rickgang des Diskontsatzes um 0,35 Prozentpunkte
und die damit verbundenen versicherungsmathematischen Effekte zurickzufiih-
ren. Sowohl die Pensionsruckstellungen als auch die Beihilferiuickstellungen wer-
den aktuell mit einem Diskontsatz von 1,80 % berechnet. Dieser entspricht dem
siebenjahrigen Durchschnitt der Umlaufrenditen fur borsennotierte Bundeswert-
papiere mit 15- bis 30-jahriger Restlaufzeit. Im Vorjahr lag dieser Diskontsatz
noch bei 2,15 %. Abweichend hiervon sehen die Standards staatlicher Doppik?”
einen Zinssatz vor, der dem zehnjahrigen Durchschnitt dieser Umlaufsrenditen
(fur 2017: 2,47 %) entspricht und folgen damit einer Anderung des § 253 Han-
delsgesetzbuch. Mit diesem Diskontsatz von 2,47 % gerechnet, lagen die Pen-
sions- und Beihilfertickstellungen um insgesamt 84,3 Mrd. Euro niedriger. Das
BMF beabsichtigt weiterhin, die VV-ReVuS an dieser Stelle an die geanderten
Standards staatlicher Doppik anzupassen.

Den Pensions- und Beihilfertickstellungen von insgesamt 688 Mrd. Euro zum
Jahresende 2017 standen Vermdgenswerte von insgesamt 15,8 Mrd. Euro in den
Sondervermogen Versorgungsriucklage des Bundes und Versorgungsfonds des
Bundes gegenuiber.

Der Bundesrechnungshof wies in seinen Bemerkungen zur Haushalts- und Wirt-
schaftsfuhrung des Bundes 201528 darauf hin, dass nach den VV-ReVuS auch Be-
teiligungen am Kapital internationaler Einrichtungen und Organisationen zum
Vermogen des Bundes gehéren und in die Vermdgensrechnung aufzunehmen
sind. Dies betraf z. B. die Beteiligung des Bundes an der Europaischen Weltraum-
organisation (ESA), an die Deutschland jahrliche Mitgliedsbeitrage leistet. Diese
Beteiligung war aber entgegen der VV-ReVuS nicht in der Vermdgensrechnung
aufgefihrt. Der Rechnungspriufungsausschuss?® forderte das BMF auf, eine fur
alle Bundesressorts einheitliche und verbindliche Festlegung zu treffen, wie die
Ressorts die Beteiligungen des Bundes an internationalen Einrichtungen zu be-
messen haben. Daruber hinaus forderte er, dass die Anteile des Bundes an deren
Eigenkapital kiinftig als Vermdgen des Bundes erfasst werden sollten. Daraufhin
stellte das BMF Kriterien zur Aufnahme von internationalen Organisationen in die
Vermogensrechnung des Bundes auf. Hierfir muisste aus seiner Sicht entweder
eine Beteiligung des Bundes am Eigenkapital der Einrichtung vorliegen, oder
eventuelle Liquiditatserlose mussten als geldwerte Rechte des Bundes angesetzt
werden kdnnen und bewertbar sein. Der Bundesrechnungshof hélt diese Kriterien
fur grundsatzlich geeignet. Der Rechnungsprifungsausschuss® forderte das BMF
auf, die von den Ressorts gemeldeten internationalen Einrichtungen und Organi-
sationen, die die Kriterien erfullen, in die Vermogensrechnung des Bundes aufzu-
nehmen.

27 Vgl. Standards staatlicher Doppik Tz. 5.7.2.1.

28 Bundestagsdrucksache 18/10200 Nr. 23.

29 RPA Beschluss in der 30. Sitzung vom 17. Februar 2017 (18. WP).
30 RPA Beschluss in der 6. Sitzung vom 29. Juni 2018 (19. WP).
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Der Bundesrechnungshof erkennt die Bemuhungen des BMF an, Datenqualitat
und Aussagekraft der Vermégensrechnung zu verbessern und diese um fehlende
Positionen zu erganzen. Hierdurch kommt es einer langjéhrigen Forderung des
Bundesrechnungshofes nach. Jedoch ist der gegenwartige Prozess der Buchfih-
rung, des Abschlusses der Bicher und der Gesamtrechnungslegung tber das
Vermaogen und die Schulden fehleranfallig und aufwendig. Daruiber hinaus bleibt
die mittelbare Bundesverwaltung (z. B. die Bundesanstalt fur Immobilienaufga-
ben, Stiftungen oder Sozialversicherungstréager) aufgrund der derzeitigen Rech-
nungslegungsvorschriften unbertcksichtigt. Daraus resultiert u. a., dass die
Uberwiegende Anzahl der bundeseigenen Immobilien nicht in der Vermdgens-
rechnung enthalten ist. Der Bundesrechnungshof unterstitzt das BMF in seinen
Bestrebungen, die Vermogensrechnung weiter zu vervollstandigen und zu ver-
bessern. Er empfiehlt u. a. ein Konzept fiir die Einbeziehung von Einrichtungen
der mittelbaren Bundesverwaltung zu entwickeln.

1.12 Sonder-, Zweck- und Treuhandvermaogen
des Bundes

Die Haushaltsrechnung weist 24 Sonder-, Zweck- und Treuhandvermégen des
Bundes (Sondervermégen) aus. Der Bundesrechnungshof hat Prufungsfeststel-
lungen zu sieben wesentlichen Sondervermdgen getroffen.

1.12.1 Investitions- und Tilgungsfonds

Mit dem zum 2. M&rz 2009 errichteten Sondervermdgen ,,Investitions- und Til-
gungsfonds" (ITF) finanzierte der Bund in den Jahren 2009 bis 2011 zusatzliche
MaRRnahmen zur Stitzung der Konjunktur im Umfang von 19,9 Mrd. Euro.® Ent-
sprechend der gesetzlichen Vorgabe durften nach dem Stichtag 31. Dezember
2011 zulasten des Sondervermdgens keine Fordermittel mehr ausgezahlt wer-
den. Mit dem Jahr 2012 begann die Abwicklungs- und Tilgungsphase des ITF.
Folglich beschrankten sich im Haushaltsjahr 2017 die finanziellen Belastungen
des Sondervermdégens ausschlief3lich auf Zinszahlungen (151,1 Mio. Euro). Diesen
Ausgaben standen Einnahmen aus der Erstattung und Verzinsung von nicht
zweckgerecht verwendeten Fordermitteln (0,6 Mio. Euro) sowie Krediteinnahmen
von 150,5 Mio. Euro gegenuber.

Zur Tilgung der Verbindlichkeiten des Sondervermdgens sah das Errichtungsge-
setz vor, ab dem Jahr 2010 auf den Anteil des Bundesbankgewinns zurtickzugrei-
fen, der Uber den im Bundeshaushalt veranschlagten Betrag hinausgeht.3? Ziel
dieser Regelung war es, eine ,verlassliche Perspektive zur vollstandigen Tilgung

31 Gesetz zur Errichtung eines Sondervermégens ,Investitions- und Tilgungsfonds* (ITFG) vom
2. Méarz 2009 (BGBI. | S. 416, 417), geandert durch Gesetz vom 25. Juni 2009 (BGBI. I S. 1577).

32 § 6 Absatz 1 ITFG; nach § 6 Absatz 2 ITFG wurde der im Bundeshaushalt zu veranschlagende Anteil am
Bundesbankgewinn fur das Jahr 2010 auf einen Betrag von bis zu 3,5 Mrd. Euro, fur das Jahr 2011 auf bis
zu 3 Mrd. Euro und fur das Jahr 2012 und die Folgejahre so lange auf bis zu 2,5 Mrd. Euro festgesetzt,
bis die Verbindlichkeiten des Sondervermdgens vollstandig getilgt sind.


https://de.wikipedia.org/wiki/Immobilie
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der Verbindlichkeiten [...] in einem Uberschaubaren Zeitraum zu er6ffnen®™.3® Um
dieser Zielsetzung gerecht zu werden, legte der Gesetzgeber fur den im Bundes-
haushalt zur Haushaltsfinanzierung zu veranschlagenden Anteil am Bundesbank-
gewinn fur die Jahre ab 2010 Obergrenzen fest. Zufilhrungen von insgesamt

2,7 Mrd. Euro aus dem Bundesbankgewinn erhielt das Sondervermdgen in den
Haushaltsjahren 2010 und 2014. In den Jahren 2011 bis 2013 wurden keine Zu-
fihrungen an den ITF geleistet, da die Bundesbankgewinne unterhalb des im
Bundeshaushalt veranschlagten Betrags von 2,5 Mrd. Euro lagen.

Abweichend von § 6 Absatz 2 ITFG floss im Jahr 20153 der Anteil des Bundes am
Reingewinn der Deutschen Bundesbank von 3,0 Mrd. Euro dem damals neu errich-
teten Sondervermdogen ,,Kommunalinvestitionsforderungsfonds” zu. Ebenso parti-
zipierte der ITF im Haushaltsjahr 2016 nicht an dem von der Deutschen Bundes-
bank abgefiihrten Gewinn von 3,2 Mrd. Euro. Vielmehr flossen hieraus ent-
sprechend dem Haushaltsgesetz 2016°° 0,7 Mrd. Euro in die Rucklage ,,Asylbewer-
ber und Fluchtlinge“. Im Haushaltsjahr 2017 ging der ITF wiederum leer aus. Der
von der Deutschen Bundesbank fur das Geschéaftsjahr 2016 bilanzierte Gewinn
von 0,4 Mrd. Euro diente in voller Héhe der Haushaltsfinanzierung. Entsprechen-
des gilt fur das Haushaltsjahr 2018. Auch hier wird der abgefiihrte Bundesbankge-
winn von 1,9 Mrd. Euro in voller H6he zugunsten des Bundeshaushaltes verwendet.

Neben einer anteiligen Heranziehung der Bundesbankgewinne hat sich die Bun-
desregierung die Option vorbehalten, in wirtschaftlich giinstigen Zeiten konjunk-
turbedingte Steuermehreinnahmen des Bundes zuséatzlich zur Tilgung der Ver-
bindlichkeiten des ITF einzusetzen.* Dementsprechend legte das Haushalts-
gesetz 2014% fest, dass ein sich im Bundeshaushalt ergebender Uberschuss
ebenfalls zur Schuldentilgung des Sondervermdgens einzusetzen ist. Auf der
Grundlage dieser haushaltsgesetzlichen Bestimmung wurden dem ITF im Haus-
haltsjahr 2015 0,5 Mrd. Euro zugefuhrt.

In den Haushaltsgesetzen 2015°%¢, 2016 und 2017 fehlte eine vergleichbare Rege-
lung fur den ITF. Stattdessen wurde haushaltsgesetzlich entschieden, dass ein
eventueller Uberschuss im Bundeshaushalt der Riicklage ,,Asylbewerber und
Fluchtlinge“ zuzufihren ist.

Das ursprungliche Ziel, die zur Bekampfung der damaligen Finanz- und Wirt-
schaftskrise aufgenommenen Schulden des ITF in finanzwirtschaftlich glinstige-
ren Zeiten zu tilgen, wird damit zumindest auf mittelfristige Sicht aufgegeben.
Als Folge daraus stagniert seit dem Jahr 2014 das negative Eigenkapital®® bei
durchschnittlich 18,6 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.9).

33 Vgl. Gesetzesbegrindung zu 8 6 ITFG, Bundestagsdrucksache 16/11740.

34 Vgl. Artikel 1 des Ersten Nachtragshaushaltsgesetzes 2015 vom 24. Juni 2015 (BGBI. | S. 980).

35 Vgl. § 6a des Haushaltsgesetzes 2016 vom 21. Dezember 2015 (BGBI. | S. 2378).

36 Vgl. Gesetzesbegrindung zu 8 6 ITFG, Bundestagsdrucksache 16/11740.

37 Vgl. 8 6 Absatz 9 des Haushaltsgesetzes 2014 vom 15. Juli 2014 (BGBI. | S. 914).

38 In der Fassung des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2015 vom 20. November 2015
(BGBI. I S. 2056).

39 Das negative Eigenkapital errechnet sich aus der Summe des Vermogens abzuglich der Summe der
Schulden.
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Entwicklung des Vermogens, der Schulden und des negativen Eigenkapitals des ITF Tabelle 1.9

Vermégen Schulden Eigenkapital
Stand. 31.12. Stand 31.12. Stand 31.12.

2009 1159,3 7 261,9 -6 102,6
2010 23278 14 440,9 -12113,1
2011 3043,5 22 450,3 -19 406,8
2012 2201,7 21950,3 -19 748,6
2013 18144 21990,8 -20 176,4
2014 24313 20 914,2 -18 482,8
2015 3650,2 219332 -18 2831
2016 1081,4 19 803,2 -18721,7
2017 1043,0 19937,8 -18 894,8

1.12.2 Finanzmarktstabilisierungsfonds

Grundlagen

Die Finanzmarktkrise fuhrte ab September 2008 zu Vertrauensverlusten an den
Finanzmarkten und zur finanziellen Gefahrdung von Unternehmen des Finanzsek-
tors (Institute). Vor diesem Hintergrund verabschiedete der Deutsche Bundestag
im Oktober 2008 ein umfassendes MaRnahmenpaket zur Stitzung des Finanz-
marktes und richtete den Finanzmarktstabilisierungsfonds (FMS) ein. Die Bun-
desanstalt fur Finanzmarktstabilisierung (FMSA) verwaltete den FMS.

Der FMS sollte Instituten dabei helfen, Kapital- und Liquiditdtsengpasse zu Uber-
winden. Hierzu konnte er z. B. Risikopositionen erwerben, Institute mit Kapital
ausstatten oder sich an Instituten beteiligen. Daneben konnte er Instituten
Garantien fur ihre Schuldtitel gewéahren. Zum Jahresende 2015 wurde der FMS
fir neue MalBnahmen geschlossen.

Daneben konnte die FMSA Abwicklungsanstalten (sog. Bad Banks) errichten. De-
ren Aufgabe ist es, Vermodgensgegenstande oder Risikopositionen von in Schief-
lage geratenen Instituten zu ibernehmen und abzuwickeln. Dies sollte es den
Instituten ermoglichen, sich von nicht mehr bendtigten Portfolien zu trennen und
das eigene Geschaft neu auszurichten.

Stabilisierungsmaflinahmen

Seit Bestehen des FMS erhielten neun Institute Garantien. Dabei lag das Ge-
samtvolumen der gezogenen Garantien in der Spitze bei 168 Mrd. Euro. Die Insti-
tute zahlten hierfur Garantie- und Bereitstellungsentgelte von insgesamt fast
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2,2 Mrd. Euro an den FMS. Im Jahr 2013 gaben die Institute die letzten noch aus-
stehenden Garantien zurick. Keine der gewédhrten Garantien ist ausgefallen, so-
dass dem FMS hieraus keine Verluste entstanden sind.

Neben der Ubernahme von Garantien starkte der FMS die Eigenkapitalbasis von
Instituten durch Kapitalzufihrungen. Die hierfur erforderlichen Kredite nahm

die Finanzagentur auf, die das Schuldenmanagement fir den Bund betreibt.
Diese Kapitalhilfen betrugen in der Spitze zum Ende des Jahres 2010 insgesamt
29,4 Mrd. Euro. Bis zum Jahresende 2017 wurden sie auf 14,6 Mrd. Euro zurick-
gefuhrt. Die noch ausstehenden Kapitalhilfen verteilten sich auf folgende Institute:

Ausstehendes Volumen der gewahrten Kapitalhilfen Tabelle 1.10
Kapitalhilfen zum
31.12.2017
Hypo Real Estate-Gruppe (HRE) 7,6
Commerzbank AG 51
Portigon AG (ehemals WestLB AG) 2,0
Gesamt 14,6

Erlauterungen:

a Aus den Ursprungswerten berechnet; Rundungsdifferenzen méglich.

Quelle: Bundesanstalt fuir Finanzmarktstabilisierung, Historischer Uberblick tiber die MaRnahmen des
Finanzmarktstabilisierungsfonds, Stand: 31. Dezember 2017.

Ende des Jahres 2017 entfiel mit 7,6 Mrd. Euro etwa die Halfte der verbliebenen
Kapitalhilfen auf die HRE. Ein weiteres Drittel der verbliebenen Kapitalhilfen von
5,1 Mrd. Euro betraf die Commerzbank AG, an deren Aktienkapital der FMS einen
Anteil von 15,6 % halt.

Bei der Beteiligung an der Commerzbank AG kam und kommt es je nach Entwick-
lung des Borsenkurses wegen der Stichtagsbewertung zu starken jahrlichen
Schwankungen. Wahrend noch im Jahr 2016 aufgrund des niedrigeren Schluss-
kurses von 7,246 Euro je Aktie erneut eine Abschreibung auf die Beteiligung in
Hohe von 454 Mio. Euro vorgenommen werden musste, kam es wegen des auf
12,505 Euro gestiegenen Borsenkurses zum Jahresende 2017 zu einer Zuschrei-
bung von 1 027 Mio. Euro. Zum 31. Dezember 2017 war das Aktienpaket des
Bundes 2,4 Mrd. Euro wert.

An der Portigon AG (ehemals WestLB AG) halt der FMS eine stille Beteiligung von
2 Mrd. Euro. Diese hat er aufgrund der noch zu erwartenden Verluste schon im
Jahr 2014 vollstandig wertberichtigt.
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Neben der Gewahrung von Garantien und Kapitalhilfen errichtete die FMSA zwei
Abwicklungsanstalten: die Erste Abwicklungsanstalt AGR (EAA) und die FMS
Wertmanagement AGR (FMS-WM). Die EAA tUbernahm in den Jahren 2009/2010
und 2012 Portfolien von der friheren WestLB AG (jetzt Portigon AG) mit einem
bilanziellen Volumen von insgesamt 201,9 Mrd. Euro.*®° Die FMS-WM Ubernahm im
Jahr 2010 Portfolien von der HRE-Gruppe mit einem Ubertragungsvolumen von
174,1 Mrd. Euro. Im November 2016 ubernahm sie zusatzlich Vermogenswerte im
Volumen von 5,2 Mrd. Euro von der Depfa-Gruppe, die ebenfalls zur HRE gehorte
und sich nun in Abwicklung befindet.

Bis Ende 2017 hatten EAA und FMS-WM ihre Portfolien bis auf 40,9 Mrd. Euro
bzw. auf 76,8 Mrd. Euro abgebaut.

Wenn die Portfolien abgewickelt sind, werden die Abwicklungsanstalten aufge-
16st. Spatestens dann muss der FMS Verluste der Abwicklungsanstalten ausglei-
chen. Bei der EAA sind Verluste in erster Linie durch die ehemaligen Anteilseig-
ner der WestLB AG — das Land Nordrhein-Westfalen und die nordrhein-westfali-
schen Landschafts- sowie Sparkassen- und Giroverbande — zu tragen. Der FMS
haftet hier nachrangig. Verluste der FMS-WM tragt der FMS hingegen allein.

Jahresabschluss des FMS

Der FMS schloss das Jahr 2017 mit einem Jahrestiberschuss von 1 457 Mio. Euro
ab (Vorjahr: 98,6 Mio. Euro). Das positive Jahresergebnis geht im Wesentlichen
auf die Zuschreibung bei der Beteiligung an der Commerzbank AG sowie die teil-
weise Auflosung einer Rickstellung fir den Ausgleich mdéglicher Verluste der
FMS-WM zurick.

Zum 31. Dezember 2017 verminderte sich wegen des JahresUberschusses der
seit Bestehen des FMS aufgelaufene Fehlbetrag auf 21,0 Mrd. Euro (im Vorjahr
22,5 Mrd. Euro). Der Fehlbetrag wird fortgeschrieben, bis der FMS aufgelost wird.
Einen nach der Auflésung verbleibenden Verlust teilen sich Bund und Lander
grundséatzlich im Verhaltnis 65:35, wobei die Lander insgesamt hdchstens

7,7 Mrd. Euro Ubernehmen.

Ausblick

Seit Beginn des Jahres 2016 gelten in der Européischen Union einheitliche Re-
geln, nach denen in Schieflage geratene Institute restrukturiert oder falls erfor-
derlich abgewickelt werden sollen. Dieser sogenannte einheitliche Abwicklungs-
mechanismus ist Teil des MaBnahmenpakets zur Schaffung der europdischen
Bankenunion.

Nach der endgultigen Schliefung des FMS fur neue MaBnahmen zum Ende des
Jahres 2015 gingen die Aufgaben der FMSA im Zusammenhang mit der Verwal-
tung des FMS und der Beteiligungsfiihrung schrittweise zurick.

40 Zu den jeweiligen Wechselkursen in den Jahren 2009 und 2011. Enthalten sind Bankbuchpositionen von
77,5 Mrd. Euro (2009/2010) und 72,3 Mrd. Euro (2012) sowie ein Handelsbestand mit Marktwerten von
52,1 Mrd. Euro (2012).
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Das FMSA-Neuordnungsgesetz vom 23. Dezember 2016 ordnete aus diesem

Grund die Aufgaben der FMSA mit Wirkung ab dem 1. Januar 2018 neu:

= Die bisher bei der FMSA angesiedelte Nationale Abwicklungsbehérde (NAB)
wurde als neuer Geschéftsbereich mit einem zusatzlichen Mitglied im Exekutiv-
direktorium in die BaFin integriert. Dabei ist u. a. auch der Ubergang der Be-
schaftigten von der FMSA auf die BaFin geregelt. Der Grof3teil der Stellen wurde
auf die BaFin verlagert. Die NAB sorgt als eigenstandig operierender Geschafts-
bereich der BaFin flir die Wahrung der Finanzstabilitat und den Schutz 6ffent-
licher Mittel. Sie bewertet die Abwicklungsfahigkeit von Kreditinstituten und Fi-
nanzgruppen, erstellt Abwicklungsplane und erhebt im Auftrag des
européaischen Einheitlichen Abwicklungsmechanismus (Single Resolution Board
— SRB) die Bankenabgabe.

= Die Verwaltung des FMS einschlief3lich der Beteiligungsfihrung ging mit den
Beschaftigten von der FMSA auf die Finanzagentur Uber, die der Rechts- und
Fachaufsicht durch das BMF unterliegt.

= Die (Rest-) FMSA bleibt, mit einigen Beschaftigten, als Anstalt 6ffentlichen
Rechts bestehen und ist fur die Rechtsaufsicht tber die beiden Abwicklungsan-
stalten und die Portigon AG zustandig. Sie ist an die Finanzagentur angebun-
den, indem die Finanzagentur mit der Tragerschaft der FMSA beliehen wurde.

1.12.3 ERP-Sondervermogen

Das ERP-Sondervermdgen bezeichnet ein vom Bund verwaltetes Sondervermo-
gen, das im Jahr 1953 aus den DM-Gegenwerten der Hilfen des European Reco-
very Program (ERP) errichtet wurde. Dieses Programm wurde 1948 auf der
Grundlage des Marshallplans bereitgestellt, um den Wiederaufbau der deutschen
Wirtschaft nach dem Zweiten Weltkrieg zu fordern. Seit dem Abschluss der Wie-
deraufbauphase dienen die ERP-Mittel der allgemeinen Férderung von Investi-
tions- und Innovationsvorhaben der deutschen Wirtschaft, insbesondere des Mit-
telstands. Das ERP-Sondervermdgen wird vom Bundesministerium fur Wirtschaft
und Energie (BMWi) verwaltet. Die Abwicklung der Férderprogramme dbernimmt
die Kreditanstalt fur Wiederaufbau, die Investitionsvorhaben durch Zinsverhbilli-
gungen fur Unternehmensdarlehen fordert. Daneben verstarkt das ERP-Sonder-
vermogen seine Investitionen in verschiedene Beteiligungsfonds, die kleine und
mittelstandische Unternehmen durch die Bereitstellung von Beteiligungskapital
unterstiutzen.

Das ERP-Sondervermdogen darf keine eigenen Kredite am Markt aufnehmen. Im
Jahre 2017 leistete es Auszahlungen von 227,5 Mio. Euro, um in friheren Jahren
ausgereichte sowie neu gewahrte Forderdarlehen zu verbilligen. Auf die im Jahr
2017 neu abgeschlossenen Forderkredite entfiel davon ein Anteil von 19,9 Mio.
Euro. Das ERP-Sondervermogen blieb damit auch weiterhin deutlich unter der
Forderleistung von 341,6 Mio. Euro, die bei der Neuordnung des Sondervermoé-
gens im Jahr 2007# als jahrliche Zielgrof3e festgelegt worden war.

41 300 Mio. Euro im Jahr 2007, fur die Folgejahre in Héhe der Inflationsraten fortgeschrieben.
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Nach der vom BMWi fur das ERP-Sondervermogen erstellten Bilanz erhohte sich
der Vermdgensbestand zum 31. Dezember 2017 um 0,6 Mrd. Euro auf 18,3 Mrd.
Euro. Das Vermdgen lag damit um 3,2 Mrd. Euro (21 %) uber dem fortgeschrie-
benen Gegenwertaufkommen+*? von 15,1 Mrd. Euro. Da der Vermdgensbestand
das Gegenwertaufkommen Uberschreitet, hat das BMWi den gesetzlichen Auftrag
zum Vermogenserhalt erfullt. In diesem Zusammenhang weist der Bundesrech-
nungshof darauf hin, dass das BMWi in der Bilanz nicht erforderliche Ruckstellun-
gen von 142 Mio. Euro gebildet hat. Durch diese werden das Jahresergebnis und
das Vermogen in entsprechender Hohe zu gering ausgewiesen.

Das BMWi hat die bereits in friiheren Jahren vom Bundesrechnungshof ange-
merkte Unterauslastung des ERP-Forderpotenzials bei der KfW zum Anlass ge-
nommen, gemeinsam mit der KfW das ERP-Forderpotenzial zu verbessern. So
soll das KfW-Engagement im Bereich der Wagniskapital- und Beteiligungsfinan-
zierung verstéarkt werden.

1.12.4 Bundeseisenbahnvermaogen

Das Sondervermdégen Bundeseisenbahnvermégen (BEV) wurde im Zuge der

Bahnreform am 1. Januar 1994 errichtet. Heute hat das Sondervermdgen insbe-

sondere noch die Aufgaben,

= das der Deutschen Bahn AG (DB AG) zugewiesene verbeamtete Personal zu
verwalten,

= die Versorgungsbeziige an Pensionarinnen und Pensionére festzusetzen und
auszuzahlen,

= die betrieblichen Sozialeinrichtungen weiterzuftiihren und

= die nicht bahnnotwendigen Liegenschaften zu verwalten und zu verwerten.

Das BEV hatte im Jahr 2017 Ausgaben von 7,0 Mrd. Euro.”® Es erzielte eigene Ein-
nahmen von 1,4 Mrd. Euro. Sie stammen im Wesentlichen aus der Personalkos-
tenerstattung der DB AG fur ihr zugewiesene Beamtinnen und Beamte. Der Fehl-
bedarf von 5,3 Mrd. Euro wurde aus dem Bundeshaushalt gedeckt. Im Haushalt
2018 sind hierflr erneut 5,3 Mrd. Euro vorgesehen. Als Gesamtausgaben des
BEV sind 7,0 Mrd. Euro veranschlagt.

Im Jahr 2017 zahlte das BEV 3,5 Mrd. Euro Versorgungsbeziige an 149 664 Ver-
sorgungsberechtigte. Seit Beginn der Bahnreform im Jahr 1994 ging die Zahl der
Versorgungsberechtigten um 91 815 Personen und damit um 38,0 % zuruck. Die
zum 31. Dezember 201744 ausgewiesenen Aktiva des BEV von 615,1 Mio. Euro
umfassen im Wesentlichen:

42 Dies ist der Wert des Sondervermdégens im Jahr 1959 unter Berucksichtigung der Preisentwicklung bis
zum Jahr 2017.

43 Darin sind 0,3 Mrd. Euro Ausgaben fur Rentenleistungen fur die Renten-Zusatzversicherung
der Knappschaft Bahn-See enthalten.

44 Vgl. S. 42 der Vermogensrechnung.
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= Immobilien (279,6 Mio. Euro),
= Finanzanlagen (10,7 Mio. Euro) und
= aktive Rechnungsabgrenzung fur die Januarbezige (309,5 Mio. Euro).

Der Wert des Immobilienbestandes des BEV verringerte sich von 3,4 Mrd. Euro
im Jahr 2000 auf 279,6 Mio. Euro im Jahr 2017. Der Ruckgang beruht neben Ver-
kéaufen zum grofRten Teil darauf, dass das BEV im Jahr 2003 einen Teil der Immo-
bilien einer eigenen Immobiliengesellschaft des Bundes Ubereignete, die an-
schlieRend veraulRert wurde. Daneben hat das BEV die verbliebenen Immobilien
im Jahr 2004 neu bewertet. Es hat die Aufgabe, seinen Immobilienbesitz weiter
Zu verringern.

Die Beamtinnen und Beamten des BEV wurden im Jahr 1994 unter Wahrung ihres
Status der DB AG zugewiesen. Sie erhalten ihre Besoldung und Versorgung von
ihrem Dienstherrn BEV. Die DB AG erstattet dem BEV nach MalRgabe des Deut-
sche Bahn Grundungsgesetzes (DBGrG) die Kosten, die sie fur die Einstellung
vergleichbarer Arbeitnehmer aufwenden musste. Die Zahl der zugewiesenen Be-
amtinnen und Beamten ist Uber 20 Jahre nach der Bahnreform von 116 885 auf
24 965 zuruckgegangen. Insgesamt sind dies 78,6 % weniger als im Jahr 1994.

Fuhren Rationalisierungsmafnahmen der DB AG zu einem Personalminderbedarf
und kénnen die Betroffenen im Konzern nicht anderweitig beschaftigt werden,
erstattet das BEV der DB AG die entsprechenden Personalkosten. Die DB AG
mindert ihre Zahlungen an das BEV entsprechend.

Der Haushaltsausschuss forderte die Bundesregierung mit einem Beschluss vom
November 2016 u. a. auf, einen Gesetzentwurf einzubringen, der sicherstellt,
dass die DB AG keine neuen Antrage nach dem DBGrG zur Erstattung von Perso-
nalkosten aufgrund von RationalisierungsmalBhahmen geltend machen kann.
Dieser Gesetzentwurf liegt dem Parlament bis heute nicht vor. Dies hat zur Folge,
dass die DB AG fur die Jahre 2017 und 2018 weitere Neuantrage stellen konnte
und knapp 400 Antrage aus den Jahren 2015 bis 2017 nachberechnen lie3. So
konnte die DB AG ihre Erstattungen an das BEV um 150 Mio. Euro mindern. Die-
sen Differenzbetrag hatte sie ab dem Jahr 2017 selbst ilbernehmen sollen.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass die Bundesregierung nunmehr kurzfris-
tig der Forderung des Haushaltsausschusses nachkommt und einen entsprechen-
den Gesetzentwurf vorlegt.

Das Gesetz zur Zusammenfihrung und Neugliederung der Bundeseisenbahnen
ermachtigt die Bundesregierung, das BEV ab dem Jahr 2004 aufzulésen. Sie kann
die vom BEV noch wahrgenommenen Aufgaben auf das Eisenbahn-Bundesamt,
das BMVI oder die Bundesrepublik Deutschland — Finanzagentur GmbH Ubertra-
gen. Von dieser Mdglichkeit hat die Bundesregierung bisher nicht Gebrauch ge-
macht. Sie ist der Auffassung, dass eine Auflésung des BEV erst anstehe, wenn
der Aufgabenriickgang des BEV einen Stand erreicht habe, der eine eigene Orga-
nisationseinheit nicht mehr rechtfertige. Die derzeitige Aufgabenwahrnehmung
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durch das BEV sei aus sachlichen und wirtschaftlichen Grinden weiterhin gebo-
ten. Zudem beabsichtige die Bundesregierung, je nach Entwicklung von Personal
und Aufgaben des BEV weitere Uberpriifungen zur Zukunft des BEV vorzunehmen.

Der Bundesrechnungshof mahnt seit Jahren ein konzeptionelles Vorgehen an, das
sich am absehbaren Aufgabenriickgang des BEV orientieren sollte. Dazu gehoéren
auch Uberlegungen, Aufgaben und Personal des BEV auf andere Einrichtungen
des Bundes zu Ubertragen. Daher empfiehlt der Bundesrechnungshof der Bun-
desregierung, einen Zeitplan fir die Ubertragung einzelner Aufgabenbereiche bis
hin zur Auflésung des BEV zu erarbeiten (vgl. Bemerkung Nr. 17).

1.12.5 Energie- und Klimafonds

Im Zuge des langfristig angelegten Klimakonzeptes der Bundesregierung wurde
zum 1. Januar 2011 das Sondervermogen Energie- und Klimafonds (EKF) errich-
tet. Das Sondervermdgen soll zuséatzliche Programmausgaben zur Férderung ei-
ner umweltschonenden, zuverlassigen und bezahlbaren Energieversorgung sowie
zum Klimaschutz ermdglichen. AuRerdem werden im Sondervermogen alle Pro-
grammausgaben fur die Entwicklung der Elektromobilitdt zusammengefasst.

Zur Finanzierung erhalt der EKF die Erlose aus der Versteigerung der Berechti-
gungen gemaR Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (CO,-Emissionshandel). Die
im Jahr 2017 erzielten Preise fur CO,-Zertifikate lagen Uber der urspringlichen
Prognose, was zu einer Einnahmesteigerung des Fonds fuhrte. Seit dem Jahr
2015 erhélt das Sondervermoégen jahrliche Bundeszuschisse nach MalRgabe des
jeweiligen Haushaltsgesetzes.*® Fur das Jahr 2017 sah das Haushaltsgesetz hier-
far eine Zuweisung von 717,3 Mio. Euro vor. Die Gesamtausgaben des EKF erh6h-
ten sich gegenuber dem Vorjahr um 0,4 Mrd. Euro auf 2,0 Mrd. Euro. Die Ruck-
lage, bestehend aus Ausgabeermachtigungen, verringerte sich um 0,2 Mrd. Euro
und betrug zum Jahresende 1,6 Mrd. Euro.

Der Bundesrechnungshof hatte in den Vorjahren bereits mehrfach seine Beden-
ken hinsichtlich der Einrichtung des Sondervermégens EKF dargelegt.*¢ Aus sei-
ner Sicht stellen Sondervermdgen eine Ausnahme vom verfassungsrechtlichen
Grundsatz der Einheit des Haushalts (Artikel 110 Absatz 1 Satz 1 Grundgesetz)
dar, mit dem eine Parzellierung des Bundeshaushaltes durch Ausweitung einer
aufgabenbezogenen Fondswirtschaft ausgeschlossen werden soll. Daher ist an
deren Griundung und Aufrechterhaltung ein strenger Mal3stab anzulegen.

45 Artikel 1 des Gesetzes zur Anderung von Gesetzen liber Sondervermdgen des Bundes vom 22. Dezem-
ber 2014, BGBI 1, S. 2431.

46 Stellungnahme des Bundesrechnungshofes vom 4. Juni 2012 zur Offentlichen Anhérung zum Entwurf ei-
nes Gesetzes Uber die Feststellung eines Nachtrags zum Bundeshaushaltsplan fur das Haushaltsjahr
2012, Nummer I1l. Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2017 zur Haushalts- und Wirtschaftsfuh-
rung des Bundes (Bundestagsdrucksache 19/170 vom 11. Dezember 2017), Nr. 1.12.6.
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Ein Sondervermdgen kann sinnvoll sein, wenn dort die zu finanzierenden Aufga-
ben nachweisbar effizienter als durch eine Mittelveranschlagung im Bundeshaus-
halt erfullt werden kdnnen. Fur den Bundesrechnungshof ist es unverandert nicht
ersichtlich, dass die teilweise Ausgliederung der Haushaltsmittel in den EKF zu ei-
ner besseren Aufgabenerflllung und effizienteren Bewirtschaftung flhrt. Mehre-
re Forderbereiche werden nicht nur aus dem EKF, sondern auch aus diversen Ein-
zelplanen des Bundeshaushaltes Uber dahnliche oder gleichlautende Titel finanziert.

Auch die Entwicklung der Einnahmestruktur des EKF bestérkt den Bundesrech-
nungshof in seiner kritischen Auffassung beziiglich des Sondervermdégens. Bis-
lang wird das urspringliche Ziel nicht erreicht, die Ausgaben des EKF ausschliel3-
lich Gber Klimaabgaben zu finanzieren. Stattdessen findet seit der Einflihrung
jahrlicher Bundeszuschisse eine teilweise Finanzierung des EKF aus dem allge-
meinen Haushalt statt. Diese wird nach gegenwértigem Stand in den kommen-
den Jahren signifikant ansteigen. So sieht der Finanzplan des Bundes fir die Jah-
re 2019 bis 2021 eine Finanzierung des Sondervermdgens von 77 % (2019) sowie
74 % (2020/2021) uber jahrliche Bundeszuschisse vor.*” Neben den fraglichen
fachlichen Abgrenzungsgesichtspunkten spricht damit auch die erhebliche Haus-
haltsfinanzierung fiir eine Umsetzung aller Energie- und KlimamaBnahmen direkt
Uber den Bundeshaushalt. Fir einen wirtschaftlichen, transparenten und koordi-
nierten Mitteleinsatz ware es forderlich, sdmtliche Mittel im Bundeshaushalt zu
etatisieren. Es wirde zudem die Kontrolle des Parlaments erleichtern, wenn
samtliche Einnahmen und Ausgaben des Sondervermdogens in der Haushaltsrech-
nung des Bundes nachgewiesen wirden.

Vor diesem Hintergrund sieht der Bundesrechnungshof unveréndert keine Not-
wendigkeit, den EKF aufrecht zu erhalten.

1.12.6 Sondervermogen ,,Aufbauhilfe®

Der nationale Solidaritatsfonds ,,Aufbauhilfe* wurde im Juli 2013 errichtet. Aus
ihm werden Hilfen zur Beseitigung der im Zeitraum vom 18. Mai 2013 bis zum
4. Juli 2013 durch ein schweres Hochwasser entstandenen, nicht versicherten
Schaden finanziert.

Der Fonds ist bei seiner Errichtung im Jahr 2013 vom Bund mit Haushaltsmitteln
von 8 Mrd. Euro ausgestattet worden. 1,5 Mrd. Euro waren fur die Wiederherstel-
lung der vom Hochwasser betroffenen Infrastruktur des Bundes vorgesehen,

6,5 Mrd. Euro fur die Beseitigung von Hochwasserschaden in den Landern.

Der tatsachliche Mittelabfluss blieb bisher hinter den Annahmen zurlick. Insge-
samt wurden 3,4 Mrd. Euro bis Ende des Jahres 2017 aus dem Sondervermagen
verausgabt, davon 700 Mio. Euro im Jahr 2017.

47 Bundestagsdrucksache 18/13001 vom 11. August 2017, Unterrichtung durch die Bundesregierung,
Finanzplan des Bundes 2017 bis 2021.
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Der Bund hat bereits von seiner Méglichkeit*® Gebrauch gemacht, von den ihm
zustehenden und nicht bendétigten Mitteln bis zu 1,5 Mrd. Euro im Bundeshaus-
halt zu vereinnahmen. Im Jahr 2016 fuhrte er 1,2 Mrd. Euro aus dem Fonds an
den Bundeshaushalt ab.

Sofern auch die Lander ihren Anteil nicht in vollem Umfang benétigen, kann der
Bund gemal § 4 Absatz 7 Aufbauhilfefonds-Errichtungsgesetz hiervon bereits vor
der Schlussabrechnung des Fonds bis zu 1 Mrd. Euro im Bundeshaushalt verein-
nahmen. Von dieser Moglichkeit hat der Bund in den Vorjahren in H6he von

537,4 Mio. Euro Gebrauch gemacht.

1.12.7 Kommunalinvestitionsférderungsfonds

Grundlagen

Die rechtlichen Grundlagen fur das Sondervermégen Kommunalinvestitions-

forderungsfonds (KInvFF) bilden folgende Bestimmungen:

= Gesetz zur Errichtung eines Sondervermoégens ,,Kommunalinvestitions-
forderungsfonds® (KInvFErrG) vom 24. Juni 20154°, zuletzt gedndert durch
Artikel 6 des Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher
Vorschriften (FANeuReG) vom 14. August 2017%°;

= Gesetz zur Forderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen
— Kommunalinvestitionsforderungsgesetz — (KInvFG)®* vom 24. Juni 2015,
zuletzt geadndert durch Artikel 7 FANeuReG;

= Verwaltungsvereinbarung zwischen dem Bund und den Landern zur Durch-
fuhrung des KInvFG vom 20. August 2015;

= Verwaltungsvereinbarung zwischen dem Bund und den Landern zur Durch-
fuhrung von Kapitel 2 — Finanzhilfen zur Verbesserung der Schulinfrastruktur
finanzschwacher Kommunen nach Artikel 104c Grundgesetz - des KInvFG
vom 20. Oktober 2017.

Finanzausstattung und Zweck des Sondervermodgens

Der Bund stattete das Sondervermdgen in den Jahren 2015 und 2016 jeweils mit
einem Betrag von 3,5 Mrd. Euro aus. Die haushaltsrechtlichen Ermachtigungen
hierzu wurden in den Nachtragshaushalten 2015 und 2016 geschaffen. Das damit
insgesamt zur Verfugung stehende Fondsvermégen von 7,0 Mrd. Euro dient dem
Zweck, den Landern Finanzhilfen

48 8§ 4 Absatz 6 Aufbauhilfefonds-Errichtungsgesetz.

49 Kommunalinvestitionsférderungsfonds-Errichtungsgesetz (KInvFErrG) vom 24. Juni 2015,
BGBI. I S. 974 ff.

50 Gesetz zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur An-
derung haushaltsrechtlicher Vorschriften (FANeuReG) vom 14. August 2017, BGBI. | S. 3122, 3127.

51 Gesetz zur Forderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen - Kommunalinvestitionsforde-
rungsgesetz (KInvFG) vom 24. Juni 2015, BGBI. I, S. 974, 975.
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= zur Starkung der Investitionstatigkeit finanzschwacher Kommunen nach
Artikel 104b Grundgesetz®? sowie

= zur Verbesserung der Schulinfrastruktur finanzschwacher Kommunen nach
Artikel 104c Grundgesetz®®

zu gewahren.

Jahresabschluss

Die Einnahmen und Ausgaben des Sondervermodgens werden in einem Wirt-
schaftsplan dargestellt, der als Anlage im Einzelplan 60 enthalten ist. Entspre-
chend der gesetzlichen Vorgabe in 8§ 5 Absatz 1 KInvFErrG ergibt sich fur das
Haushaltsjahr 2017 ein in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichenes Bild (vgl.
Tabelle 1.11).

Jahresabschluss des KInvFF 20172 Tabelle 1.11

Zweckbestimmung

Einnahmen
33401 Zuftihrungen des Bundes - -
359 01 Entnahme aus Riicklagen 3500 6 854
Summe der Einnahmen 3500 6 854
Ausgaben

Finanzhilfen gemaB § 3 KInvFG

882 01 (Infrastrukturprogramm) = 480
Finanzhilfen gemaB § 10 KInvFG

882 02 (Schulsanierungsprogramm) 3500 -

919 01 Zufiihrung an die Riicklage - 6373
Summe der Ausgaben 3500 6 854

Erlauterung:
a Differenzen durch Rundung.

Mittelabruf der Lander im Haushaltsjahr 2017

Im Haushaltsjahr 2017 riefen die Lander Mittel in H6he von insgesamt 480 Mio.
Euro ab. Dabei bezog sich die Inanspruchnahme ausschlief3lich auf Finanzhilfen
gemal 8§ 3 KInvFG (Titel 882 01 — Infrastrukturprogramm).

Die vorliegenden Daten zeigen, dass der Mittelabruf wie in den Vorjahren nur
schleppend voran geht (vgl. Tabelle 1.12). Die Abrufquote bei den fur das Infra-
strukturprogramm im Jahr 2015 bereitgestellten Haushaltsmitteln von 3,5 Mrd.

52 Vgl. KInvFG Kapitel 1.
53 Vgl. KInvFG Kapitel 2.
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Euro belauft sich zum Stichtag 31. Dezember 2017 auf lediglich knapp 18 %
(627 Mio. Euro). Ein Land verzichtete génzlich auf eine Inanspruchnahme der For-
dermittel.

Die zur Verfligung stehenden Finanzhilfen fur das Schulsanierungsprogramm

(8 10 KInvFG, Titel 882 02) blieben bisher vollstdndig unangetastet. Ursé&chlich
hierfur ist, dass zu den jeweiligen Kriterien der Lander fur die Auswahl forder-
wirdiger Kommunen erst im Marz 2018 das Einvernehmen mit dem BMF herge-
stellt werden konnte.

Mittelabruf beim Infrastrukturprogramm in den Jahren 2015 bis 20172 Tabelle 1.12

Summe der Gesamtinan-
Haushaltsjahr Haushaltsjahr Haushaltsjahr Haushaltsjahre spruchnahme
Programmanteil 2015 2016 2017 2015-2017 des Programms
e

BW 247,7 0,0 13,3 52,7 66,0 26,6
BY 289,2 0,0 1.3 40,1 41,4 14,3
BE 137,8 0,0 30,2 36,7 66,9 48,6
BB 107,9 0,0 24 16,4 18,9 17,5
HB 38,8 0,0 2,7 7,2 9,9 255
HH 58,4 0,0 1,8 20,7 22,5 38,5
HE 317,1 0,0 2,3 20,8 23,0 7,3
MV 79,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
NI 327,5 0,3 26,7 58,3 85,2 26,0
NW 11256 0,0 52,8 149,3 202,1 18,0
RP 253,2 0,0 4,4 17,5 21,9 8,6
SL 75,3 0,0 0,0 79 79 10,5
SN 155,8 0,0 0,0 14,4 14,4 9,3
ST 110,9 0,0 0,6 12,5 13,1 11,8
SH 99,5 0,0 13 10,4 11,7 11,8
TH 75,8 0,0 6,5 15,2 21,6 28,5

3500,0 0,3 146,2 480,1 626,5 17,9

Erlauterung:
a Differenzen durch Rundung.
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Fur den nach wie vor geringen Mittelabruf beim Infrastrukturprogramm lassen

sich folgende Griunde anfuhren:

= Die rechtlichen Grundlagen fur das Sondervermdgen wurden erst im Sommer
2015 geschaffen.

= Die Verwaltungskapazitaten insbesondere der Kommunen waren bis weit ins
Jahr 2016 hinein ganz wesentlich durch die Herausforderungen im Zusammen-
hang mit der Betreuung und Unterbringung von Flichtlingen gebunden.

= Die Umsetzung von finanzintensiven InvestitionsmaBnahmen - vorzugsweise
im Hochbaubereich — erfordert regelméfig einen zeitlichen Planungsvorlauf.

= Einzelne Lander ibernehmen eine Vorfinanzierung der MaBnahmen und rufen
die Fordergelder nachgangig beim Bund ab.

Der geringe Mittelabruf ist nach Darstellung des BMF kein geeigneter Indikator
far den Stand der Investitionstatigkeit. Entscheidend sei vielmehr, dass nach den
von den Landern zum 30. Juni 2017 vorgelegten Vorhabenubersichten rund

3,1 Mrd. Euro, das heil3t 87,3 % der zum damaligen Zeitpunkt insgesamt zur Ver-
figung stehenden Finanzhilfen, mit rund 10 600 konkreten Projekten unterlegt
waren (vgl. Tabelle 1.13).
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Mittelabruf (Stand 30. April 2018) sowie Vorhabenplanung
(Stand 30. Juni 2017) beim Infrastrukturprogramm? Tabelle 1.13

Mittelabruf Vorhabenplanung
Programmanteil (Stand 30. April 2018) (Stand 30. Juni 2017)

Bundes-

BW 247,7 82,0 33,1 2239 90,4
BY 289,2 47,4 16,4 289,2 100,0
BE 137,8 66,9 48,6 131,7 95,5
BB 107,9 37,7 34,9 107,6 99,7
HB 38,8 10,2 26,3 38,7 99,9
HH 58,4 24,9 42,7 55,7 95,4
HE 3171 38,6 12,2 289,3 91,2
MV 79,3 0,0 0,0 79,3 100,0
NI 327,5 99,2 30,3 327,5 100,0
NW 1125,6 244,7 21,7 839,9 74,6
RP 253,2 21,9 86 253,2 100,0
SL 75,3 7,9 10,5 75,3 100,0
SN 155,8 14,4 9,3 155,8 100,0
ST 110,9 20,0 18,0 78,1 70,4
SH 99,5 14,6 14,7 46,8 47,1
TH 75,8 311 41,0 63,9 84,2

3500,0 761,5 21,8 3056,0 87,3

Erlauterung:
a Differenzen durch Rundung.

Die bislang nicht verausgabten Haushaltsmittel wurden in Ubereinstimmung mit
den Vorgaben des Wirtschaftsplans durch eine haushaltstechnische Verrechnung
einer Rucklage zugefuhrt (Titel 919 01). Damit ist sichergestellt, dass das Son-
dervermogen seinen Zweck auch in den folgenden Jahren erfullen kann. Aller-
dings liegt die in der Haushaltsrechnung 2017 ausgewiesene Ist-Ausgabe fur das
Infrastrukturprogramm erheblich unter dem hierfir vorgesehenen Sollansatz.
Zur Wahrung des Jahrlichkeitsgrundsatzes und der Haushaltsklarheit sollten
Ausgaben erst dann veranschlagt werden, wenn sie etatreif im Sinne eines kas-
senmaBigen Abflusses sind. Dies wirde auch dazu beitragen, die im Kreditfinan-
zierungsplan der Haushaltsrechnung nur schwer nachvollziehbaren Korrektur-
buchungen im Bereich verschiedener Sondervermdgen (Haushaltsrechnung
Band 1, Nr. 2.3) zumindest zu verringern. Die Transparenz von Haushaltsplan und
Haushaltsrechnung wirde dadurch verbessert.
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Auch beim KInvFF sieht der Bundesrechnungshof die strengen MaRRstabe, die an
die Errichtung und Aufrechterhaltung von Sondervermdgen anzulegen sind (vgl.
Nr. 1.12.5), nicht als erfullt an. Vorteile gegenuber einer Mittelveranschlagung im
Bundeshaushalt als Kernhaushalt sind nicht erkennbar. Im Gegenteil: Die gegen
die Errichtung eines Sondervermégens bestehenden Vorbehalte gewinnen vor
dem Hintergrund
= der zwischenzeitlich vorgenommenen Verdoppelung der Fondsmittel auf
7,0 Mrd. Euro,
= der Erweiterung der vom Fonds umfassten Forderbereiche,
= der teilweisen Ausdehnung des zulassigen Forderzeitraums um vier Jahre mit
der Folge, dass haushaltsmaRige Buchung und kassenmaRige Inanspruchnah-
me um mehrere Jahre auseinanderfallen sowie
= der Verschiebung des flir den Fonds angestrebten Auflésungstermins um eben-
falls vier Jahre
zusatzlich an Bedeutung. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes gehéren Finanz-
hilfen, genau wie andere Ausgabeermachtigungen, grundsétzlich in den Kern-
haushalt des Bundes und nicht in ein Sondervermdagen.

1.13 Bundesbetriebe und behtrdeneigene
Kantinen

Das BMF hat der Haushaltsrechnung unter Nr. 3.3 eine Ubersicht tiber die Jahres-
abschlisse der Bundesbetriebe beigefugt (8 85 Nummer 3 BHO).

In der Vermdgensrechnung sind unter Nr. 3.3.1 die Rechnungswerte der Bundes-
betriebe und behérdeneigenen Kantinen dargestellt. Die in der nachstehenden
Ubersicht ausgewiesenen Werte entsprechen dem in den jeweiligen Jahresab-
schlissen ausgewiesenen Eigenkapital.

Bundesbetriebe und Kantinen®* Tabelle 1.14

Bundesbetriebe und Kantinen Bestand 01.01.2017 Bestand 31.12.2017

Bundesmonopolverwaltung fir Branntwein (Verwertungsstelle) 2914 765 2016 521

Behordeneigene Kantinen

Einzelplan 09 -15 486 -16 040

Einzelplan 14 3736 768 5 356 601

54 Vvgl. S. 11 f. der Vermoégensrechnung.
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2 Feststellungen zur finanzwirtschaftlichen
Entwicklung des Bundes - Der neue
Finanzplan und nachhaltige Bundesfinanzen?

Zusammenfassung

Im Jahr 2017 ist das preisbereinigte Bruttoinlandsprodukt (BIP) zum achten Mal
in Folge gestiegen. Das Wachstum hat sich gegentiber den Vorjahren noch einmal
beschleunigt. Die deutsche Wirtschaft wuchs deutlich schneller als das gesamt-
wirtschaftliche Produktionspotenzial. Fur die Jahre 2018 und 2019 rechnet die
Bundesregierung in ihrer Frihjahrsprojektion mit einem Anstieg von 2,3 % und
2,1 %. Aus finanzwirtschaftlicher Sicht schaffen diese Rahmenbedingungen eine
weiterhin glinstige Ausgangslage: Steigende Steuereinnahmen sowie insbesonde-
re niedrige Ausgaben flir den Arbeitsmarkt. Die historisch niedrigen Refinanzie-
rungskosten wirken ebenfalls entlastend.

Vor diesem Hintergrund ist die Bundesregierung in der Lage, mit dem Regie-
rungsentwurf 2019 zum funften Mal in Folge einen Haushaltsplan vorzulegen, der
ohne Nettokreditaufnahme in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichen ist. Auch
im Finanzplanungszeitraum bis 2022 ist keine Nettokreditaufnahme vorgesehen.
Dieses planerische Szenario soll ohne Konsolidierungsschritte umgesetzt werden.
Stattdessen sind zusétzliche Ausgaben vor allem im Sozialbereich sowie zur
Unterstiitzung von Ldnderaufgaben insbesondere im Bereich der schulischen
Bildung und der sozialen Wohnraumférderung geplant. Zudem werden weitere
teure Vergunstigungen eingefuhrt — wie das Baukindergeld, mit dem quasi die
2005 abgeschaffte Eigenheimzulage wiederbelebt wird. Eine umfassende kriti-
sche Bestandsaufnahme - wie sie der Bundesrechnungshof in seinen letztjéhri-
gen Feststellungen empfohlen hat — ist nicht zu erkennen.

Haushaltsrechtlich relevant ist das Vorgehen der Bundesregierung, Ausgaben des
Bundeshaushalts fortwdhrend in Sondervermdgen zu verlagern. So wurde zur
Férderung der Digitalisierung im Haushalt 2018 ein neues Sondervermégen er-
richtet. Zudem ist eine Vorsorge fur neue Bundeshilfen zum Ausbau der Ganzta-
gesschulen veranschlagt, deren konkrete Ausgestaltung noch nicht geklért ist.
Die Tendenz zu einer ,, Topfchenwirtschaft”, also der Veranschlagung und Bewirt-
schaftung von Haushaltsmitteln auBerhalb des Kernhaushalts, schreitet voran.
Diese Form der Etatisierung fuhrt u. a. dazu, dass die als Bundeszuschusse fur
die Sondervermégen veranschlagten Haushaltsmittel als Ist-Ausgaben gebucht
werden, obwohl die damit finanzierten InvestitionsmalBnahmen regelméBig erst
Jahre spéter durchgefiihrt und abgerechnet werden. Wesentliche Haushalts-
grundsétze wie Einheit, Jéhrlichkeit, Vollstdndigkeit, Félligkeit und Klarheit wer-
den hierdurch aufgegeben oder zumindest beeintréchtigt.

1 Die vom GroBen Senat des Bundesrechnungshofes am 1. Oktober 2018 beschlossene Bemerkung
berilicksichtigt den Haushalts- und Planungsstand bis Ende September 2018.
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Konsolidierung ist kein Selbstzweck, sondern trdgt zur Sicherung finanzwirt-
schaftlicher Nachhaltigkeit bei. Und hier besteht Handlungsbedarf. Denn trotz der
guten Rahmenbedingungen sind die Herausforderungen fiir den Bundeshaushalt
hoch. Zwar befindet sich der demografische Wandel derzeit quasi noch im ,,Pau-
senmodus". Trotzdem werden die demografiebedingten Ausgaben fiir die Alters-
sicherung bereits auf Grundlage der aktuellen Finanzplanung deutlich steigen.
Das Rentenpaket aus der 18. Wahlperiode sowie weitere geplante Leistungsver-
besserungen — insbesondere die Mutterrente Il — wirken belastungserhdéhend.
Bei der gesetzlichen Rentenversicherung soll der Beitragssatz bis zum Jahr 2025
auf héchstens 20 % steigen und zugleich soll die Rente in diesem Zeitraum auf
dem heutigen Niveau von 48 % des durchschnittlichen Einkommens verbleiben.
Bei dieser doppelten Haltelinie drohen zumindest fuir den Zeitraum ab dem Jahr
2025 erhebliche Zusatzbelastungen fiir die Rentenversicherung und damit auch
fur den haushaltsfinanzierten Bundeszuschuss. Die Arbeit der von der Bundes-
regierung eingesetzten Kommission ,Verlésslicher Generationenvertrag" wird da-
durch erschwert, zumal MaBnahmen zur nachhaltigen Stabilisierung der Renten-
finanzen wie eine Aufgabe bzw. Erhé6hung der Beitragsbemessungsgrenze oder
eine Heraufsetzung des Renteneintrittsalters bislang nicht vorgesehen sind. Auch
die soziale Pflegeversicherung steht im Bereich der Altenpflege vor erheblichen
finanziellen Herausforderungen, die zumindest auf mittelfristige Sicht den Bun-
deshaushalt treffen kénnten.

Eine Starkung der Investitionen ist im Finanzplan vorgesehen, vor allem bei

der verkehrlichen, digitalen und bildungsbezogenen Infrastruktur. Nicht zuletzt
wegen langwieriger Planungs- und Genehmigungsverfahren flieBen die Mittel
jedoch nur stockend ab. Die Investitionsquote, also der Anteil der Investitionen
am Haushaltsvolumen, verharrt insgesamt weit unterhalb des Anteils der Sozial-
ausgaben.

Die Finanzierung der Aufnahme und Integration von Asylsuchenden und Flicht-
lingen einschlieBlich der Fluchtursachenbekdmpfung bleibt im Finanzplanungs-
zeitraum ein wichtiges Handlungsfeld. Aufgrund niedrigerer Flichtlingszahlen
durften die Mittel im Haushaltsentwurf 2019 und in den nachfolgenden Haushal-
ten gegenuber dem Ist 2017 von 20,8 Mrd. Euro zwar leicht zuriickgehen. Insge-
samt bleibt der Aufwand aber hoch. Ein wesentlicher Teil der Mittel flieBt (ber zu-
sétzliche Umsatzsteueranteile an die Haushalte der Ldnder und Kommunen. Dies
hat u. a. den Nachteil, dass eine Kontrolle des verwendungsgeméBen Einsatzes
dieser Mittel durch die Bundesverwaltung und den Bundesrechnungshof haus-
haltsrechtlich nicht zuldssig ist.

Die Neuordnung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen wird den Bundeshaushalt
ab dem Jahr 2020 erheblich belasten. Der Bund erbringt dann zusétzliche Leis-
tungen fiir die Lénder mit einem Entlastungsvolumen von jdhrlich 10 Mrd. Euro.
Zudem unterstitzt der Bund die Lander weiter bei der sozialen Wohnraumférde-
rung, obwohl sie diese Aufgabe nach dem Ergebnis der Bund-Lé&nder-Verhandlun-
gen alleine verantworten sollten. Eine Entflechtung der féderalen Aufgabenwahr-
nehmung findet nicht statt - im Gegenteil: Der Bund engagiert sich finanziell
zunehmend in mehr oder weniger allen Kernbereichen der Ladnder und Gemein-
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den (u. a. Kindertagesstétten, Kindergarten, Schule, kommunale Sozialhilfe,
innere Sicherheit). Die Folge ist ein — im Grundgesetz so nicht angelegtes —
unibersichtliches Kompetenz- und Finanzierungsgemenge. Es droht die Gefahr,
dass die finanzielle Eigenverantwortung von Landern und Gemeinden zunehmend
untergraben wird. Beschlossen wurde im Jahr 2017 als EntflechtungsmaBnahme,
die Bundesautobahnen durch eine in Bundesverantwortung stehende Gesell-
schaft zu bauen und zu unterhalten. Bis zum Wirkbetrieb sind allerdings noch
erhebliche Umsetzungsaufgaben zu bewaltigen.

Auf Vorschlag des Bundesrechnungshofes hat der Deutsche Bundestag bei der
verfassungsrechtlichen Neuregelung der Finanzbeziehungen notwendige Steue-
rungs- und Kontrollrechte fir die Bundesverwaltung implementiert. Dem Bundes-
rechnungshof selbst sind Erhebungsrechte bei Stellen auBerhalb der Bundesver-
waltung - also insbesondere bei Ldndern und Gemeinden - eingerdumt worden,
soweit diese Bundesmittel bewirtschaften. Er hat mit ersten Prifungen begonnen,
um die zweckgeméBe Verwendung von Bundesmitteln in angemessener Weise zu
kontrollieren.

Auf europdischer Ebene bestehen fir den Bund zumindest auf mittel- und lang-
fristige Sicht finanzielle Risiken. Neben der Abwicklung der Hilfen zur Bekdmp-
fung der européischen Staatsschuldenkrise fallen hier vor allem der Austritt des
Vereinigten Kénigreichs aus der Europdischen Union (Brexit) und der neue sie-
benjéhrige Finanzrahmen (2021 bis 2027) fiir den EU-Haushalt ins Gewicht. Auch
die europdische Bankenunion birgt finanzwirtschaftliche Risiken flir den Bundes-
haushalt. Dies betrifft vor allem den Vorschlag der Europdischen Kommission
(EU-Kommission), den Europdischen Stabilitdtsmechanismus in einen Europdi-
schen Wéhrungsfonds umzuwandeln und mit zusétzlichen Ermé&chtigungen flir
HilfsmalRnahmen auf dem Bankensektor und in anderen Bereichen auszustatten.
Der Bundesrechnungshof unterrichtet den Deutschen Bundestag hierzu in einem
Sonderbericht.

Den ftir das Jahr 2021 vorgesehenen schrittweisen Abbau des Solidaritétszu-
schlags sollte die Bundesregierung so ausgestalten, dass er einer moglichen
verfassungsgerichtlichen Priifung standhélt. Anderenfalls drohen hier milliarden-
schwere Zusatzbelastungen. Auch die kerntechnische Entsorgung kénnte zu-
mindest langfristig ein Risiko fiir den Bundeshaushalt darstellen, falls die in den
offentlich-rechtlichen Fonds zur Finanzierung der Entsorgung eingezahlten Mittel
nicht ausreichen. Letztlich erzeugt die politische Zusage Deutschlands innerhalb
des NATO-Verbundes, die jahrlichen Ausgaben flir Verteidigung zu erhéhen, ei-
nen fortwéhrenden Druck auf die Bundesfinanzen.

Die Herausforderungen machen eine nachhaltige finanzwirtschaftliche Strategie
notwendig, die die Schwerpunkte auf zukunftsbezogene Aufgaben legt und Haus-
haltsspielrdume flr eine finanzwirtschaftliche Gestaltung in den ndchsten Jahren
eréffnet. Das Spannungsverhéltnis zwischen Leistungsausweitungen fir fast alle
Politikbereiche, einer verbesserten haushaltsméBigen Vorsorge flir die anstehen-
den Herausforderungen sowie splirbaren Entlastungen fiir alle Steuerzahlerinnen
und Steuerzahler gilt es aufzuldésen. Hierzu sollten nicht nur die Ausgaben,
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sondern auch die zahlreichen steuerlichen Vergunstigungen fur verschiedene
Interessengruppen einer kritischen Uberpriifung unterzogen werden. Die Bundes-
regierung hat sich in ihren subventionspolitischen Leitlinien zu regelmé&Bigen
kritischen Priufungen von steuerlichen Verglinstigungen auch unter dem Aspekt
der Nachhaltigkeit verpflichtet. Sie beschrdnkt diese Selbstverpflichtung aller-
dings auf die im Subventionsbericht enthaltenen MaBnahmen. Der Koalitionsver-
trag enthélt zum Subventionsabbau keinerlei Aussagen. Der Bundesrechnungshof
sieht demgegentiiber Handlungsbedarf und verweist hierzu auf seine letztjghrigen
finanzwirtschaftlichen Feststellungen. Dort hat er eine Reihe von Vorschlégen
und Empfehlungen unterbreitet — insbesondere im Bereich der Energiesteuer

und der Umsatzsteuer.

Die fiir die Schuldenregel relevante strukturelle Kreditaufnahme bleibt im Finanz-
planungszeitraum bis zum Jahr 2022 unter der zuldssigen Obergrenze von maxi-
mal 0,35 % des BIP. Der vorgesehene Sicherheitsabstand zur strukturellen
Neuverschuldungsgrenze ist finanzwirtschaftlich geboten, um ungiinstige Haus-
haltsentwicklungen und neue Herausforderungen im Einklang mit der Schulden-
regel auffangen zu kénnen. Der Kernhaushalt des Bundes weist zwar keine
Nettokreditaufnahme aus. Der Kreditspielraum zur o. a. Obergrenze wird im
Haushaltsentwurf 2019 trotzdem geringer: Zum einen schrankt die Konjunktur-
komponente den Neuverschuldungsspielraum ein, da aufgrund der gunstigen
Wirtschaftslage die gesamtwirtschaftliche Nachfrage das Produktionspotenzial
Ubersteigt. Zum anderen flihrt der anstehende Mittelabfluss aus einigen Sonder-
vermégen (Energie- und Klimafonds, Aufbauhilfefonds, Kommunalinvestitionsfor-
derungsfonds, Digitalfonds) zu einem negativen Finanzierungssaldo, der ebenfalls
zu bericksichtigen ist. Es ist ein Verdienst der Schuldenregel, dass sie die be-
grenzten finanzwirtschaftlichen Spielrdume offenlegt.

Der Haushaltsentwurf 2019 weist einen negativen Finanzierungssaldo von

5,3 Mrd. Euro aus, der in H6he von 5,0 Mrd. Euro durch die Entnahme aus der
sogenannten Asyl-Ricklage gedeckt werden soll. Diese Ricklage wurde aus
Finanzierungsuberschissen der Haushalte 2015 bis 2017 gebildet und hatte zum
Jahresende 2017 ein Volumen von fast 24 Mrd. Euro. Im Haushaltsplan 2018 ist
eine Entnahme von 1,6 Mrd. Euro veranschlagt. Der verbleibende Rest soll in den
Haushalten 2020 bis 2022 die flir den Haushaltsausgleich notwendigen Kredite
abdecken. Diese werden auf die nach der Schuldenregel zuldssige Obergrenze
nicht angerechnet. Im Ergebnis wird hierdurch die ,,schwarze Null“ im Finanzpla-
nungszeitraum gehalten. Konsolidierungserfordernisse werden hierdurch iber-
deckt. Als Konsequenz bleibt fiir eine nachhaltige Tilgung von Altschulden kein
Platz: So ist nicht geplant, das von der Bundesregierung selbst formulierte Ziel
einzulbsen, die Schulden des in der Wirtschafts- und Finanzkrise (2009) errichte-
ten Sondervermdégens , Investitions- und Tilgungsfonds" von derzeit noch rund
19 Mrd. Euro in konjunkturell guten Zeiten zu tilgen.

Seit dem Haushaltsjahr 2012 stellt die Bundesregierung den Entwurf des Bundes-
haushalts und den Finanzplan im Top-Down-Verfahren auf. In Ergénzung hierzu
werden seit dem Haushaltsaufstellungsverfahren 2016 themenbezogene Haus-
haltsanalysen — sogenannte Spending Reviews — berlcksichtigt. Im Zuge des
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Aufstellungsverfahrens 2019/2020 soll das Thema ,,Forderungsmanagement”
analysiert werden. Der Bundesrechnungshof begleitet diese Spending Reviews.

Auf der Ausgabenseite des Bundeshaushalts rechnet die Bundesregierung unge-
achtet der gunstigen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung mit einem weiteren
Anstieg der Sozialausgaben. Nach dem Haushaltsentwurf 2019 entfallen auf sie
178,2 Mrd. Euro. Das ist genau die Hélfte des Haushaltsvolumens. Bis zum Ende
des Finanzplanungszeitraums im Jahr 2022 sollen die Sozialausgaben auf

193,7 Mrd. Euro steigen. Die Sozialausgabenquote wiirde dann auf 51,6 % wach-
sen. Ausgabensteigernd wirken hier vor allem die Bundesleistungen an die Ren-
tenversicherung, die Mittel zur Entlastung von Kommunen bei der Sozialhilfe
sowie die fllichtlingsbezogenen Aufwendungen. Die auf den Weg gebrachten
Erhéhungen beim Kindergeld und Kinderfreibetrag sind hierbei noch nicht einmal
einbezogen, da sie als Mindereinnahmen bei der Lohn- und Einkommensteuer
erfasst werden. Das Gleiche gilt fur die migrationsbedingten Umsatzsteuerzuwei-
sungen an die Lander fir soziale Zwecke. Die Investitionsquote bleibt demgegen-
Uber auf einem vergleichsweise niedrigen Niveau unterhalb von 11 %.

Die Leistungen des Bundes an die Rentenversicherung machen den Hauptteil der
Sozialausgaben aus. Diese Bundesleistungen sollen von 98,1 Mrd. Euro (2019) auf
110,0 Mrd. Euro (2022) steigen; sie wurden dann 29,3 % des Haushaltsvolumens
beanspruchen (2019: 27,5 %). Allein diese Ausgaben Ubersteigen die veran-
schlagten Investitionen um mehr als das Zweieinhalbfache.

Die zunehmend verbesserte Lage auf dem Arbeitsmarkt hat sowohl den Bundes-
haushalt als auch den Haushalt der Bundesagentur fur Arbeit spurbar entlastet.
Als Folge soll der Arbeitslosenbeitrag ab 1. Januar 2019 um 0,5 Prozentpunkte auf
2,5 % gesenkt werden. Der Trend niedriger Arbeitsmarktausgaben soll sich im
Haushaltsentwurf 2019 und im Finanzplan trotz zusatzlicher Aufwendungen fir
die Arbeitsmarktférderung und fur die zunehmende Integration von Fluchtlingen
in den Arbeitsmarkt fortsetzen. Die Arbeitsmarktausgaben sollen bis zum Jahr
2022 demzufolge nur leicht steigen.

Die Zuschusse des Bundes uber den Gesundheitsfonds an die Gesetzliche
Krankenversicherung (GKV) bleiben mit jéhrlich 14,5 Mrd. Euro auf hohem Ni-
veau. Die Finanzlage im Gesundheitsfonds und bei den gesetzlichen Krankenkas-
sen ist noch stabil. In einigen Bereichen der Krankenversorgung sind allerdings
héhere Ausgaben zu verzeichnen - auch aus Griinden der demografischen Ent-
wicklung. Bislang konnte der Aufwuchs durch die gute Lage bei den Beitragsein-
nahmen und den Bundeszuschuss aufgefangen werden. Der Finanzbedarf gerade
fur die groBen Kostenblécke - die stationdre und ambulante drztliche Versorgung
und die Arzneimittelausgaben — durfte sich aber weiter erhdhen. Dadurch wird
der Finanzierungsdruck auf den Bundeshaushalt steigen. Ob dann der bislang
gewdhrte Bundeszuschuss zur pauschalen Abgeltung der Aufwendungen der
Krankenkassen fir versicherungsfremde Leistungen ausreicht, ist fraglich.
Bislang liegt ihm keine nachvollziehbare Berechnung der versicherungsfremden
Leistungen innerhalb der GKV zugrunde.
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Bei den Zinsausgaben profitiert der Bundeshaushalt seit Jahren von unverédndert
glnstigen Refinanzierungsbedingungen. Zusétzliche Entlastungen in zweistelliger
Milliardenhdhe ergaben sich aus den hohen Agio-Einnahmen der letzten Jahre.
Die sofortige auf die Kassenwirksamkeit abstellende Buchung von Agien oder
Disagien als Einnahmen oder Ausgaben ist finanzwirtschaftlich nicht unproble-
matisch, da sie viele Haushaltsjahre betreffen. Aktuell vermindern die Agien die
Zinsausgaben und Uberzeichnen damit die Wirkung sinkender Zinsen zulasten der
kommenden Haushalte. Die Bundesregierung sollte Agien und Disagien perioden-
gerecht verteilen und buchen. Eine solche Verbuchung praktiziert sie bereits seit
Jahren erfolgreich bei den inflationsindexierten Anleihen.

Insgesamt profitiert der Bundeshaushalt von erheblich geringeren Zinsausgaben
gegeniber friheren Planungen: Fir den Zeitraum 2014 bis 2021 beladuft sich die
Entlastung auf insgesamt fast 117 Mrd. Euro. Die Zinsausgabenquote und die
Zinssteuerquote, also der Anteil der Steuereinnahmen, der flir Zinsausgaben
bendtigt wird, erreichen historisch niedrige Werte. So féllt die Zinssteuerquote
zum Ende des Finanzplans auf 5,5 %. Das ist unterhalb des Niveaus des Jahres
1977 von 6,0 % - allerdings bei einer dreimal so hohen Schuldenstandsquote.
Ende der 1990-Jahre betrug die Quote 21,4 %. Das Zinsdnderungsrisiko bleibt
angesichts jahrlicher Anschlussfinanzierungen von durchschnittlich rund 190 Mrd.
Euro im Finanzplanungszeitraum hoch.

Nach der Steuerschédtzung vom Mai 2018 wird mit einem weiter wachsenden
Steuervolumen fiir alle 6ffentlichen Haushalte gerechnet. Die Steuereinnahmen
sollen im Zeitraum 2019 bis 2022 um jahrlich mehr als 4 % steigen. Wenn durch-
greifende SteuerentlastungsmaBnahmen ausbleiben, kénnte die Steuerquote bis
zum Ende des Finanzplanungszeitraums auf 23,2 % des BIP steigen. Dies ist ge-
gentber der Steuerquote von 2017 von 22,5 % nochmals ein Anstieg von 0,7 Pro-
zentpunkten oder rund 27 Mrd. Euro (2022). Allerdings profitiert der Bund von
diesem Anstieg aufgrund der fortschreitenden Abgabe von Umsatzsteueranteilen
an Lander und Kommunen in geringerem Umfang: Er kann einen Anstieg von
jéhrlich 3,4 % im Zeitraum von 2019 bis 2022 erwarten, wéhrend die Lander in
diesem Zeitraum ihre Steuereinnahmen um jéhrlich 4,1 % nach oben schrauben
kénnen. Zudem wiirde das Steueraufkommen des Bundes bei dem vorgesehenen
Abbau des Solidaritdtszuschlags ab dem Haushalt 2021 in der Gré6Benordnung
von jéhrlich 10 Mrd. Euro sinken.

Die steuerlichen Abfiihrungen an die Europdische Union kénnten sich ab dem
Jahr 2021 aufgrund des Brexit und des neuen EU-Finanzrahmens gegeniiber der
Steuerschédtzung merklich erhéhen. Die seinerzeit flr das Jahr 2012 erstmals
vorgesehene Einfiihrung einer Finanztransaktionssteuer in der Europdischen
Union verschiebt sich auf unbestimmte Zeit.

Im vertikalen Finanzausgleich leistet der Bund aus seinem Steueraufkommen
auch weiterhin hohe Zuweisungen an die Lénder. Als Ergebnis der Neuregelung
der Bund-Lédnder-Finanzbeziehungen steigen die Bundesergdnzungszuweisungen
ab dem Jahr 2020 auf jahrlich (iber 11 Mrd. Euro an gegeniiber 8,0 Mrd. Euro
nach dem Haushaltsentwurf 2019.
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Die Verschuldung des Bundes einschlieBlich seiner Extrahaushalte wird bis zum
Jahresende 2018 voraussichtlich gegenuber dem Vorjahr erneut leicht sinken.
Sie wdre damit seit dem Jahr 2014 durchgéngig rickldufig. Die Schuldenstands-
quote - also der Anteil der Schulden am BIP - wird folglich ebenfalls sinken. Die
Schulden, die der Bund zur Bewaéltigung der Wirtschafts- und Finanzmarktkrise
von der Kreditwirtschaft ibernommen hat, bestehen fort, wenn auch in einem
geringerem Umfang. In welchem MaBe diese Verpflichtungen den Schuldenstand
dauerhaft erhéhen, wird erst feststehen, wenn alle Unterstiitzungsmalnahmen
jenseits des aktuellen Finanzplanungszeitraums abgewickelt sind.

AuBer den im Haushaltsgesetz enthaltenen Gewéhrleistungserméchtigungen

hat der Bund Garantiezusagen zugunsten der europdischen Rettungsschirme
gegeben. Diese dienen der Absicherung der HilfsmalRnahmen zugunsten einiger
Lénder des Euroraums. Hieraus kénnten bislang nicht eingeplante Belastungen
auf den Bundeshaushalt zukommen. Dies hdngt davon ab, ob es insbesondere
Griechenland als Hauptempfénger der Hilfen gelingen kann, den eingeschlagenen
Reformkurs fortzusetzen und seine Staatsschuldenqguote in den nédchsten Jahren
deutlich zu reduzieren.

Die europédischen Regelwerke des Stabilitdts- und Wachstumspakts sowie des
Fiskalvertrags sollen tragféhige offentliche Finanzen und Strukturreformen in
den Mitgliedstaaten férdern. Die konsequente Umsetzung dieser Regeln ist uner-
lasslich, um die Gefahr kiinftiger Staatsschuldenkrisen in der Europédischen Union
nachhaltig zu verringern. In der Vergangenheit hat es eher an dieser Umsetzung
gefehlt. Daher ist zu fordern, dass der Wille zur Einhaltung der Stabilitdtsziele in
der européischen Fiskalpolitik durch eine konsequente Anwendung der Fiskal-
regeln untermauert und Ermessensspielrdume in diesem Sinne begrenzt werden
mdassen. Die von der EU-Kommission zur vermeintlichen Starkung der Haushalts-
Uberwachung geplanten einheitlichen Rechnungslegungsstandards (EPSAS) sind
demgegendiber nicht geeignet, die gesamteuropdische Haushaltsdisziplin zu ver-
bessern. Der Bundesrechnungshof hat sich in einem Bericht an den Deutschen
Bundestag gegen eine verbindliche Einfiihrung der EPSAS in den EU-Mitgliedstaa-
ten und insbesondere in Deutschland ausgesprochen. Er halt es fir unwahr-
scheinlich, dass durch eine harmonisierte Rechnungslegung (ber verbindliche
Standards die von der EU-Kommission angestrebten Ziele — also nachhaltig trag-
féhige offentliche Haushalte — erreicht oder zumindest wirkungsvoll unterstiitzt
werden kdnnen.

Beim strukturellen Defizit gilt fiir Deutschland im prdventiven Arm des euro-
pdischen Stabilitdts- und Wachstumspakts ein mittelfristiges Ziel von maximal
0,5 % des BIP. Diese Vorgabe unterschreiten die 6ffentlichen Haushalte Deutsch-
lands seit dem Jahr 2012. Auf Grundlage der aktuellen Projektionen wird der
Wert auch fur den Zeitraum der mittelfristigen Finanzplanung eingehalten.
Deutschland gehért damit zu den finanzwirtschaftlich stabilsten Mitgliedstaaten
innerhalb der Europédischen Union.

Die deutsche Schuldenstandsquote ist riickldufig und soll im Jahr 2019 erstmals
nach fast 20 Jahren wieder den europédischen Referenzwert von 60 % des BIP
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unterschreiten. Zugunsten kiinftiger finanzwirtschaftlicher Handlungsfdhigkeit
gilt es, diese positive Entwicklung durch eine nachhaltige Finanzpolitik zu unter-
stutzen.

2.1 Haushaltseckwerte bis 20222

Die Eckwerte des Haushaltsentwurfs 2019 und des Finanzplans bis zum Jahr
2022 beruhen auf der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung zur gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung in Deutschland.® Fir das BIP erwartet sie jahresdurch-
schnittlich einen preisbereinigten Anstieg von 2,3 % im Jahr 2018 und 2,1 % im
Jahr 2019. Bis zum Jahr 2022 soll das BIP um jahrlich 1,4 % steigen. Die mdg-
lichen Folgen eines Austritts des Vereinigten Kénigreichs aus der Europaischen
Union sind allerdings weiterhin unklar und daher noch nicht bericksichtigt. Auf
dem Arbeitsmarkt rechnet die Bundesregierung mit einer weiteren Zunahme der
Erwerbstatigen auf 45,5 Millionen bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums.
Bei der Arbeitslosigkeit wird ein Rickgang auf 2,2 Millionen Personen bis zum
Jahr 2022 prognostiziert. Hierbei sind die Herausforderungen im Zusammenhang
mit der zu bewaltigenden Integration von Asylsuchenden und Fllichtlingen in den
Arbeitsmarkt bereits beriicksichtigt. Diese Rahmendaten bilden die Grundlage fir
den Haushaltsentwurf 2019 und den Finanzplan bis 2022.

2.1.1 Haushaltsentwurf 2019

2.1.11 Ausgaben

Im Entwurf des Bundeshaushalts 2019 sind Gesamtausgaben von 356,8 Mrd.
Euro veranschlagt (vgl. Abbildung 2.1). Gegenlber dem Haushalts-Soll 2018
(343,6 Mrd. Euro) steigen die Ausgaben um 13,2 Mrd. Euro oder 3,8 %.

Der Haushaltsentwurf liegt damit erneut Gber der angenommenen Preissteige-
rungsrate (1,5 %). Steigerungen von 3 % und mehr gegeniber dem Soll 2018
weisen fast alle groBeren Ressorthaushalte aus: Dazu gehéren die Einzelplane
06, 08, 10, 11, 12, 14, 16, 23 und 30 (vgl. Tabelle 2.1).

2 Quellen fir Ist-Ergebnisse bis einschlieBlich des Haushaltsjahres 2017 sowie fir Sollzahlen ab dem
Haushaltsjahr 2018 (soweit nicht gesondert aufgefiihrt): Haushalts- und Vermdgensrechnungen bis
2017, Haushaltsentwurf 2019 (Bundestagsdrucksache 19/3400), Finanzplan des Bundes 2018 bis 2022
(Bundestagsdrucksache 19/3401), Finanzbericht 2019 des BMF (August 2018).

3  Gesamtwirtschaftliches Produktionspotenzial und Konjunkturkomponenten - Frithjahrsprojektion der
Bundesregierung vom 25. April 2018.
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Entwicklung der Ausgaben und Einnahmen Abbildung 2.1
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Den vom Ausgabevolumen her héchsten Zuwachs hat einmal mehr der Einzel-
plan 11 mit 5,0 Mrd. Euro (+3,6 %). Allerdings liegt dieser Anstieg leicht unter-
halb der bisherigen Finanzplanung (vgl. Tabelle 2.3). Erneut deutlich wachsen
sollen die Ausgaben im Einzelplan 14 um 4,3 Mrd. Euro (+11,4 %). Die im Haus-
haltsentwurf 2019 veranschlagten Ausgaben flr Verteidigung steigen damit ge-
genuber dem Ist 2015 - also in dem Zeitraum einer Wahlperiode — um Uber 26 %
(vgl. Tabelle 2.1). Sie liegen damit auch deutlich (3,0 Mrd. Euro) Uber dem bishe-
rigen flir das Jahr 2019 vorgesehenen Finanzplanansatz (vgl. Tabelle 2.3).
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Wesentliche Ausgabenveranderungen in den Einzelplanen Tabelle 2.1

Ausgabenverdnde-
rungen innerhalb
der Einzelplane?

Einzelplan 04
(Bundeskanzleramt)

2290

Einzelplan 05
(Auswartiges)

5117

Einzelplan 06
(Inneres, Bau und
Heimat)

7788

Einzelplan 08
(Finanzen)

6 048

Einzelplan 09
(Wirtschaft und
Energie)

7487

Einzelplan 10
(Erndhrung und
Landwirtschaft)

5429

Einzelplan 11
(Arbeit und Soziales)

129323

Einzelplan 12
(Verkehr und digitale
Infrastruktur)

24273

Einzelplan 14
(Verteidigung)

35141

Einzelplan 15
(Gesundheit)

14599

Einzelplan 16
(Umwelt, Natur-
schutz u. nukleare
Sicherheit)

4316

Einzelplan 17
(Familie, Senioren,
Frauen und Jugend)

8838

Einzelplan 23
(wirtschaftl. Zusam-
menarbeit und
Entwicklung)

7893

20,6

Einzelplan 30
(Bildung und
Forschung)

16 271

1049 69 1006 6,2 340 2,0 529

Einzelplan 32
(Bundesschuld)

18 306

-3472 -15,9 100 0,5 1008 55 177

Einzelplan 60
(Allgemeine Finanz-
verwaltung)

22591

-5502 -196  -5212 -23,1 1438 83 -803

Erlauterung:

a Einzelplane mit Plafonds Gber 1 Mrd. Euro; Ist 2016: Haushaltsrechnung.
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Auch die anderen groBen Ressorteinzelplane verzeichnen nach dem Haushalts-
entwurf Uberwiegend erhebliche Ausgabensteigerungen. Innerhalb des vierjahri-
gen Zeitraums einer Wahlperiode liegen die Steigerungen bei bis zu 50 %. Der
Verdopplung des Haushaltsvolumens im Einzelplan 06 beruht - neben Ausgabe-
erhéhungen u. a. im Bereich der inneren Sicherheit — auf der Umschichtung des
Wohnungs- und Stadtebaus aus dem Einzelplan 16. Letzterer verzeichnet deshalb
im Haushaltsjahr 2018 einen Rickgang der Ausgabeermachtigungen um 61,5 %.

Riacklaufig seit dem Haushaltsjahr 2015 sind die beiden Einzelpldne 32 und 60.
Dies liegt beim Einzelplan 32 an den weiterhin niedriger veranschlagten Zins-
ausgaben. Beim Einzelplan 60 sind vor allem die weggefallenen Zufithrungen an
die Sondervermogen ,Kommunalinvestitionsforderungsfonds" (2015, 2016) und
,Digitalfonds" (2018) sowie an die Asyl-Riicklage (2015 bis 2017) daflir ursachlich.
Der Bundeszuschuss an den Energie- und Klimafonds (EKF) Ubersteigt dem-
gegenuber erstmals mit 3,1 Mrd. Euro die Schwelle von 3 Mrd. Euro.
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Entwicklung der Gesamtausgaben Tabelle 2.2

N

Zinsausgaben
(in Mrd. Euro) 38,1 331 32,8 30,5 31,3 259 21,1 17,5 17,5 18,2

Arbeitsmarktausgaben
(in Mrd. Euro) 44,3 49,5 41,6 39,5 32,7 32,5 339 34,6 37,6 36,7

Gesamtausgaben
(in Mrd. Euro)? 292,3 303,7 296,2 3068 3078 2955 2993 3109 325,7 343,6

Verénderungsrate (in %)
ggu. Vorjahr 3,5 3,9 -25 36 0,3 -4,0 1,3 3,9 48 55

Verénderung 2019 zu 2009
(in %)

Gesamtausgaben ohne
Ausgaben fiir Zinsen
(in Mrd. Euro) 2542 270,6 2634 2763 276,5 269,6 2782 2934 3082 3254

Verénderungsrate (in %)
ggu. Vorjahr 50 6,5 2,7 4,9 0,1 -25 32 55 50 56

Veranderung 2019 zu 2009
(in %)

Gesamtausgaben ohne

Ausgaben fiir Zinsen und

Arbeitsmarkt

(in Mrd. Euro) 2099 221,1 2218 2368 243,8 2371 244,3 2588 270,6 288,7

Veranderungsrate (in %)
ggu. Vorjahr 54 53 0,3 6,8 3,0 -27 30 59 4,6 6,7

Verénderung 2019 zu 2009
(in %)

Erlduterung:
a 2015 bis 2017: Gesamtausgaben ohne Zufiihrungen an Asylriicklage.

Vergleicht man den Haushaltsentwurf 2019 mit dem von der Wirtschafts- und
Finanzmarktkrise beeinflussten Haushalt 2009, ergibt sich ein Aufwuchs der
Gesamtausgaben von 22 % (Tabelle 2.2). Diese maBvolle Steigerung ist tber-
wiegend der flir den Bund auBerst glinstigen Entwicklung des Schuldendienstes
sowie der konjunkturellen Erholung am Arbeitsmarkt zu verdanken. Sie hat sich
in ricklaufigen Zins- und Arbeitsmarktausgaben niedergeschlagen. Die Ausgaben
in den Ubrigen Politikfeldern sind hingegen kraftig gestiegen — um insgesamt
43,6 % seit dem Jahr 2009 (vgl. Tabelle 2.2). Die Ausgabenpolitik ist also nach
Herausnahme der Bereiche ,Zinsen™ und ,Arbeitsmarkt"™ weiterhin expansiv
ausgerichtet.
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2.1.1.2 Einnahmen

Die Einnahmen im Haushaltsentwurf 2019 - ohne Mliinzeinnahmen (0,3 Mrd.
Euro) und Entnahme aus der Asyl-Rlicklage (5,0 Mrd. Euro) - betragen 351,5 Mrd.
Euro (vgl. Abbildung 2.1). Darin enthalten sind Steuereinnahmen von 333,0 Mrd.
Euro. Diese steigen gegenuber dem Soll 2018 (321,3 Mrd. Euro) um 11,7 Mrd.
Euro bzw. 3,6 %. Die Entwicklung des Steueraufkommens seit der Wirtschafts-
und Finanzmarktkrise erreicht fast in jedem Jahr zweistellige Milliardenzuwachse.
Die im zweiten ,Krisenhaushaltsjahr 2010" erzielten Steuereinnahmen des Bun-
des von 226,2 Mrd. Euro werden um nahezu die Halfte, namlich um 106,8 Mrd.
Euro Ubertroffen. Dies ist umso bemerkenswerter, als der Bund sein Steuerauf-
kommen durch die fortgesetzte Abgabe von Umsatzsteueranteilen zugunsten der
Lander und Kommunen nicht unerheblich verringert hat (vgl. dazu Nr. 2.2.5).

Der Haushaltsentwurf 2019 sieht erneut - wie in den Haushalten 2014 bis 2018 -
keine Nettokreditaufnahme vor, um den Haushalt auszugleichen. Die seit dem
Haushalt 2014“ eingeschlagene Linie des neuverschuldungsfreien Haushalts wird
beibehalten. Anders sieht es allerdings beim finanzstatistischen Finanzierungs-
saldo aus: Er betragt -5,3 Mrd. Euro (vgl. Abbildung 2.2). Er wird durch die Mlinz-
einnahmen (0,3 Mrd. Euro) sowie einer Entnahme aus der Asyl-Rlcklage (5,0 Mrd.
Euro) gedeckt. Diese Ricklage wurde erstmals im Haushalt 2015 veranschlagt.
Sie dient der Finanzierung von Belastungen im Zusammenhang mit der Aufnah-
me und Unterbringung von Asylsuchenden und Flichtlingen, die dem Bund durch
seine strukturelle, dauerhafte und dynamische Beteiligung an den Kosten der
Lander und Kommunen und durch eigene Aufwendungen entstehen.® Ihr Volu-
men betrug Ende 2017 fast 24,0 Mrd. Euro und setzt sich aus Uberschiissen der
Haushalte 2015 bis 2017 sowie aus einem Anteil des Bundes am Bundesbankge-
winn 2015 zusammen. Im Haushaltsplan 2018 ist eine Entnahme von 1,6 Mrd.
Euro veranschlagt. Fir die Haushaltsjahre 2020 ff. verbleibt noch ein Riicklagen-
betrag von 17,3 Mrd. Euro; dieser soll nach dem Finanzplan zum Ausgleich der
Haushalte 2020 bis 2022 herangezogen werden.

4 Der Haushalt 2014 wies im Soll eine Nettokreditaufnahme von 6,5 Mrd. Euro auf, auf die im
Haushaltsvollzug nicht zuriickgegriffen werden musste.
5 Vgl. Zweckbestimmung und Haushaltsvermerk zu Kapitel 6002 Titel 359 01.
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Entwicklung des Finanzierungssaldos Abbildung 2.2
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2.1.2 Ausbau der Sondervermdgen

Seit dem Jahr 2007 ist eine Reihe neuer Sondervermdgen errichtet worden (vgl.
Nr. 1.12). Sie sind besondere Teile des Bundesvermoégens mit eigener Wirt-
schaftsfihrung, die nur mit ihren Zufihrungen und Ablieferungen im Bundes-
haushalt veranschlagt werden. Ihre Wirtschaftsplane sind als Anlagen zum Bun-
deshaushalt abgedruckt. Finanzwirtschaftlich und haushaltsrechtlich relevante
Aspekte enthalten insbesondere folgende Sondervermégen:

2.1.2.1 Energie- und Klimafonds

Das Sondervermdgen ,Energie- und Klimafonds"™ (EKF) weist im Entwurf seines
Wirtschaftsplans 2019 Mittel von 4,3 Mrd. Euro aus. Seit dem Haushaltsjahr 2014
erhalt der am 1. Januar 2011 errichtete EKF fortwdahrend Zuweisungen aus dem
Bundeshaushalt.® Im Haushaltsentwurf 2019 steigen diese auf 3,1 Mrd. Euro.
Dies ist ein Mehr von 0,3 bzw. 2,3 Mrd. Euro gegentiber den Haushalten 2018 und
2017. Die Bundeszuweisung ist notwendig, um die Finanzierung der verschiede-
nen Férderprogramme des EKF sicherzustellen. Anders als urspringlich geplant
reichen hierfur die Einnahmen aus der Versteigerung von Berechtigungen zur
Emission von Treibhausgasen trotz steigender Tendenz bei Weitem nicht aus.

6 Die Mdglichkeit einer erganzenden Haushaltsfinanzierung des EKF ist in § 4 Absatz 3 EKFG vorgesehen.
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Sie werden flr das Jahr 2019 auf 1,2 Mrd. Euro geschatzt. Im EKF sind derzeit
deutlich mehr Mittel veranschlagt, als voraussichtlich zur Deckung der verschie-
denen Programme benétigt werden. Sie flieBen teilweise in die Ricklage des
EKF?, die im Wirtschaftsplan 2018 ein Volumen von 1,6 Mrd. Euro ausweist.
Angesichts der auf Dauer angelegten hohen Haushaltsfinanzierung halt es der
Bundesrechnungshof fir geboten, die von ihm schon mehrfach empfohlene
Rickverlagerung der vom EKF finanzierten Aufgaben in die hierfir zustandigen
Einzelplane (insbesondere 09, 12 und 16) des Bundeshaushalts ins Auge zu fas-
sen. Dies wurde auch die parlamentarische Kontrolle zu diesen Aufgabenberei-
chen erleichtern.

2.1.2.2 Weitere Nebenhaushalte

Die Sondervermdgen ,Kinderbetreuungsausbau®, ,Aufbauhilfe®, ,Kommunal-

investitionsféorderungsfonds", ,Digitalfonds" sowie das im Haushaltsentwurf

enthaltene neue Sondervermdgen ,Ganztagsschulfonds" erhielten bzw. erhalten

folgende Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt:

= Das Sondervermdgen ,Kinderbetreuungsausbau®™ enthalt Finanzhilfen fir
mehrere Investitionsprogramme im Zeitraum 2008 bis 2020 (insgesamt rund
4,4 Mrd. Euro einschlieBlich des Investitionsprogramms 2017 bis 2020);8

= Fir den im Haushaltsjahr 2013 zur Beseitigung von Hochwasserschaden errich-
teten ,Aufbauhilfefonds™ waren zunachst 8,0 Mrd. Euro veranschlagt, wovon
1,75 Mrd. Euro wieder in den Bundeshaushalt vereinnahmt wurden (0,25 Mrd.
Euro im Haushalt 2015 und 1,5 Mrd. Euro im Haushalt 2016). Aus dem Sonder-
vermoégen wurden bis zum 31. Dezember 2017 rund 3,4 Mrd. Euro verausgabt,
davon rund 0,7 Mrd. Euro im Jahr 2017. Weitere Mittelabflisse sind zu erwarten.

= Der ,Kommunalinvestitionsférderungsfonds" erhielt 3,5 Mrd. Euro fir kommu-
nale Investitionszwecke im Haushalt 2015 (Erster Nachtragshaushalt) sowie
weitere 3,5 Mrd. Euro fir die kommunale Bildungsinfrastruktur im Haushalt
2016 (Nachtragshaushalt).

= Fir den neu errichteten ,Digitalfonds™ wurden im Haushalt 2018 im Vorgriff auf
die kiinftigen Einnahmen des Fonds Ausgabeermachtigungen von 2,4 Mrd. Euro
veranschlagt. Dieses neue Sondervermdgen dient der Férderung des Breit-
bandausbaus und der Umsetzung des Digitalpakts Schule. Der Fonds soll sich
aus Erldsen der Mobilfunk-Frequenzversteigerungen (5G) durch die Bundes-
netzagentur finanzieren. Wann und in welchem Umfang die Erlése anfallen,
steht noch nicht fest. Bis zum Eingang dieser Mittel ist eine Anschubfinanzie-
rung durch den Bundeshaushalt vorgesehen.

= Ob flr die MaBnahme ,Ganztagsschule/Ganztagsbetreuung" ein weiteres
Sondervermégen errichtet wird, ist bislang nicht geklart. Fir den im Finanzpla-
nungszeitraum vorgesehenen Mitteleinsatz von 2,0 Mrd. Euro ist haushaltsma-
Bige Vorsorge im Einzelplan 60 in Form einer globalen Mehrausgabe getroffen.

7 Nach § 5 des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermégens ,Energie- und Klimafonds" (EKFG) ist
eine Ricklagenbildung grundsatzlich zuléssig. Sie dient dem Ausgleich nicht bzw. nicht immer vorher-
sehbarer Schwankungen sowohl auf der Einnahmenseite wie auch auf der Ausgabenseite, z. B. infolge
von Verzdgerungen bei neuen ProgrammmafBnahmen.

8 Daruber hinaus beteiligt sich der Bund durch die Abgabe von Umsatzsteueranteilen in steigendem
MaBe - derzeit jahrlich in Hohe von 945 Mio. Euro - an den Betriebskosten der Kinderbetreuung
(vgl. Tabelle 2.4).
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Die Zuweisungen an diese Sondervermdgen werden in den Haushaltsrechnungen
als tatsachlich geleistete — und flr die Schuldenregel relevante — Ausgaben ge-
bucht, obwohl die Ausgaben kassenmaBig zum Teil erst Jahre spater fallig wer-
den. So sind im Haushaltsentwurf 2019 zur Finanzierung von Auszahlungen aus
diesen Sondervermdgen insgesamt 2,9 Mrd. Euro als kassenwirksame, aber
,hicht NKA-relevante" Kreditaufnahmen vorgesehen.® Ausgaben des Digitalfonds
sind hierbei noch nicht berticksichtigt. Werden die Mittel ganz oder teilweise nicht
bendétigt und in spateren Haushaltsjahren wieder im Bundeshaushalt vereinnahmt
(wie beim Aufbauhilfefonds), ist die in der Haushaltsrechnung vormals gebuchte
~Ist-Ausgabe® (beim Aufbauhilfefonds: 8,0 Mrd. Euro in der Haushaltsrechnung
2013) lberhoht.

Zwischen der Veranschlagung im Bundeshaushalt und dem tatsachlichen kassen-
maBigen Bedarf in den Sondervermégen vergehen in der Regel mehrere Jahre.
Dies zeigt sich deutlich beim Kommunalinvestitionsférderungsfonds: Von den fir
kommunale Investitionszwecke (Finanzhilfen gemaB § 3 KinvFG) im Haushalt
2015 veranschlagten Mitteln von 3,5 Mrd. Euro sind bis Ende August 2018 erst
0,97 Mrd. Euro (27,7 %) abgeflossen. Die im Haushalt 2016 veranschlagten Mittel
fir kommunale Bildungsinfrastruktur (Finanzhilfen gemaB § 10 KinvFG) verzeich-
neten bis zu diesem Termin fast keinen Abfluss (0,0012 Mrd. Euro). Das gleiche
Schicksal dirfte die im Haushalt 2018 veranschlagten Ausgabeermachtigungen
fur den ,Digitalfonds" treffen, zumal die erforderlichen gesetzlichen und verwal-
tungsmaBigen Regelungen bislang noch nicht in Kraft getreten sind. Hier ware
es haushaltsrechtlich ausreichend gewesen, wenn die in den Jahren 2019 ff.
vorgesehenen Investitionen durch Verpflichtungsermachtigungen ausgewiesen
worden waren.

Mit der Errichtung derartiger Sondervermégen wird vor allem das Ziel verfolgt,
Ausgaben ,buchmaBig" um Jahre nach vorne zu ziehen. So werden im ,Digital-
fonds" 2,4 Mrd. Euro als Ausgaben im Soll und Ist (in der Haushaltsrechnung
2018) ausgewiesen, die erst Jahre spater anfallen und den Bundeshaushalt belas-
ten werden. Bundesmittel werden nicht dem Haushaltsjahr zugeordnet, in dem
sie aus den Sondervermdégen abflieBen und damit flr den Bund kreditrelevant
werden. Eine solche ,Toépfchenwirtschaft™ beeintrachtigt wesentliche Haushalts-
grundsatze wie die der Einheit, Jahrlichkeit, Falligkeit und Klarheit. Zudem wer-
den wichtige finanzstatistische Kennzahlen wie die Investitionsausgabenquote
verfalscht.

Auch der Haushaltsabschluss wird in Bezug auf die Schuldenregel komplizierter
und intransparenter: So wird in der Haushaltsrechnung die Nettokreditaufnahme
um die tatsachlich aus den oben genannten Sondervermdégen abgeflossenen
Ausgaben (= negative Finanzierungssalden) erhoht.!® Bei spateren Ruckfliissen
wie im Falle des Aufbauhilfefonds ist eine Korrektur nicht mehr maoglich.

9 Haushaltsentwurf 2019, Gesamtplan Teil IV: Kreditfinanzierungsplan (noch nicht veréffentlicht).

10 Vgl. Haushaltsrechnung 2017 Nr. 2.1: Berechnung der zuldssigen Kreditaufnahme nach § 5 des Artikel
115-Gesetzes sowie der Verordnung lber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente
nach § 5 des Artikel 115-Gesetzes, Pos. 4b bis 4d.
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Deshalb empfiehlt der Bundesrechnungshof, auf Umwegfinanzierungen Uber
Nebenhaushalte zu verzichten. Die erforderlichen Mittel kénnen bedarfsgerecht
als Ausgabe- oder Verpflichtungsermachtigungen im Kernhaushalt veranschlagt
werden. Damit wirden vor allem der Jahrlichkeitsgrundsatz sowie das Transpa-
renzgebot beachtet und die Wahrnehmung des parlamentarischen Budgetrechts
bei den jahrlichen Haushaltsberatungen gestarkt.

2.1.3 Finanzplan 2018 bis 2022

Zusammen mit dem Haushaltsentwurf 2019 setzt der Finanzplan bis 2022 die so-
genannten prioritdren MaBnahmen des Koalitionsvertrags vom 14. Marz 2018 um.
Der neue Finanzplan baut auf dem von der alten Bundesregierung beschlossenen
bisherigen Finanzplan 2017 bis 2021 auf. Unter Einbeziehung einer Fortschrei-
bung der Planungszahlen in das neue Finanzplanjahr 2022, verbesserter Steuer-
einnahmeerwartungen sowie absehbarer Mehr- und Minderbelastungen ermit-
telte das BMF im Eckwertebeschluss vom 2. Mai 2018 einen Spielraum von rund
43 Mrd. Euro. Die gegenlber dieser Prognose erforderlichen Aktualisierungen

z. B. hinsichtlich der gesamtwirtschaftlichen Eckdaten und der Steuerschatzung
vom 9. Mai 2018 sind in den neuen Finanzplan eingeflossen.

Nach dem Finanzplan sollen die Gesamtausgaben in den Haushaltsjahren 2020

und 2021 auf 363,2 Mrd. Euro bzw. 369,3 Mrd. Euro steigen. Fir das Haushalts-

jahr 2022 sind 375,5 Mrd. Euro vorgesehen. Der Ausgabenzuwachs von 18,7 Mrd.

Euro im letzten Finanzplanungsjahr gegenltiber dem Haushaltsentwurf 2019

(356,8 Mrd. Euro) verteilt sich hauptsachlich auf

= Einzelplan 11%* (+17,3 Mrd. Euro u. a. wegen steigender Bundesleistungen an
die Rentenversicherung einschlieBlich einer jahrlichen Zufiihrung von 2,0 Mrd.
Euro an eine Rucklage ,Demografievorsorge Rente™) ab dem Jahr 2021,

= Einzelplan 14 (+1,0 Mrd. Euro),

= Einzelplan 32 (+1,3 Mrd. Euro) sowie

= Einzelplan 60 (+2,6 Mrd. Euro).

Einen Ausgabenriickgang gegenliber dem Haushaltsentwurf 2019 verzeichnen
= Einzelplan 05 (-0,6 Mrd. Euro),

= Einzelplan 06 (-1,6 Mrd. Euro) und

= Einzelplan 23 (-1,0 Mrd. Euro).

Auf der Einnahmenseite bildet die Steuerschatzung vom 9. Mai 2018 die Pla-
nungsbasis flr die Steuereinnahmen. Der ab dem Jahr 2020 geltende neue Fi-
nanzausgleich ist dort erstmals berticksichtigt. Der Anstieg der Steuereinnahmen
seit dem Jahr 2010 soll sich fortsetzen. Insgesamt wird fir den Zeitraum 2019
bis 2022 mit einem Zuwachs um 26,7 Mrd. Euro gerechnet — von 333,0 Mrd. Euro
(2019) auf 359,7 Mrd. Euro (2022). Fir die ab dem Jahr 2021 geplante stufenwei-
se Absenkung des Solidaritatszuschlags ist im Finanzplan durch globale Minder-
einnahmen Vorsorge getroffen.

11 Ressortbezeichnungen: vgl. Tabelle 2.1.
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2.1.4 Vergleich zum bisherigen Finanzplan 2017 bis 2021

Mit Blick auf den bisherigen Finanzplan gleichen sich die Belastungen und Entlas-
tungen im Zeitraum 2019 bis 2021 aus. Im Ergebnis sind weiterhin keine neuen
Kredite zum Haushaltsausgleich vorgesehen.

2.1.4.1 Belastungen gegenlber bisherigem Finanzplan

Auf der Ausgabenseite verzeichnen die Einzelplanplafonds Gberwiegend Mehraus-
gaben gegeniber dem bisherigen Finanzplan (vgl. Tabelle 2.3). Die nominal
héchsten Ausgabensteigerungen gegenliber der alten Finanzplanung betreffen
die Bereiche der Verkehrsinfrastruktur, der inneren und duBeren Sicherheit, der
Rente (im Haushalt 2022), der Familie sowie der Bildungs- und Forschungsférde-
rung: Betroffen sind die Einzelpléane 06, 08, 09, 11, 12, 14, 17 sowie 30.%2

12 Ressortbezeichnungen: vgl. Tabelle 2.1.
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Veranderungen gegenulber bisherigem Finanzplan 20212

Tabelle 2.3

Haushaltsentwurf 2019 /neuer Finanzplan (Fpl.) 2022

Nettokreditaufnahme nach bisherigem Finanzplan 2021 0,0 0,0 0,0
Nettokreditaufnahme nach neuem Finanzplan 2022 0,0 0,0 0,0
Differenz 0,0 0,0 0,0
Belastungen gegeniiber bisherigem Finanzplan 2021 16,6 17,0 171
Mehrausgaben gegeniiber bisherigem Finanzplan 2021 14,5 17,0 17,1
darunter:

Einzelplan 02 0,1 0,1 0,1
Einzelplan 04 0,2 0,2 0,2
Einzelplan 05 0,5 0,0 0,0
Einzelplan 06 59 55 5,7
Einzelplan 07 0,1 0,1 0,1
Einzelplan 08 0,7 0,9 0,9
Einzelplan 09 0,3 11 -0,3
Einzelplan 10 0,4 0,6 0,5
Einzelplan 11 0,0 0,1 2,6
Einzelplan 12 0,6 2,3 3,6
Einzelplan 14 3,0 1,7 15
Einzelplan 15 0,1 0,1 0,1
Einzelplan 17 0,8 1,0 1,0
Einzelplan 23 1,0 0,1 0,0
Einzelplan 30 0,2 11 1,1
Einzelplan 60 0,7 2,1 0,0
Ubrige Einzelplane 0,0 0,1 0,0
Mindereinnahmen gegeniiber bisherigem Finanzplan 2021 2,1 0,0 0,0
Einzelplane 01 bis 32 2,1 0,0 0,0
Entlastungen gegeniiber bisherigem Finanzplan 2021 16,6 17,0 171
Minderausgaben gegeniiber bisherigem Finanzplan 2021 6,0 3,2 4,9
Einzelplan 11 0,8 0,0 0,0
Einzelplan 16 3,4 19 19
Einzelplan 32 18 13 2,1
Einzelplan 60 0,0 0,0 0,8
Mehreinnahmen gegeniiber bisherigem Finanzplan 2021 10,6 13,7 12,2
Einzelplane 01 bis 32 0,0 15 13
Einzelplan 60 10,6 12,2 10,8

Erlduterung:
a Rundungsdifferenzen moglich.
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Auf der Einnahmenseite ergeben sich im Jahr 2019 gegenliber dem bisherigen Fi-
nanzplan Mindereinnahmen bei den Einnahmen aus der Infrastrukturabgabe fur
Pkw?2, deren Einflihrung sich nach Einschatzung der Bundesregierung voraus-
sichtlich auf das Jahr 2020 verschieben wird. Die Folgen sind fiir den Bundes-
haushalt allerdings eher gering, da durch die Verschiebung Mindereinnahmen bei
der Kraftfahrzeugsteuer ausbleiben. Dies ist darin begriindet, dass die Halter von
im Inland zugelassenen Fahrzeugen bei der Kraftfahrzeugsteuer entsprechend
entlastet werden sollen, wenn sie mit der Infrastrukturabgabe auf Pkw belastet
werden. Die Nettomehreinnahmen im Bundeshaushalt werden daher deutlich un-
terhalb der Einnahmen durch die Infrastrukturabgabe liegen.

2.1.4.2 Entlastungen gegeniber bisherigem Finanzplan

GroBere Entlastungen gegenliber dem bisherigen Finanzplan entstehen in den
Einzelplanen 16 und 32 (vgl. Tabelle 2.3). Beim Einzelplan 16 ist der Riickgang
ausschlieBlich darin begriindet, dass der Teilbereich Wohnungsbau und Stadte-
forderung in den Einzelplan 06 umgegliedert worden ist. Die Minderausgaben im
Einzelplan 32 beruhen auf einer weiteren Verringerung der geplanten Zinsaus-
gaben. Der Bundeshaushalt profitiert davon, dass eine Zinswende bislang nicht
eingetreten ist.

Insgesamt verzeichnet der Bundeshaushalt im Finanzplanungszeitraum deutliche
Aufwiichse. Dies gilt nicht nur im Vergleich zu den vorherigen Haushaltsjahren
(vgl. Tabelle 2.1), sondern auch im Vergleich zum letzten Finanzplan. Die Mehr-
ausgaben in einer Reihe von Einzelplanen kdnnen gleichwohl ohne zusatzliche
Neuverschuldung kompensiert werden. Dies soll im Wesentlichen ermdéglicht
werden durch
= hdhere Steuereinnahmen sowie
= die Inanspruchnahme der Kreditermachtigungen aus der Asyl-Rlcklage

(vgl. dazu Nr. 2.3).

2.2 Umsetzung des Koalitionsvertrags und
nachhaltige Bundesfinanzen

Die Bundesregierung verweist darauf, dass der Haushaltsentwurf 2019 und der
Finanzplan bis 2022 einen Dreiklang aus Zukunftsorientierung, sozialer Gerech-
tigkeit und Soliditat bilden. Die haushaltspolitischen Vorgaben des Koalitionsver-
trags einschlieBlich aller sogenannten prioritdren MaBnahmen wiirden im Haus-
haltsentwurf 2019 und im Finanzplan bis 2022 umgesetzt, ohne dass eine
Nettokreditaufnahme notwendig werde.

13 Gesetz zur Einflihrung einer Infrastrukturabgabe fir die Benutzung von BundesfernstraBen vom 8. Juni
2015, BGBI. I S. 904, geédndert durch Erstes Gesetz zur Anderung des Infrastrukturabgabengesetzes
vom 18. Mai 2017, BGBI. I S. 1218.
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Diese Einhaltung eines nach der Schuldenregel ausgeglichenen Haushalts ist al-

lerdings nur moéglich unter Zuhilfenahme der o. a. Asyl-Rlicklage. Zudem gibt es

eine Reihe finanzwirtschaftlicher Risiken und offener Punkte, die die Nachhaltig-

keit der Bundesfinanzen auf mittel- und langfristige Sicht beeintrachtigen kénnen.

Hierzu gehdren insbesondere

= der demografische Wandel,

= der Erhalt und die Modernisierung der Infrastruktur,

= die Aufnahme und Integration von Asylsuchenden und Fliichtlingen einschlieB3-
lich der Bekampfung der Fluchtursachen,

= die wachsenden Hilfen fiir Lander und Gemeinden sowie

= die finanziellen Konsequenzen des Ausscheidens des Vereinigten Kénigreichs
aus der Europaischen Union sowie europdischer MaBnahmen und Reformpro-
jekte (Bankenunion, Vermeidung ktinftiger Schuldenkrisen, Finanzrahmen 2021
bis 2027).

2.2.1 Demografischer Wandel mit Blick auf Alterssicherung

Die durch die demografische Entwicklung bedingten Verdnderungen und Heraus-
forderungen einer alternden Gesellschaft sind Teil der 6ffentlichen und politi-
schen Debatte. Derzeit halten sich die demografischen Mehrbelastungen im Bun-
deshaushalt zwar noch in Grenzen. Dies wird sich aber spatestens dann andern,
wenn die geburtenstarken Nachkriegsjahrgange das Ruhestandsalter erreichen.
Der im Februar 2016 veroffentlichte vierte Bericht des BMF zur Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen'* weist Modellrechnungen aus, die von einem Konsolidie-
rungsbedarf zwischen 1,2 % und 3,8 % des BIP ausgehen.

2.2.1.1 Gesetzliche Rentenversicherung

Insbesondere im Bereich der gesetzlichen Rentenversicherung ist mit zunehmen-

dem Ausgabedruck zu rechnen. Vor diesem Hintergrund hat die Bundesregierung

die Kommission ,Verlasslicher Generationenvertrag" eingerichtet, die fir die

langfristige Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung - das betrifft den

Zeitraum nach 2025 - Empfehlungen vorlegen soll. Die 6ffentliche und private Al-

tersversorgung miussen sich auf Herausforderungen einstellen. Dazu gehéren im

Rentensystem insbesondere

= die wachsende Zahl der Rentenbezieher bei gleichzeitigem Rickgang der Bei-
tragszahler sowie

= die Ubernahme zusétzlicher versicherungsfremder Leistungen?s, wie sie durch
das Rentenpaket 2014 umgesetzt und im Koalitionsvertrag fur die laufende
Wahlperiode vorgesehen sind.

14 Vierter Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Herausgeber: BMF (www.tragfaehigkeit.de);
der nachste Tragfahigkeitsbericht dirfte im Jahr 2019 veréffentlicht werden.

15 Dies sind Leistungen, die der gesetzlichen Rentenversicherung aufgebiirdet werden, obwohl sie an
Nichtversicherte gehen, nicht dem Versicherungszweck entsprechen oder nicht bzw. nicht in ausrei-
chendem MaBe beitragsgedeckt sind; vgl. im Einzelnen: Fehlfinanzierung in der deutschen Sozialversi-
cherung - Studie des Forschungszentrums Generationenvertrédge im Auftrag der Initiative Neue Soziale
Marktwirtschaft, Juni 2011.
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Die private Altersversorgung muss demgegeniber die andauernde Niedrigzins-
phase verkraften. Die niedrigen Zinsen entlasten zwar die 6ffentlichen Haushalte,
wirken sich aber auBerst negativ auf die Renditen der privaten Altersvorsorge aus.

Bereits jetzt zeigen sich die Tragfahigkeitsrisiken in der Rentenversicherung.®
Bei den Leistungen des Bundes an die Rentenversicherung sind im Finanzpla-
nungszeitraum Uberproportionale Ausgabensteigerungen vorgesehen (vgl.

Nr. 2.5.2). Ausgabenverscharfend innerhalb der Rentenversicherung wirken das
in der abgelaufenen 18. Wahlperiode beschlossene Rentenpaket, vor allem die
sogenannte Mitterrente und die Rente ab 63. Die jahrlichen Zahlungen fir die
Mitterrente I'7 werden aufgrund der regelmaBigen Rentenerhéhungen entspre-
chend ansteigen, auch wenn langfristig die Fallzahlen zuriickgehen.

Im Entwurf eines Gesetzes liber Leistungsverbesserungen und Stabilisierung in
der gesetzlichen Rentenversicherung®® ist ein Ausbau dieser versicherungsfrem-
den Leistung - die Mitterrente II - vorgesehen. Danach wird fir Elternteile fir
die Erziehung von vor 1992 geborenen Kindern die Kindererziehungszeit um wei-
tere sechs Monate in der gesetzlichen Rentenversicherung anerkannt. Ab dem

1. Januar 2019 erhalten sie einen Zuschlag, der dem Rentenertrag eines halben
Kindererziehungsjahres entspricht. Allein diese MaBnahme soll ab dem Jahr 2019
zu jahrlichen Mehrausgaben von 3,8 Mrd. Euro flihren, die im Wesentlichen von
den Beitragszahlern und Rentenbeziehern getragen werden miissen.*® Von den
im Gesetzentwurf ausgewiesenen Mehrausgaben bis zum Jahr 2025 von insge-
samt 32,3 Mrd. Euro entfallen allein 26,6 Mrd. Euro (82 %) auf die Mtterrente II.
Vor diesem Hintergrund dirfte der Druck wachsen, diese Leistung komplett aus
dem Bundeshaushalt zu finanzieren.

Neben Verbesserungen bei Erwerbsminderungsrenten und der Mtterrente sowie

einer Entlastung von Geringverdienern stehen folgende zwei MaBnahmen im

Zentrum des Gesetzentwurfs:

= Die EinfUhrung einer Niveausicherungsklausel, mit der bis zum Jahr 2025 ein
Rentenniveau, also die Relation zwischen der Hohe der Standardrente (45 Jah-
re Beitragszahlung auf Basis eines Durchschnittsverdienstes) und dem Entgelt
eines Durchschnittsverdieners, von 48 % gewahrleistet werden soll, und

= die Festlegung, dass der Beitragssatz zur allgemeinen Rentenversicherung bis
zum Jahr 2025 hochsten 20 % betragen darf (Beitragssatzgarantie).

Zur Unterstitzung der Einhaltung der doppelten Haltelinie soll der Bundeszu-
schuss an die allgemeine Rentenversicherung in den Jahren 2022 bis 2025 um je-
weils 0,5 Mrd. Euro angehoben werden. Diese Haltelinie wird im Finanzplanungs-
zeitraum voraussichtlich nur geringe Auswirkungen auf den Bundeshaushalt
haben, da eine solche Unterschreitung des Rentenniveaus nach aktuellen Prog-

16 Zu den léangerfristigen Herausforderungen fir die Rentenversicherung vgl. u. a.: Deutsche Bundesbank,
Monatsbericht August 2016, Berichtsteil Offentliche Finanzen, Rentenversicherung, S. 68-78.

17 Mit der Mitterrente I wurden die anrechenbaren Kindererziehungszeiten fir vor dem Jahr 1992
geborene Kinder um zwdlf Monate ausgeweitet.

18 Bundestagsdrucksache 19/4668.

19 Dazu: DIW-Wochenbericht Nr. 28/2018.
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nosen frihestens ab dem Jahr 2025 droht. Die Beitragssatzgarantie kdnnte aller-
dings auf langerer Sicht erhebliche Risiken mit sich bringen. Denn der Bund tragt
damit nicht nur das demografische Risiko, das aus einem Anstieg des zahlenma-
Bigen Verhaltnisses von Rentnerinnen und Rentnern zu Beitragszahlern resultiert.
Er Gbernimmt zusatzlich auch das konjunkturelle Risiko, indem er die Uber der
Haltelinie liegenden Beitragssatzsteigerungen abféngt, die bei einer schlechteren
konjunkturellen Lage aus geringeren Beitragseinnahmen resultieren wtrden.

Sollte eine doppelte Haltelinie tUber das Jahr 2025 hinaus fortgelten, wie dies
nach dem Koalitionsvertrag (S. 92, Zeile 4242) angestrebt wird, waren damit er-
hebliche Zusatzbelastungen fliir den Bundeshaushalt verbunden, wenn nicht an
anderer Stelle Pflécke zur Konsolidierung eingeschlagen werden - z. B. beim
Renteneinstiegsalter oder der Beitragsbemessungsgrenze. Als Konsequenz droht
ansonsten eine deutliche Erhéhung der fiskalischen Nachhaltigkeitsliicke in der
Rentenversicherung.?® Die ab dem Jahr 2021 vorgesehene Abfiihrung von jahrlich
2,0 Mrd. Euro an eine Riicklage ,Demografievorsorge Rente"™ wird diese Liicke nur
zu einem geringen Teil abdecken. Die Arbeit der Kommission dirfte durch dieses
Rentenpaket jedenfalls nicht leichter werden.

2.2.1.2 Pensionssysteme des Bundes

Im Gegensatz zur gesetzlichen Rentenversicherung dirften die Gbrigen vom

Bundeshaushalt finanzierten Alterssicherungsausgaben, insbesondere fir die

Pensionssysteme des Bundes, auch Uber den Finanzplanungszeitraum hinaus re-

lativ stabil bleiben.?* Zudem hat der Bund fir seine Versorgungsempfangerinnen

und -empfanger Vorsorge getroffen, indem er die Sondervermégen ,Versor-

gungsrlcklage des Bundes"™ und ,Versorgungsfonds des Bundes" geschaffen hat:

= Das Sondervermégen ,Versorgungsricklage® erhalt seit seiner Errichtung im
Jahr 1999 Uber verminderte Besoldungs- und Versorgungsanpassungen Mittel-
zufihrungen mit dem Ziel, den Bundeshaushalt ab dem Jahr 2032 von Versor-
gungsausgaben zu entlasten.?? Ende 2017 betrug der Bundesanteil am Vermo-
gen der Versorgungsrlicklage 12,1 Mrd. Euro (Ende 2016: 11,0 Mrd. Euro).z®

= Das Sondervermdgen ,Versorgungsfonds" soll ab dem Jahr 2020 anteilig die
Versorgungs- und Beihilfeleistungen fir alle Berechtigten erbringen, die ab dem
1. Januar 2007 neu eingestellt wurden; hierzu erhalt es Zuweisungen aus dem
Bundeshaushalt. Ende 2017 betrug der Bundesanteil am Vermdgen des Versor-
gungsfonds 3,8 Mrd. Euro (Ende 2016: 3,0 Mrd. Euro).?*

20 Stiftung Marktwirtschaft - Generationenbilanz - Update 2018 (Juni 2018), Pressemitteilung vom
19. Juni 2018.

21 Finanzplan des Bundes bis 2022, Tabelle 7: Versorgungsausgaben des Bundes — Prognose: Danach sol-
len die Versorgungsausgaben - im Wesentlichen bedingt durch den Riickgang der Versorgungsberech-
tigten aus den ehemaligen Bahn- und Postunternehmen - nur geringfligig von 22,2 Mrd. Euro (2019)
auf 25,1 Mrd. Euro (2050) ansteigen.

22 Der Beginn der Mittelentnahme wurde von 2018 auf das Jahr 2032 verschoben, weil die Versorgungs-
empfangerzahl noch langere Zeit auf hohem Niveau bleiben und der Héchststand erst ab dem Jahr 2035
eintreten soll - vgl. Gesetz zur Anderung des Versorgungsriicklagegesetzes und weiterer dienstrecht-
licher Vorschriften vom 5. Januar 2017, BGBI. I S. 17.

23 Vermdgensrechnung des Bundes 2017, Anlagen, S. 56.

24 Vermoégensrechnung des Bundes 2017, Anlagen, S. 55.
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Die beiden Sondervermégen leisten einen - bislang allerdings noch geringen -
Beitrag, um die Finanzierung der Versorgungsausgaben nicht ausschlieBlich in
die Zukunft zu verlagern. Finanzwirtschaftlich geboten ware es, hier noch starke-
re Anstrengungen vorzunehmen, um kinftige Bundeshaushalte splirbar zu ent-
lasten. Denn ungeachtet eines vermutlich geringen Anwachsens der jahrlichen
Versorgungsausgaben sind die Rickstellungen fir kiinftige Pensionszahlungen
des Bundes erheblich: Zum Jahresende 2017 betragen sie flir Pensionsleistungen
520,5 Mrd. Euro.?> Hinzu kommen Riickstellungen fir Beihilfeleistungen an Ver-
sorgungsempfangerinnen und Versorgungsempfanger von 91,6 Mrd. Euro.?®

2.2.1.3 Soziale Pflegeversicherung

Keinen Niederschlag im Bundeshaushalt finden bislang die demografiebedingten
Herausforderungen aus dem Bereich der sozialen Pflegeversicherung. Bereits flr
das laufende Jahr 2018 wird ein Ausgabevolumen von Utber 40 Mrd. Euro (2017:
38,5 Mrd. Euro) und ein Defizit von rund 3 Mrd. Euro (2017: 2,4 Mrd. Euro) bei
den Pflegekassen erwartet. Angesichts der bereits umgesetzten sowie der im
Koalitionsvertrag vorgesehenen Leistungsausweitungen und -verbesserungen in
der Pflege diirfte eine merkliche Erhéhung des Beitragssatzes unausweichlich
sein. Vor diesem Hintergrund ist im Entwurf eines Fiinften Gesetzes zur Anderung
des Elften Buches Sozialgesetzbuch - Beitragssatzanpassung eine Beitragssatzer-
héhung von 0,5 Prozentpunkten auf 3,05 % zum 1. Januar 2019 vorgesehen.?”

Im Hinblick auf eine nachhaltige Stitzung der Altenpflege wird vermehrt die Ein-
fihrung eines Bundeszuschusses gefordert, um den Beitragsanstieg abzumildern
und die Finanzierung der Pflege auf mehrere Schultern zu verteilen.?® Nicht zu-
letzt mit Blick auf die stationare Pflege und Unterbringung alterer Menschen
(2017: rund 780 000 stationar versorgte Leistungsbezieher)?® scheint diese For-
derung durchaus Uberlegenswert. Mittlerweile verlangen Alterstagesstatten und
Pflegeheime von ihren Bewohnern monatliche Eigenanteile (bei Pflegebedlirftigen
nach Abzug der Pflegesatze) von durchschnittlich Gber 1 800 Euro. In Nordrhein-
Westfalen liegt der Eigenanteil sogar bei Giber 2 300 Euro.3° Aber auch Eigenan-
teile von 2 500 bis 3 000 Euro pro Person sind keine Seltenheit. Das sind Kosten,
die die Renten vieler Bewohner weit Ubersteigen und private Alterssicherungs-
ricklagen schnell aufzehren kénnen. Nicht selten ist dann fiir die Betroffenen

25 Vermogensrechnung des Bundes 2017, Nr. 4.4.1 (S. 26-27); unter Zugrundelegung des in den
,Standards staatlicher Doppik" vorgesehenen (héheren) Diskontsatzes wiirden Rickstellungen von
460,3 Mrd. Euro ausgewiesen.

26 Vermogensrechnung des Bundes 2017, Nr. 4.4.2 (S. 28-30); unter Zugrundelegung eines Anteils der
Versorgungsempfangerinnen und Versorgungsempfanger von 54,7 % an den Gesamtbeihilfertickstel-
lungen (Tabelle 17). Rickstellungen bei (h6herem) Diskontsatz gemaB ,Standards staatlicher Doppik™:
78,4 Mrd. Euro.

27 Hinzu kommt noch der sog. Kinderlosenzuschlag in Héhe von 0,25 Prozentpunkten, den kinderlose
Versicherte ab dem vollendeten 23. Lebensjahr leisten missen.

28 U. a. vom Spitzenverband der gesetzlichen Krankenkassen.

29 Ambulant versorgt werden in der sozialen Pflegeversicherung rund 2,5 Millionen Leistungsbezieher; die
Zahl der Leistungsbezieher aus der privaten Pflegeversicherung betragt 189 000 (Stand: Ende 2017).

30 Darunter fallen neben den reinen Pflegekosten die Kosten fiir Unterkunft und Verpflegung sowie eine
Beteiligung an den Investitionskosten und den Ausbildungskosten; vgl. Antwort der Bundesregierung
,Finanzielle Uberlastung der Menschen in Pflegeheimen®, Bundestagsdrucksache 19/1572, Anlage 2 mit
Ubersicht tiber durchschnittliche Pflegesatze (Stand: Juli 2015); Ergebnisse der Erhebung des Verbands
der Privaten Krankenversicherungen von Mitte 2018.
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und ihre Familien der Gang zum Sozialamt unvermeidbar. Bislang hat die Finanz-
politik auf die Frage, ob und wie diese gesamtgesellschaftlichen Herausforderun-
gen zumindest abgemildert werden kdénnen, keine Gberzeugenden Lésungskon-
zepte vorlegen kdénnen.

2.2.2 Infrastruktur

Die Starkung der Investitionen mit besonderem Blick auf die Infrastruktur (Ver-
kehr, Wohnungsbau, Digitales, Ganztagsschulen) ist einer der zentralen Punkte
im Koalitionsvertrag. Im Finanzplan bildet demgemaB der Ausbau der Infrastruk-
tur einen Schwerpunkt. Die Investitionsausgaben sind fiir die Haushalte 2019 bis
2022 auf jeweils 37,9 Mrd. Euro veranschlagt. Hierbei ist der Wegfall der investi-
ven Kompensationsmittel im Jahr 2020 bericksichtigt. Diese sogenannten Ent-
flechtungsmittel fir abgeschaffte Mischfinanzierungen von 2,6 Mrd. Euro betra-
gen nach Aufstockung der Mittel flr die soziale Wohnraumfdrderung im Jahr 2016
3,1 Mrd. Euro und in den Jahren 2017 bis 2019 (Haushaltsentwurf) jeweils

3,6 Mrd. Euro. Die Lander erhalten ab dem Jahr 2020 dauerhaft entsprechend
héhere Umsatzsteueranteile flir Zwecke der sozialen Wohnraumférderung, des
Hochschulbaus und des 6ffentlichen Personennahverkehrs. Es ist zu hoffen, dass
sie diese steuerlichen Mehreinnahmen flr zusatzliche Investitionen verwenden.

Die Bundesmittel fiir Verkehrsinvestitionen (StraBe, Schiene, Wasserstral3e,
Kombinierter Verkehr) sollen von 14,1 Mrd. Euro (2018) auf Gber 15,0 Mrd. Euro
(2022) steigen. Erklartes Ziel der Bundesregierung ist es, die Verkehrsinvestitio-
nen vorrangig fir die Substanzerhaltung des Bestandsnetzes einzusetzen. Von
den im Jahr 2017 flr Investitionen im Bereich der BundesfernstraBen vorgesehe-
nen 6,8 Mrd. Euro flossen 3,9 Mrd. Euro fir ErhaltungsmaBnahmen ab. Die Erhal-
tungsmittel fir die BundesfernstraBBen sollen weiter verstarkt werden. Bei dem
Bestandsnetz Schiene ist nicht auszuschlieBen, dass die derzeit verhandelte
dritte Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung ab dem Jahr 2020 zu einem
weiteren Anwachsen der Bundeszuwendungen fihrt. Insbesondere beim investi-
tionsintensiven Gewerk ,Brlicken" steigt das Durchschnittsalter und damit der
Investitionsrickstau immer weiter an. Ein ,Ursache-Wirkungs-Zusammenhang"
zwischen den von der Deutschen Bahn AG und ihren Eisenbahninfrastrukturun-
ternehmen verwendeten Bundesmitteln und dem Grad der Zielerreichung fehlt
nach wie vor.

Bei der digitalen Infrastruktur steht das bereits im Haushalt 2018 enthaltene
neue Sondervermdgen ,Digitale Infrastruktur®™ im Vordergrund. Die hierflr ver-
anschlagten Mittel von 2,4 Mrd. Euro werden allerdings erst in den Folgejahren
abflieBen. Der stockende Mittelabfluss im Investitionsbereich ist ein grundsatzli-
ches Problem, wie die mittlerweile auf 7,3 Mrd. Euro gewachsenen investiven
Ausgabereste zeigen. Erschwert wird die zeitnahe Mittelverwendung auch da-
durch, dass der Bund vermehrt Investitionsmittel an Lander und Kommunen aus-
reicht, die ihrerseits erhebliche Schwierigkeiten haben, diese Mittel zligig fliir den
vorgesehenen Verwendungszweck einzusetzen. Am 18. Juli 2018 hat das Bundes-
kabinett einen Gesetzentwurf des Bundesministeriums fir Verkehr und digitale
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Infrastruktur zur Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren
im Verkehrsbereich beschlossen. Es bleibt abzuwarten, ob dieser Schritt dazu
beitragen kann, die Umsetzung verkehrlicher Investitionen nachhaltig zu be-
schleunigen.

Der Bundesrechnungshof hat bereits im Jahr 2015 festgestellt, dass bei den Ver-
kehrsinvestitionen erhebliche zusatzliche finanzielle Anstrengungen erforderlich
sein werden. Der Erhaltungszustand wichtiger Verkehrstrager wie der Bundesau-
tobahnen muss nachhaltig verbessert und den wachsenden verkehrstechnischen
Anforderungen angepasst werden.3! Auch von internationaler Seite wird immer
wieder eine Verstarkung der 6ffentlichen Investitionen empfohlen.32 Bei den Bun-
desautobahnen strebt die Bundesregierung eine effizientere und effektivere Auf-
gabenwahrnehmung an. Hierzu haben sich Bund und Lander im Jahr 2017 im
Zuge der Neuregelung ihrer Finanzbeziehungen darauf geeinigt, die Verwaltung
der Bundesautobahnen in Bundesverantwortung zu Uberfihren. Die Transforma-
tionsphase bis zur Aufnahme des Wirkbetriebs durch den Bund bzw. die von ihm
zu grindende Gesellschaft soll in dieser Wahlperiode abgeschlossen werden. Zu-
nachst werden auf den Bund zusétzliche Lasten insbesondere durch die Ubernah-
me von Personal der bisherigen Landesverwaltungen zukommen. Es ist daher zu
hoffen, dass Bund und Lander die erforderlichen gesetzlichen und verwaltungs-
maBigen MaBnahmen schnell und entschlossen umsetzen.

2.2.3 Aufnahme und Integration der Flichtlinge

Ein Schwerpunkt innerhalb des Bundeshaushalts bleibt die Finanzierung der
Aufnahme und Integration der Asylsuchenden und Flichtlinge. Zwar gehen die
FlGchtlingszahlen seit ihrem Héhepunkt im Herbst 2015 zurtick. Deutschland
gehort aber unverandert zu den Landern, die innerhalb der Europdischen Union
die meisten Asylsuchenden aufnehmen. Legt man die Asylerstantragstellerzahlen
der Jahre 2015 bis 2017 zugrunde, so hatte Deutschland nach Angaben des
Statistischen Amtes der Europaischen Union (Eurostat) die in absoluten Zahlen
mit deutlichem Abstand héchsten Zugange:s3

31 Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Absatz 2 BHO tber die Erhaltungsbedarfsprognose im
BundesfernstraBenbau vom 22. Mai 2015 (www.bundesrechnungshof.de).

32 Z.B. EU-Kommission: Landerbericht Deutschland 2018 mit eingehender Uberpriifung der Vermeidung
und Korrektur makrodkonomischer Ungleichgewichte vom 7. Marz 2018, SWD (2018) 204 final: Nach
Auffassung der Kommission besteht weiterhin ein hoher Investitionsriickstand, insbesondere in den Be-
reichen Infrastruktur und Bildung, wenngleich sich die 6ffentlichen Investitionen in jliingster Zeit erhoht
hatten.

33 Damit ist keine Aussage zu der relativen Belastung der einzelnen EU-Mitgliedstaaten getroffen.

Quelle: Eurostat-Pressemitteilungen 47/2018 und 46/2017.
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Anteil am Anteil am Anteil am
Asylsuchende [ EU-Gesamtwert | Asylsuchende [ EU-Gesamtwert | Asylsuchende [ EU-Gesamtwert

EU-gesamt 1257 030 100 % 1206 120 100 % 649 855 100 %
Deutschland 441 800 352 % 722 265 59,9 % 198 255 30,5 %
Italien 83 245 6,6 % 121 185 10,0 % 126 550 19,5 %
Frankreich 70 570 56 % 76 790 6,4 % 91 070 14,0 %
Griechenland 11 370 0,9 % 49 875 41% 57 020 88 %
Ver. Kénigreich 39720 32 % 39 240 32% 33310 51%
Spanien 14 600 1,2 % 15 570 1,3 % 30 445 4,7 %
Schweden 156 110 124 % 22 330 1,9 % 22 190 34 %
Osterreich 85 505 6,8 % 39 875 33 % 22 160 34 %

Uber den Dreijahreszeitraum 2015 bis 2017 liegt Deutschland mit 43,8 % an
erstmaligen Asylsuchenden klar an der Spitze, mit groBem Abstand dahinter
folgen Italien mit 10,6 %, Frankreich mit 7,7 % und Schweden mit 6,4 %.

Bislang enthalt der EU-Haushalt im Rahmen von sogenannten Relocation/Res-
settlement-Verfahren fur Asylsuchende Mittel, die u. a. an Deutschland in gerin-
ger GroBenordnung flieBen. Das Flichtlingsthema verlangt allerdings auch von
der Kostenseite her nach einem umfassenden europaischen Ansatz. Im Konzept
fir den nachsten mehrjahrigen Finanzrahmen (2021 bis 2027) sieht die EU-Kom-
mission vor, Mitgliedstaaten mit vielen Fliichtlingen finanziell zu unterstiitzen. Sie
schlagt u. a. vor, fur Lander, die Flichtlinge freiwillig aufnehmen, Zahlungen aus
dem EU-Haushalt zu leisten. Ob und ggf. in welcher H6he Deutschland hiervon
profitieren wirde, kann erst dann beurteilt werden, wenn der EU-Rat - unter Be-
teiligung des Europadischen Parlaments Uber die Vorschlage der EU-Kommission
beraten und entschieden hat. Dies wird in Bezug auf den nachsten Finanzrahmen
voraussichtlich nicht vor dem Frihjahr 2019 geschehen.

Ungeachtet der bislang fehlenden Unterstiitzung aus dem EU-Haushalt setzen
Bund, Lander und Kommunen erhebliche Mittel fir die Aufnahme und Integration
von Asylsuchenden und Flichtlingen ein. Entsprechend einer Aufforderung durch
den Deutschen Bundestag berichtet die Bundesregierung seit 2016 jahrlich Gber
MaBnahmen des Bundes zur Unterstlitzung von Landern und Kommunen im Be-
reich der Flichtlings- und Integrationskosten und die Mittelverwendung durch die
Lander. Ausweislich des Jahresberichts 2017 hat der Bund die Lander bei den
Flichtlings- und Integrationskosten mit insgesamt 6,6 Mrd. Euro unterstitzt.3*

34 Bundestagsdrucksache 19/2499 vom 1. Juni 2018; nach Aussage der Bundesregierung werden die
Angaben zur Mittelverwendung dadurch erschwert, dass die Lander ihren Berichtspflichten z. T.
unvollstédndig und in nicht einheitlicher Weise nachkommen.
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Die gréBten Einzelposten sind

= 1,2 Mrd. Euro als mittelbare Beteiligung an den Ausgaben der Lander flr Asyl-
suchende von der Registrierung bis zur Erteilung eines Bescheides durch das
Bundesamt flir Migration und Fllchtlinge und pauschale Zahlung in Hohe von
670 Euro je abgelehntem Fliichtling; der Bund beteiligt sich tiber die Anderung
der vertikalen Umsatzsteuerverteilung zu seinen Lasten (vorlaufige Zahlen,
Spitzabrechnung steht noch aus),

= 0,35 Mrd. Euro als Entlastungspauschale flir unbegleitete minderjahrige Fllicht-
linge,

= 0,77 Mrd. Euro fir die Verbesserung der Kinderbetreuung,

= 1,0 Mrd. Euro als aufgestockte Kompensationsmittel fir die Soziale Wohnraum-
forderung (Entflechtungsmittel),

= 2,0 Mrd. Euro als Integrationspauschale und

= 0,9 Mrd. Euro als Bundesbeteiligung an den Kosten flir Unterkunft und Heizung
zugunsten Asyl- und Schutzberechtigter.

Dariber hinaus hat der Bund im Jahr 2017 weitere fllichtlingsbezogene Ausgaben
von 14,2 Mrd. Euro getragen, an denen sich die Lander nicht beteiligen. 6,8 Mrd.
Euro entfallen davon auf MaBnahmen zur Bekampfung der Fluchtursachen. Hier-
aus ergibt sich eine Gesamtleistung von 20,7 Mrd. Euro. Flr das Jahr 2018 wird
etwa das gleiche Volumen zugrunde gelegt.3®

Das finanzielle Engagement des Bundes lauft iber mehrere Jahre. Wegen der
rucklaufigen Zahl der Flichtlinge geht die Bundesregierung im Finanzplanungs-
zeitraum von einem leichten Rlckgang der asylbedingten Belastungen aus. Darin
enthalten sind nicht nur Mehrbelastungen durch die aktuelle Fllichtlingslage, son-
dern alle Aufwendungen im Bundeshaushalt, die einen Bezug zu Flichtlingen ha-
ben. Hierzu rechnet das BMF neben der Fluchtursachenbekdmpfung (einschlieB3-
lich bestimmter Entwicklungsprojekte und Bundeswehrmissionen) z. B. auch
Teile der Stadtebau- und Wohnraumférderung sowie den Ausbau der Kinderbe-
treuung. Bund und Lander haben am 18. September 2018 eine Verlangerung und
Aufstockung der Integrationspauschale fur das Jahr 2019 auf dann 2,4 Mrd. Euro
vereinbart (vgl. Entwurf eines Gesetzes zur fortgesetzten Beteiligung des Bundes
an den Integrationskosten der Lander und Kommunen und zur Regelung der Fol-
gen der Abfinanzierung des Fonds , Deutsche Einheit").

35 Finanzplan 2018 bis 2022, Tabelle 6: Asylbedingte Belastungen des Bundeshaushalt.
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2.2.4 Bund-Lander-Finanzbeziehungen

2.2.4.1 Teilweise Rickabwicklung der Foderalismusreform I

Die Neuregelung der foderalen Finanzbeziehungen stand im Jahr 2017 im
Zentrum der finanzpolitischen Agenda. Mittels zweier Gesetzespakete3® wurden
der bundesstaatliche Finanzausgleich sowie andere fir das Zusammenwirken
von Bund und Landern wichtige Handlungsbereiche auf eine neue Grundlage
gestellt.?” Die Zustimmung der Lander hierzu wurde vor allem dadurch erreicht,
dass der Bund den Landern erhebliche zusatzliche Mittel zugestanden hat: Sie
belaufen sich ab dem Jahr 2020 auf insgesamt 9,7 Mrd. Euro und nehmen in
den Folgejahren zu. Dariber hinaus gewahrt der Bund Finanzhilfen zugunsten
der kommunalen Bildungsinfrastruktur und héhere Bundesleistungen zur Finan-
zierung der Ausweitung des Unterhaltsvorschusses. Auch die Neuordnung der
Bundesautobahnen wird dem Bund zunachst zusatzliche Mittel abverlangen,
ehe dann hoffentlich ein effektiverer und zielgerichteter Mitteleinsatz bei der
Instandhaltung und Modernisierung der Bundesautobahnen erreicht wird.

Leider hat sich die Vermutung des Bundesrechnungshofes in seinen letztjéhrigen
Bemerkungen bestatigt, dass damit noch nicht das Ende der Fahnenstange er-
reicht ist. So soll mit dem Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgeset-
zes (Artikel 104c, 104d, 125c, 143e)*® dem Bund ermdglicht werden, den Landern
und Kommunen zusatzliche Finanzhilfen flr deren Kernaufgaben in den Bereichen
Schulinfrastruktur, sozialer Wohnungsbau und Gemeindeverkehrsinfrastruktur zu
gewdahren. Der Bundesrechnungshof hat zu diesem Gesetzentwurf einen Bericht
nach § 88 Absatz 2 Bundeshaushaltsordnung (BHO) dem Haushaltsausschuss
des Deutschen Bundestages Ubermittelt.3®

Der mit der Foderalismusreform I (Féko I) aus dem Jahr 2006 beschrittene Weg,

die dauerhafte Verfestigung aufgabenbezogener Finanztransfers vom Bund zu den

Landern zu vermeiden und Fehlentwicklungen abzubauen, wird damit verlassen:

= Die Beschrankung der Finanzhilfekompetenz des Bundes zur Mitfinanzierung
von Investitionen auf finanzschwache Kommunen (Artikel 104c Grundgesetz)
soll aufgehoben werden. Der Bund kann danach kinftig Lander und Kommunen
bei Investitionen in die kommunale Bildungsinfrastruktur, insbesondere Ganz-
tagsschul- und Betreuungsangebote, Digitalisierung und berufliche Schulen
unbegrenzt unterstitzen.

= Die durch die Foko I abgeschaffte Finanzhilfe ,soziale Wohnraumférderung®
soll Gber einen neuen Artikel 104d grundgesetzlich wieder eingefiihrt werden.
Dabei soll auf die Vorgabe einer Befristung und degressiven Ausgestaltung ver-
zichtet werden.*°

36 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b, 104c, 107, 108, 109a, 114, 125c, 143d,
143e, 143f, 143g) vom 13. Juli 2017, BGBI. I S. 2347; Gesetz zur Neuregelung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften vom
14. August 2017, BGBI. I S. 3122.

37 Dazu im Einzelnen: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2017, Bundestagsdrucksache 19/170,

Nr. 2.2.4.1.

38 Bundestagsdrucksache 19/3440.

39 Der Bericht wird nach seiner parlamentarischen Beratung veroffentlicht (www.bundesrechnungshof.de).

40 Bundestagsdrucksache 19/3440, S. 3.
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= Fir die Bundesprogramme nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
sollen die Méglichkeiten auf eine Erhéhung und Dynamisierung geschaffen wer-
den (Artikel 125¢c Grundgesetz). Das bereits hohe finanzielle Engagement des
Bundes flr den o6ffentlichen Personennahverkehr von jahrlich rund 9 Mrd.
Euro*! wiirde somit nochmals ansteigen.

Die Entwicklung der Finanzierungsgrundlagen fir die soziale Wohnraumférderung
ist bemerkenswert. Diese Forderung war mit der Féko I im Jahr 2006 in die allei-
nige Landerzustandigkeit ibergegangen. Als Ausgleich fiir den Wegfall seiner
Finanzhilfen gewdhrt der Bund den Landern 13 Jahre lang (2007 bis 2019) Kom-
pensationszahlungen auf der Grundlage des Entflechtungsgesetzes. Diese wur-
den um jeweils 0,5 bzw. 1,0 Mrd. Euro flr die Jahre 2016 bis 2019 aufgestockt.
Im Anschluss an das Auslaufen der Entflechtungsmittel erhalten die Lander lber
neuen bundesstaatlichen Finanzausgleich - quasi als Fortschreibung dieser Mit-
tel - dauerhaft zusatzliche Umsatzsteueranteile. Zusatzlich zu diesen Steueran-
teilen soll nunmehr das Finanzhilfeinstrument des Artikels 104b Grundgesetz flr
den sozialen Wohnungsbau wiederbelebt werden. Ob mit dieser ,Schaukelpolitik™
den Interessen des sozialen Wohnungsbaus gedient ist, bleibt abzuwarten. Nach
den Erfahrungen der Vergangenheit sind hier Zweifel angebracht: So hat die
Bundesregierung u. a. festgestellt, dass
= der Bestand an gebundenen Sozialmietwohnungen sich vom Jahr 2002 (2,5
Millionen) Uber die Jahre 2006 (2,1 Millionen) bis 2017 auf 1,2 Millionen und
damit innerhalb von 15 Jahren mehr als halbiert hat,*?
= der Anteil des gefdorderten Wohnungsneubaus an den fertiggestellten Wohnun-
gen im Zeitraum von 2009 bis 2013/2014 von 15 % auf rund 6 % zurlickge-
gangen ist** und
= einige Lander auch im Jahr 2017 die auf tGber 1,5 Mrd. Euro erhdhten Mittel fur
die soziale Wohnraumférderung vermutlich nicht oder nur teilweise zum Anlass
genommen haben, ihre eigenen Mittel entsprechend aufzustocken.*

2.2.4.2 Umfang der Mischfinanzierung wachst

In den anderen Bereichen der finanziellen Unterstiitzung von Lander- und Kom-

munalaufgaben durch den Bund setzt sich der Mittelaufwuchs fort:

= Bei der Forschungsforderung und den Geldleistungsgesetzen (vgl. Tabelle 2.4,
B. und C.) hat sich das Finanzierungsvolumen des Bundes innerhalb weniger
Jahre (Zeitraum von 2009 bis 2017) verdoppelt. Bildungs- und Forschungsauf-
gaben der Lander und Kommunen unterstltzt der Bund in Form von Misch-
finanzierungen, Pauschalzahlungen und sonstigen Hilfen in Milliardenhdhe.

41 Unter Einbeziehung der Entflechtungsmittel, des Regionalisierungsgesetzes und des Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetzes, vgl. Pldne der Bundesregierung im Bereich der Gemeindeverkehrsfinanzie-
rung, Bundestagsdrucksache 19/2797, S. 2.

42 Antworten der Bundesregierung vom 24. Juli 2018, Bundestagsdrucksache 19/3592, S. 15-16 und vom
1. August 2018, Bundestagsdrucksache 19/3677, S. 14.

43 Dazu: Bundestagsdrucksache 18/11403, S. 5.

44 Bericht der Bundesregierung Uber die Verwendung der Kompensationsmittel fiir den Bereich der sozia-
len Wohnraumfdrderung 2017, Bundestagsdrucksache 19/3500, S. 4; danach konnte durch die auf Uber
1,5 Mrd. Euro aufgestockten Kompensationsmittel des Bundes keine entsprechende Steigerung der For-
derung des Sozialwohnungsneubaus erzielt werden.
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Fir den Ausbau von Kindertagesstatten stellt er im Zeitraum von 2008 bis 2020
Finanzhilfen von insgesamt 4,4 Mrd. Euro bereit. Seit dem Jahr 2009 beteiligt
er sich auBerdem Uber die Umsatzsteuerverteilung an den kommunalen Be-
triebskosten der Kinderbetreuung. Im Zeitraum von 2009 bis 2019 summieren
sich die Betriebskostenzuschiisse auf 7,1 Mrd. Euro. Dariber hinaus will die
Bundesregierung nach dem Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der
Qualitat in der Kindertagesbetreuung (KiTa-Qualitatsentwicklungsgesetz) im
Zeitraum 2019 bis 2022 weitere 5,4 Mrd. Euro Uber die Umsatzsteuerverteilung
bereitstellen (davon 0,5 Mrd. Euro in 2019). Nach der Gesetzesbegriindung soll
hierdurch eine mit zusatzlichen Bundesmitteln verbesserte Einnahmesituation
der Lander erreicht werden, damit nachhaltig und dauerhaft die Qualitat der
frihen Bildung, Erziehung und Betreuung in Tageseinrichtungen und in der Kin-
dertagespflege bundesweit weiterentwickelt und damit eine Angleichung noch
bestehender Unterschiede zwischen den Léandern beférdert wird.

Der Aufwuchs bei den Geldleistungsgesetzen beruht vor allem darauf, dass der
Bund seit dem Jahr 2014 die den Kommunen entstehenden laufenden Netto-
ausgaben flr die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung in vollem
Umfang erstattet. Die Ausgaben sollen im Finanzplanungszeitraum deutlich
steigen - von 5,9 Mrd. Euro (2018) auf 8,8 Mrd. Euro (2022).

Fur den Zeitraum ab dem Jahr 2018 verbessert der Bund die Finanzausstattung
der Kommunen um jahrlich weitere 5,0 Mrd. Euro. Danach werden eine Milliar-
de Euro uber den Umsatzsteueranteil der Lander und vier Milliarden im Verhalt-
nis drei zu zwei Uber den Umsatzsteueranteil der Kommunen sowie Uber die
Bundesbeteiligung an den Kosten flir Unterkunft und Heizung (KdU) bereitge-
stellt.*> Die Begrenzung der Bundesbeteiligung an den KdU dient dem Zweck,
die Beteiligung unterhalb der 50 %-Grenze zu halten und somit eine Bundes-
auftragsverwaltung nach Artikel 104a Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz mit ver-
starkten Steuerungs- und Kontrollmdglichkeiten des Bundes zu verhindern.
Versuchen des Bundesrats, diese Grenze bei Leistungsgesetzen auf 75 % zu er-
hoéhen, hat die Bundesregierung richtigerweise eine Absage erteilt.*¢ Eine
grundgesetzliche Anderung mit dem Ziel, die Schwelle fiir den Eintritt der Bun-
desauftragsverwaltung anzuheben, stinde im Widerspruch zu dem Ubergreifen-
den Interesse des Bundes an Einwirkungsmadglichkeiten bei der zweckgebunde-
nen Verwendung von Bundesmitteln durch die Lander.

Ebenfalls entlastet werden die Lander seit dem Haushaltjahr 2015 bei den Aus-
gaben flr das Bundesausbildungsférderungsgesetz (BAf6G). Die bis dahin im
Verhaltnis 65 % zu 35 % geteilten Ausgaben finanziert der Bund ab dem Haus-
halt 2015 allein, ohne dass die Lander hierflir eine Kompensation an anderer
Stelle leisten mussen. Dies erspart ihnen auf Dauer Ausgaben von jahrlich
mehr als 1 Mrd. Euro. Mit den freiwerdenden Mitteln sollen die Lander zusatz-
lichen Spielraum flr die Bildungsfinanzierung, insbesondere der Hochschulen,
erhalten. Die Lander setzen diese Mittel allerdings nicht nur flir universitare,
sondern auch fir schulische und vorschulische Zwecke ein.

45

46

Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der Integration und zur weiteren Entlastung von L&n-
dern und Kommunen vom 1. Dezember 2016 - BGBI. I S. 2755-2757.

GegenduBerung der Bundesregierung zur Stellungnahme des Bundesrates vom 6. Juli 2018, Bundes-
tagsdrucksache 19/3440, Anlage 3.



90

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

2.2.4.3 Tendenz zur finanziellen Uberkompensation

Es bleibt festzuhalten: Der Bund mischt sich finanziell immer tiefer in die Auf-
gaben von Landern und Kommunen ein. Im Jahr 2018 erreichen die jahrlichen
Ausgaben und Einnahmeminderungen ein Volumen von mehr als 80 Mrd. Euro
(vgl. Tabelle 2.4). Fir das Jahr 2019 fehlen noch einige Belastungsbetrage
(Flichtlinge, Kindertagesbetreuung), da deren Umsetzung durch Gesetz bzw.
Vereinbarung nicht abgeschlossen ist. Im Widerspruch zu den Zielen der Féko I
verstarkt sich die Tendenz zur Mischfinanzierung. Sie umfasst mittlerweile
wesentliche lander- und kommunalspezifische Kernbereiche: Dazu gehdren
vorschulische Kinderbetreuung, schulische Bildung, kommunale Sozialhilfe,
offentlicher Personennahverkehr, innere Sicherheit sowie die Aufwendungen zur
Aufnahme und Integration von Migranten. Die Lander sind gerne bereit, vom
Bund zusatzliche Finanzmittel zu nehmen, auch wenn sie dabei betonen, dass
damit keine Ubernahme von Aufgaben verbunden sei. Nicht selten werden die
Bundesmittel genutzt, in den Landerhaushalten finanzwirtschaftliche Reserven
aufzubauen, um fir die ab dem Jahr 2020 vollumfanglich geltende Schuldenregel
besser gertistet zu sein. So wiesen die Geldbestdnde der Rlicklagen und Sonder-
vermdgen der Lander rund 25 Mrd. Euro zur Jahresmitte 2018 auf. Mittelfristig
werden die Finanzierungssalden in den Haushalten von Landern und Kommunen
glnstiger ausfallen als im Bundeshaushalt.#” Dies ist vor allem der ab dem Jahr
2020 geltenden Neuregelung der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern
sowie der Umsetzung der im Koalitionsvertrag enthaltenen finanziellen MaBnah-
men geschuldet. Letztere kommen in nicht unerheblichem Umfang den Haus-
halten von Landern und Kommunen zugute.

Infolge der Verflechtungstendenzen mit zwei und nicht selten drei Gebietskdrper-
schaften erscheint zweifelhaft, ob die Aufgaben effektiv und effizient erledigt
werden kénnen. Immerhin kdnnten die gegenuber der Landerseite durchgesetz-
ten Steuerungs- und Kontrollrechte der Bundesverwaltung sowie die erweiterten
Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofes dazu beitragen, die zweckentspre-
chende und wirtschaftliche Verwendung der Bundesmittel zu unterstiitzen. For-
derungen des Bundesrates, diese Regelungen wieder abzuschaffen, hat die Bun-
desregierung zu Recht zurtickgewiesen.*® Wer fremde Hilfen in Anspruch nimmt,
muss sich ein MindestmaB an Kontrolle gefallen lassen. Nicht zuletzt wiirde mit
einem Verzicht hierauf ein wesentliches Ergebnis der Neuregelung der Bund-
Lander-Finanzbeziehungen rickgangig gemacht, das der Deutsche Bundestag im
Rahmen der Gesetzesberatungen durchgesetzt hat.

47 Bericht des Stabilitdtsrates nach § 8 Stabilitatsratsgesetz vom 5. Juli 2018 mit Stellungnahme des un-
abhangigen Beirats, Bundestagsdrucksache 18/3355, S. 8 und 13.

48 GegenauBerung der Bundesregierung zur Stellungnahme des Bundesrates vom 6. Juli 2018, Bundes-
tagsdrucksache 19/3440.
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Soweit der Bund auf Grundlage von Artikel 106 Absatz 3 Grundgesetz Umsatz-

steueranteile an die Lander abgibt (insbesondere fir Fllichtlingsaufnahme und

-integration, Unterhaltung von Kindertagesstatten, Ersatz fir wegfallende Ent-

flechtungsmittel), damit Lander und Kommunen ihre Aufgaben besser wahrneh-

men, ist auf Folgendes hinzuweisen:

= Die abgegebenen Steueranteile werden zu Landereinnahmen. Damit fehlt dem
Bund - also sowohl der Bundesverwaltung wie dem Bundesrechnungshof - die
Méglichkeit, den verwendungsgemaBen Einsatz dieser Steuermittel zu kontrol-
lieren.

= Diese Vorgehensweise tragt dazu bei, dass die Steuereinnahmebasis des
Bundes zunehmend geringer wird. Sichtbares Anzeichen hierflr ist der Riick-
gang des Bundesanteils am gesamtstaatlichen Steueraufkommen im Finanz-
planungszeitraum (vgl. Nr. 2.6.1.3, Abbildung 2.8).
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Entlastungen von Landern und Kommunen durch den Bund? Tabelle 2.4

Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a GG) 14 1,1 1,1 1,0 1,2 1,4 1,5
B. Zusammenwirken bei Forschungsforderung

(Art. 91b GG) 5,2 8,5 8,8 9,4 10,1 9,9 10,3

davon:
1. GroBforschungseinrichtungen 1,9 2,4 2,6 2,7 29 3,0 3,1
2. Andere Forschungseinrichtungen 0,4 0,5 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7
3. Sonstige Férderung von Wissenschaft, Forschung

und Lehre (u. a. Hochschulpakt; Exzellenzinitiative,

Wissenschaftsorganisationen: DFG, FhG, MPG) 2,9 55 55 6,2 6,6 6,3 6,5
C. Geldleistungsgesetze (Art. 104a Abs. 3 GG) 12,4 19,3 21,4 22,6 23,8 25,5 25,8

darunter:

1. Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft und
Heizung (KdU) - héhere Bundesbeteiligung durch
Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Kosten
der Integration und zur weiteren Entlastung von

Landern und Kommunen vom 1. Dezember 2016 35 42 52 54 6,8 6,9 5,9
2. Grundsicherung im Alter und bei

Erwerbsminderung 0,5 5,4 5,9 6,2 55 5,9 7,1
3. RV-Beitrage fiir in Integrationsprojekten

beschéftigte behinderte Menschen 1,0 1,1 1,2 1,2 1,3 1,3 1,4
4.  Wohngeld 0,8 04 0,3 0,6 0,6 0,5 0,5
5. Wohnungsbauprémie 0,4 0,3 0,4 02 02 0,2 0,2
6. Elterngeld 45 57 56 6,1 6,5 6,7 6,9
7. Unterhaltsvorschuss 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 0,9 0,7
8. BAf6G 1,3 1,6 2,3 2,4 2,4 26 2,6
D. Finanzhilfen (Art. 104b GG; ohne Kommunal-

investitionsforderungsfonds und Digitalfonds) 1,4 0,7 0,8 0,7 0,8 1,1 1,2

darunter:
1. Ganztagsschulen 0,6 2,0
2. Stadtebauférderung 0,5 0,3 0,4 0,5 0,5 0,8 0,9
3. Schieneninfrastruktur des OPNV 02 02 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
E. Gemeinsame Finanzierungen im Bereich

der geschriebenen Zustandigkeiten 23,7 21,8 20,8 21,4 21,1 20,8 20,5

darunter:
1. Bundeswasserstral3en 0,1 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,6
2. Uberfiihrung RV-Zusatzversorgungssysteme

(abzgl. Léndererstattungen) 1,1 1,3 1,2 1,4 1,4 1,5 1,5
3. Erstattung von Fahrgeldausféllen 02 0,3 0,3 0,2 02 02 0,2
4. Konsolidierungshilfen (Steuermindereinnahmen

nach Abzug der hélftigen Landerbeteiligung) = 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
5. Bundesergdnzungszuweisungen im Finanzausgleich

(Steuermindereinnahmen) 13,5 10,7 10,0 9,8 9.2 85 8,0
6.  Regionalisierungsmittel (Steuermindereinnahmen) 6,8 7,3 7,4 82 83 8,5 87
7. Ausgleichzahlungen an Lander fiir ab 1. Juli 2009

weggefallene Kfz-Steuer (Steuermindereinnahmen) 4,6 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0
8. abzgl. Einnahmen aus KfZ-Steuer (ab 1. Juli 2009) -3,8 -85 -88 -9,0 -89 -9,0 -9,1

(Fortsetzung nachste Seite)
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Entlastungen von Landern und Kommunen durch den Bund? Fortsetzung Tabelle 2.4

Finanzierungen im Bereich der ungeschriebenen

Zustindigkeiten 3,8 3,9 3,8 4,5 4,5 4,8 4,4

___ darunter:

1. Steinkohlehilfen einschl. Anpassungsgeld 1,4 1,3 1,2 1,4 1,1 1,1 1,0
2. KfW-Gebdudesanierungsprogramm 0,3 0,6 0,5 0,6 0,5 0,4 0,3
G. Weitere Leistungen/Zugestindnisse

an Lander und Gemeinden 43 3,8 6,5 13,2 11,3 171 13,2
davon:

1. Finanzhilfen aus dem ITF fiir Zukunftsinvestitionen
der Kommunen und Lander (Gesamtvolumen des
Bundesanteils: 10,0 Mrd. Euro) 1,3

2. Kompensationsmittel fiir Entflechtungen nach
Art. 143c GG (Wegfall: GA Hochschulbau und
Bildungsplanung: je 0,7 Mrd. Euro; Finanzhilfen
soziale Wohnraumférderung: je 0,52 Mrd. Euro
mit Aufstockungen ab 2016; Gemeindeverkehrs-

finanzierungsgesetz: je 1,3 Mrd. Euro) 2,6 26 2,6 3,1 3,6 3,6 3,6
3. Investitionshilfen fiir Ausbau der Kindertages-

betreuungsstétten 0,3 0,4 0,2 0,2 0,4 0,4 0,3
4. Zuweisungen an Lander insb. fiir Breitbandausbau

(,Digitale Dividende II*) 0,3 02 0,0 0,0 0,0
5. Leistungen (Finanzhilfen) iber Kommunalinvesti-

tionsforderungsfonds (insg. 7,0 Mrd. Euro) -

geschétzter Mittelabfluss 0,0 0,2 0,5 1,1 1,8
6.  Finanzhilfe Digitalfonds (Errichtung in 2018) 2,4
7. Weitere Abtretung von Umsatzsteueranteilen
zugunsten von Landern und Kommunen 0,1 0,8 3,3 9,5 6,8 9,6 7,5
davon:

a.  Beteiligung an Betriebskosten der Kindertagesstit-
ten durch Abgabe von Umsatzsteueranteilen. Nicht
enthalten sind die im Entwurf eines Gesetzes zur
Weiterentwicklung der Qualitét in der Kindertages-
betreuung vorgesehenen verringerten Umsatz-
steueranteile von 5,44 Mrd. Euro in den Jahren
2019 bis 2022 (davon: 0,5 Mrd. Euro in 2019) 0,1 0,8 0,8 0,8 0,9 0,9 0,8

b.  Gesetz zur weiteren Entlastung von Landern und
Kommunen ab dem Jahr 2015 (Entlastung von
1,0 Mrd. Euro pro Jahr hélftig tber KdU und (iber
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer im Zeitraum
2015 bis 2017) 0,5 0,5 0,5 - =

¢.  Gesetz zur Forderung von Investitionen finanz-
schwacher Kommunen und zur Entlastung von Lan-
dern und Kommunen bei der Aufnahme und Unter-
bringung von Asylbewerbern (Erh6hung
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer in 2017) 1,0 - -

(Fortsetzung nachste Seite)
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Entlastungen von Landern und Kommunen durch den Bund? Fortsetzung Tabelle 2.4

Umsatzsteuerzufiihrungen an Lander fiir Asyl-

suchende und Fliichtlinge (nach Artikel 8 Asylver-

fahrensbeschleunigungsgesetz); Spitzabrechnung

fir Zeitraum bis 31.12.2017; Abschlag 2018 und

2019 2,0 55 1,2 1,6 0,5

e.  Entlastungspauschale (iiber Umsatzsteuer) fiir
unbegleitete minderjéhrige Fliichtlinge
(350 Mio. Euro/Jahr) 04 04 04 04

f.  Verbesserung der Kinderbetreuung — Wegfall des
Betreuungsgeldes wird Landern (iber Umsatz-
steuer z. Vfg. gestellt 0,3 0,8 0,9 =

g.  Weitere Umsatzsteueriibertragungen an Lénder
und Kommunen fiir sog. Integrationspauschale
von 2,0 Mrd. Euro (2016 bis 2018) und als Teil des
»5 Mrd. Euro-Entlastungspakets” zugunsten der
Kommunen ab dem Jahr 2018
(siehe auch C. 1) - Fortsetzung der Integrations-
pauschale in 2019 mit 2,4 Mrd. Euro 2,0 2,0 5,8 5,8

Ausgaben und Steuermindereinnahmen
insgesamt® 52,2 59,1 63,2 72,8 72,8 80,5 76,8

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen moglich.

b Nicht enthalten sind: Abgabe von Umsatzsteueranteilen an Lander (§ 1 FAG) im Zuge von Kindergelderhéhungen;
Aufbauhilfefonds Hochwasser mit Beteiligung des Bundes; Unterstitzungsleistungen der BImA fiir die Unterbringung von
Fluchtlingen.

Quelle: Ubersichten des BMF; eigene Berechnungen/Schatzungen.

Vor diesem Hintergrund erscheint es geboten, mit der Abgabe von Umsatzsteuer-
anteilen zur Mitfinanzierung von Lander- und Kommunalaufgaben die klare For-
derung zu verbinden, die Mittel verwendungsgemag einzusetzen. Die Lander sind
zudem gehalten, die Verantwortung fir die ordnungsgemaBe und wirtschaftliche
Erflllung ihrer Kernaufgaben zu Gbernehmen, ohne fortwahrend beim Bund
Mehrforderungen zu stellen. Ansonsten kdnnte die Abgabe von Umsatzsteueran-
teilen im Rahmen des Artikels 106 Grundgesetz flir den Bund zu einem Fass ohne
Boden zu werden. Das derzeit — zumindest aus finanzieller Sicht - praktizierte
System der Allzustandigkeit des Bundes verstoBt nicht nur gegen das Prinzip der
foderalen Selbstandigkeit. Es dlrfte flr den Bund ohne Vernachlassigung seiner
eigenen Aufgaben auf Dauer finanziell kaum durchzuhalten sein und spatestens
dann ins Schlingern geraten, wenn sich die derzeit ginstigen finanzwirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen normalisieren.
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2.2.5 Herausforderungen auf europaischer Ebene

2.2.5.1 Europaische Staatsschuldenkrise

Von den HilfsmaBnahmen zur Bewaltigung der europaischen Staatsschuldenkrise

ist der Bundeshaushalt an folgenden Stellen betroffen:

= Der Bund hat sich an den verschiedenen StitzungsmaBnahmen durch Garan-
tiezusagen und Einzahlungen beim Europadischen Stabilitatsmechanismus (ESM)
beteiligt (vgl. Nr. 2.8.3). Das ESM-Ausleihvolumen (500 Mrd. Euro) ist zu rund
einem Funftel durch die Programmlander Griechenland, Spanien und Zypern
gebunden.

= Im Bundeshaushalt sind Zahlungen veranschlagt, die Deutschland und die an-
deren Mitgliedstaaten des Euroraums als Beitrag zur Verbesserung der Schul-
dentragfahigkeit Griechenlands ab dem Jahr 2013 leisten. Es handelt sich dabei
um rechnerische Zentralbankgewinne aus dem sogenannten Securities Market
Programme (SMP) des Jahres 2014. Nach dem Haushaltsplan 2013 waren hier-
flr insgesamt 2,7 Mrd. Euro an Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen
flr den Zeitraum von 2013 bis 2038 vorgesehen. Diese mit dem zweiten Hilfs-
programm verbundenen Zahlungen wurden mit Auslaufen des Programms ge-
stoppt. Die Eurogruppe hat im Juni 2018 die Wiederaufnahme der Zahlungen
beschlossen. Im Bundeshaushalt 2018 sind 416,7 Mio. Euro veranschlagt. Dies
entspricht der Summe der im Jahr 2016 kalkulierten rechnerischen SMP-Gewin-
ne aus den Jahren 2017 und 2018.%°

= Die Deutsche Bundesbank hat in ihren Bilanzen der Jahre 2010 bis 2012 sowie
2016 und 2017 ihre Wagnisrickstellungen aufgrund gestiegener Risiken insbe-
sondere bei Ankdufen von Staatsanleihen von Euro-Krisenlandern erhéht.>°
Dadurch sind ihre Gewinnabfiihrungen an den Bundeshaushalt geringer aus-
gefallen.

Vor allem im Hinblick auf die Unterstlitzung Griechenlands sind zusatzliche Belas-
tungen des Bundeshaushalts nicht auszuschlieBen. Ob und in welchem Umfang
dies der Fall ist, hangt davon ab, wie erfolgreich die griechischen Reformanstren-
gungen sein werden. Griechenland hat durch drei Hilfsprogramme Finanzhilfen
von zusammen rund 244 Mrd. Euro erhalten (vgl. Nr. 2.8.3). Am 20. August 2018
ist das dritte - durch den ESM finanzierte - Hilfsprogramm ausgelaufen. Von den
86 Mrd. Euro des ESM-Programmvolumens sollen vorbehaltlich der Zustimmung
durch die nationalen Parlamente insgesamt 61,9 Mrd. Euro bereitgestellt werden.
Unter Bezug auf die Kennzahlen des Jahres 2017 sowie die in der Eurogruppe be-
schlossenen umfanglichen Schuldenerleichterungen verweist die Bundesregie-
rung auf Tragfahigkeitsanalysen, nach denen es Griechenland gelingen kann, sei-
ne Staatsschuldenquote in den nachsten Jahren deutlich zu reduzieren. Daflr
seien allerdings eine Fortfiihrung des eingeschlagenen Reformkurses inklusive
der von Griechenland entwickelten Wachstumsstrategie und eine Beibehaltung

49 Dazu im Einzelnen: Antwort der Bundesregierung ,ESM-Griechenlandprogramm - Abschluss und
Bilanz", Bundestagsdrucksache 19/3155 vom 3. Juli 2018.

50 Die Wagnisriickstellung lag zum Jahresende 2012 bei 14,4 Mrd. Euro. Fir den Jahresabschluss 2015
senkte die Deutsche Bundesbank die Wagnisrtickstellung um 0,8 Mrd. Euro auf 13,6 Mrd. Euro ab, fur
die Abschliisse 2016 bzw. 2017 erhdhte sie die Riickstellungen auf 15,4 Mrd. Euro bzw. 16,4 Mrd. Euro.
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der nachhaltigen Haushaltspolitik notwendig.>! Es bleibt zu hoffen, dass dies ge-
lingt; anderenfalls missten die durch die Zinsstundungen und Tilgungsstreckun-
gen bereits im Wert gesunkenen Riickzahlungsforderungen wohl weitgehend ab-
geschrieben werden.

2.2.5.2 Brexit

Rund ein Jahr nach der Volksabstimmung (Juni 2016) haben die Gesprache zum
Austritt des Vereinigten Kdnigreichs aus der Europaischen Union (Brexit) im Juni
2017 begonnen. Bislang ist unklar, mit welchen finanziellen Folgen Deutschland
und die anderen EU-Mitgliedsstaaten zu rechnen haben. Sie sind im Hinblick auf
die Zukunft des europadischen Binnenmarkts und des Finanzmarktbereichs, aber
auch hinsichtlich der Erflillung der britischen Verpflichtungen gegentber der Eu-
ropaischen Union nicht geklart. Ebenfalls noch nicht absehbar ist, wie der nach
dem Brexit wegfallende britische Beitrag kompensiert wird.

Einen ersten Anhaltspunkt dafiir, welche finanziellen Zusatzlasten auf Deutsch-
land entfallen kénnten, bildet der Vorschlag der EU-Kommission flr einen mehr-
jahrigen Finanzrahmen (MFR) flr die Jahre 2021 bis 2027. Auf Basis des Kommis-
sionsvorschlags ist von einer signifikanten Erhéhung der Eigenmittelabfiihrungen
aus dem Bundeshaushalt auszugehen. Nach ersten Berechnungen der Bundesre-
gierung wirde sich der deutsche Finanzierungsbeitrag am EU-Haushalt bis zum
Ende des Finanzplanungszeitraums (2022) auf rund 40 Mrd. Euro (einschlieBlich
Z6lle) erhéhen.>? Dies lage fast doppelt so hoch wie der deutsche Beitrag im Jahr
2017 (21,7 Mrd. Euro einschlieBlich Zélle) und rund 11 Mrd. Euro Gber dem Ist
2016 (29,3 Mrd. Euro). Die Bundesregierung weist allerdings darauf hin, dass die
tatsachlichen Abfihrungen fir jedes Jahr erfahrungsgemaB niedriger als die je-
weiligen Ermachtigungen liegen. Zugleich soll Deutschland in der Férderperiode
weniger Mittel erhalten (7,8 % in laufende bzw. 20,7 % in Preisen von 2018).53
Die Stellung Deutschlands als groBter Nettozahler innerhalb der Europdischen
Union wiirde demzufolge nochmals deutlich ausgebaut. Da die Abstimmung in-
nerhalb der Mitgliedstaaten zum MFR noch am Anfang steht und die Verhandlun-
gen zum Brexit andauern, bleiben die finanziellen Rahmenbedingungen fir die
konkrete Hohe des kiinftigen deutschen EU-Beitrags offen. Mit nicht unerhebli-
chen zusatzlichen Belastungen oberhalb der vorgesehenen Finanzplanansatze
ist allerdings zu rechnen, zumal die GroBe Koalition im Koalitionsvertrag einen
hdéheren EU-Beitrag Deutschlands bereits in Aussicht gestellt hat.>*

51 Antwort der Bundesregierung ,ESM-Griechenlandprogramm - Abschluss und Bilanz", Bundestagsdruck-
sache 19/3155 vom 3. Juli 2018, S. 4-5.

52 Antwort der Bundesregierung ,Veroéffentlichung einer vergleichbaren Gegentiberstellung der Mehrjahri-
gen Finanzrahmen (MFR) der EU von 2014-2020 und 2021-2027 sowie die Hohe der deutschen Beitrage
abzuglich der nach Deutschland zurickflieBenden Mittel aus dem EU-Haushalt®, Bundestagsdrucksache
19/3431 vom 17. Juli 2018, S. 4.

53 Antwort der Bundesregierung ,Die Kohdsionspolitik der EU im Mehrjéhrigen Finanzrahmen 2021 - 2027
und deren Bedeutung fir Deutschland", Bundestagsdrucksache 19/3337 vom 6. Juli 2018, S. 2.

54 Koalitionsvertrag vom 12. Marz 2018, S. 8-9.
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Darlber hinaus strebt die Bundesregierung zusammen mit der franzoésischen Re-
gierung einen Haushalt flr den Euroraum an, der die Wettbewerbsfahigkeit, Kon-
vergenz und Stabilisierung in dem Euroraum férdern soll.>> Bei Entscheidungen
Uber die Finanzierung sollen die Verhandlungen lGber den nachsten MFR bertck-
sichtigt werden. Die Mittelausstattung soll sich aus nationalen Beitragen, zuge-
wiesenen Steuereinnahmen und europaischen Mitteln zusammensetzen. Zu wei-
teren Einzelheiten eines solchen ,Euroraumhaushalts® hat die Bundesregierung
sich bislang nicht geauBert.

2.2.5.3 Kommissionsvorschlag zur Vertiefung der Wirtschafts-
und Wahrungsunion

Am 6. Dezember 2017 legte die EU-Kommission ein MaBnahmenpaket (,Nikolaus-
paket") zur Vertiefung der Wirtschafts- und Wahrungsunion vor. Das Paket sieht
u. a. vor, den Europaischen Stabilitdtsmechanismus (ESM) in einen Europaischen
Wahrungsfonds (EWF) zu Uberfihren und im EU-Rechtsrahmen zu verankern.
Materiell wird hierzu vorgeschlagen, dass dieser Fonds mit folgenden Aufgaben
ausgestattet werden soll, u. a.
= Stabilitatshilfen fur Mitgliedstaaten in finanziellen Notlagen zu gewadhren,
= eine Letztsicherung fir den Einheitlichen Abwicklungsfonds zu ibernehmen

(,Fiscal Backstop") sowie
= Finanzinstrumente zur Unterstiitzung notleidender Banken bereitzustellen.

Zudem soll das Entscheidungsverfahren beschleunigt werden: Fir bestimmte Be-
schlisse Uber Stabilitatshilfen, Auszahlungen und den Einsatz der Letztsicherung
durch den ESM/EWF sollen Entscheidungen mit verstarkter qualifizierter Mehrheit
von 85 % der Stimmen des Gouverneursrates ausreichen. AuBerdem soll der EU-
Rat Uber ein Dringlichkeitsverfahren Entscheidungen des Gouverneursrats zur
Bereitstellung einer Stabilitatshilfe innerhalb von 24 Stunden erértern.

Die Bundesregierung weist darauf hin, dass das Prinzip der Konditionalitat fur alle
neuen Finanzinstrumente des ESM/EWF gelten soll. Auf diese Weise sei gewdhr-
leistet, dass ein Empfangermitgliedstaat auch weiterhin eine umsichtige Haushalts-
politik flhrt, die eine Rickzahlung der empfangenen Mittel sichert. Eine Erhdhung
des Stammkapitals, des eingezahlten Kapitals, des abrufbaren Kapitals oder/und
der Ausleihkapazitat des ESM/EWF sei nicht erforderlich. Beteiligungsrechte des
Deutschen Bundestages stiinden nicht zur Disposition.>® Ungeachtet dieser Eck-
pfeiler stellt sich eine Reihe von noch zu klarenden Grundsatzfragen, die u. a.
= die Ausgestaltung der Reformauflagen flir den Zugang zu Hilfsprogrammen des
ESM/EWF,
= den Abbau von bestehenden Bankenrisiken in Form notleidender Kredite sowie
= die bislang noch bestehende Privilegierung von Staatsschulden in der Banken-
regulierung

55 Erkldarung und Fahrplan von Meseberg vom 19. Juni 2018; Antwort der Bundesregierung , zur
Weiterentwicklung der Wahrungsunion®, Bundestagsdrucksache 19/3220 vom
4. Juli 2018, S. 5-6.

56 Erkldarung und Fahrplan von Meseberg vom 19. Juni 2018; Antwort der Bundesregierung
»~Zzur Weiterentwicklung der Wahrungsunion®, Bundestagsdrucksache 19/3220 vom
4. Juli 2018, S. 4.
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betreffen. Vor diesem Hintergrund hat der Bundesrechnungshof die Kommis-
sionsvorschlége insbesondere zum Ausbau des ESM als Auffangmechanismus
und Geber von Stabilisierungshilfen geprift. Im Rahmen eines Sonderberichts
werden damit verbundene eventuelle zusatzliche Risiken fiir den Bundeshaushalt
identifiziert und Haltelinien zur Vermeidung einer Transferunion herausgearbeitet.
Hierbei hat der Bundesrechnungshof die Position der Bundesregierung®” bertck-
sichtigt.

2.2.6 Weitere Herausforderungen

2.2.6.1 Abbau des Solidaritatszuschlags

Eine weitere Herausforderung ergibt sich mit Blick auf die im Koalitionsvertrag
angelegte stufenweise Abschaffung des Solidaritatszuschlags (,,Soli*). Danach
sollen insbesondere untere und mittlere Einkommen entlastet werden. Der Soli-
daritatszuschlag soll hierzu schrittweise entfallen - nach dem Eckwertebeschluss
zum Finanzplan in einem ersten Schritt ab dem Haushaltsjahr 2021 mit einem
Volumen von 9,1 Mrd. Euro (2021) bzw. 10,5 Mrd. Euro (2022). Durch eine Frei-
grenze (mit Gleitzone) sollen rund 90 % aller einkommensteuerpflichtigen Soli-
Zahler entlastet werden. Hiervon nicht erfasste besserverdienende Einkommen-
steuerpflichtige und Kérperschaften muissten den Solidaritatszuschlag zundchst
weitgehend unverandert entrichten.

In der Offentlichen Anhérung am 27. Juni 2018 haben Sachversténdige verfas-

sungsmaBige Bedenken gegen eine solche Konzeption geauBert:>®

= Zum einen wurde von einzelnen Sachverstandigen die verfassungsrechtliche
Grundlage fur die Fortfihrung des Solidaritatszuschlags Gber das Jahr 2019
hinaus bestritten, da mit dem Ablauf des Solidarpaktes II und der Neuregelung
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1. Januar 2020 die Voraussetzungen
flr seine Erhebung entfallen seien. Danach musste der Solidaritatszuschlag be-
reits ab dem Haushaltsjahr 2020 entfallen und zwar vollstandig.

= Selbst wenn man dem Bund eine Ubergangsregelung fiir einen schrittweisen
Abbau zugesteht, wurde die vorgesehene Beschrankung auf kleine und mittlere
Einkommen als verfassungsmaBig problematisch angesehen. Denn die Aufgabe
des Solidaritatszuschlags sei nicht, eine sozialpolitische Korrektur der allgemei-
nen einkommensteuerrechtlichen Lastenverteilung vorzunehmen.

Angesichts dieser in der Anhérung vorgebrachten gewichtigen Bedenken sollte
die Bundesregierung darauf achten, den Abbau des Solidaritatszuschlags so aus-
zugestalten, dass er einer mdglichen Priifung durch das Bundesverfassungsge-
richt standhalt. Die im Jahr 2017 verfassungsgerichtlich festgestellte

57 Dazu: Antwort der Bundesregierung ,Vertiefung der Wirtschafts- und Wahrungsunion“, Bundestags-
drucksache 19/3542 vom 24. Juli 2018, S. 12-15.

58 Dazu: Offentliches Fachgesprach zu dem Antrag der Fraktion der AfD ,auf sofortige und uneinge-
schrankte Abschaffung des Solidaritatszuschlags" (Bundestagsdrucksache 19/1179) sowie zu dem
Gesetzentwurf der Fraktion der FDP ,zur Aufhebung des Solidaritatszuschlaggesetzes 1995" (Bundes-
tagsdrucksache 19/1038): Schriftliche Stellungnahmen und Protokoll (https://www.bundestag.de/
ausschuesse/a07/014--sitz-/560956); auf Risiken weist auch die Deutsche Bundesbank hin:
Monatsbericht August 2018, Berichtsteil ,Offentliche Finanzen®, S. 64.
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Unwirksamkeit des Kernbrennstoffsteuergesetzes mit einem Einnahmenverlust
von Uber 7 Mrd. Euro (einschlieBlich Zinsen) sollte sich beim Umsetzen der Pléane
zum Abbau des Solidaritatszuschlags nicht wiederholen. Die finanzwirtschaftli-
chen Folgen einer verfassungswidrigen Ausgestaltung wiirden erhebliche Lécher
in den Finanzplan reiBen:
= Der Haushaltsentwurf und der Finanzplan sehen fur die Jahre 2019 und 2020
Einnahmen aus dem ,Soli* von 19,9 Mrd. Euro und 20,8 Mrd. Euro vor. Sie
sollen bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums auf 22,8 Mrd. Euro steigen.
Bei einem vollstandigen Wegfall des ,Solis" ab dem Jahr 2020 wiirden diese
Ansatze entfallen.
= Auch ein nicht verfassungsfester stufenweiser Abbau des ,Solis™ ab dem
Jahr 2021 wirde zu erheblichen Ausfallen flihren: Bei Zugrundelegung der
im Finanzplan enthaltenen Abbaubetrage von 9,1 Mrd. Euro (2021) und
10,5 Mrd. Euro (2022) wirden die Soli-Einnahmen 2021/2022 immer noch
bei jeweils Gber 12 Mrd. Euro liegen.

2.2.6.2 Kerntechnische Entsorgung

Der Bereich der kerntechnischen Entsorgung kénnte zumindest auf langfristige
Sicht auch den Bundeshaushalt belasten. Mit dem Gesetz zur Neuordnung der
Verantwortung in der kerntechnischen Entsorgung vom 27. Januar 2017 hat der
Bund sich zu seiner Verantwortung fur die Zwischen- und Endlagerung bekannt.
Die Energieversorgungsunternehmen haben in die neu errichtete 6ffentlich-
rechtliche Stiftung ,,Fonds zur Finanzierung der kerntechnischen Entsorgung"
24,1 Mrd. Euro eingezahlt. Sie sind damit von den finanziellen Risiken der Zwi-
schen- und Endlagerung freigestellt. Fir Stilllegung und Riickbau der Kernkraft-
werke bleiben die Energieversorgungsunternehmen weiterhin verantwortlich.

Ob die Einzahlungen tatsachlich ausreichen, die ,Ewigkeitskosten™ der kerntech-
nischen Zwischen- und Endlagerung abzudecken, wird sich erst jenseits des
aktuellen Finanzplanungszeitraums zeigen. So kdnnen z. B. Terminverzdgerun-
gen bei der Errichtung der Zwischen- und Endlager (z. B. Endlager Konrad) zu
erheblichen Kostensteigerungen flihren.>® Reicht das Fondsvolumen nicht, miss-
te der Steuerzahler einspringen. Im Zusammenhang mit dem Rickbau der vom
Bund mitfinanzierten kerntechnischen Versuchsanlagen muss er zudem mit er-
heblichen Mittelbedarfen (GréBenordnung: 10 Mrd. Euro) rechnen. Die Bedarfe
liegen allerdings auch hier liberwiegend jenseits des aktuellen Finanzplanungs-
zeitraums.

59 Bemerkungen 2016, Band II, Bundestagsdrucksache 18/11990, Nr. 5 — Kostensteigerungen beim
Endlager Konrad.
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2.2.6.3 Internationale Finanzierungszusagen

Gegenlber internationalen Partnern abgegebene finanzwirksame Zusagen beein-

flussen kiinftige Haushalte:

= So haben die Mitglieder des Nordatlantikpakts (NATO) auf ihrem Gipfeltreffen
in Wales vom 4. bis 5. September 2014 das Ziel formuliert, die realen Verteidi-
gungsausgaben im Rahmen des BIP-Wachstums zu erhdhen und sich innerhalb
von zehn Jahren auf den Richtwert von zwei Prozent zuzubewegen. Dadurch sol-
len ihre NATO-Fahigkeitenziele erreicht und Fahigkeitsliicken der NATO geschlos-
sen werden. Diese Zielvorgabe entfaltet nach Uberwiegender Auffassung keine
rechtliche Bindungswirkung, sondern stellt eine politische Willensbekundung dar.
Die Bundesregierung strebt nach ihren eigenen Anklindigungen fir das Jahr 2024
eine Quote von 1,5 % des BIP an.® Der Finanzplan bis zum Jahr 2022 bildet die-
ses Ziel indessen nicht ab: Der Plafonds des Einzelplans 14 und die weiteren fir
die Quote relevanten Verteidigungsausgaben erreichen nach Aussage des BMF im
letzten Finanzplanungsjahr 2022 mit 47,9 Mrd. Euro 1,23 % des fir dieses Jahr
geschatzten nominalen BIP (3 899 Mrd. Euro). Nach dem Koalitionsvertrag
(S. 145) sollen zusatzlich entstehende Haushaltsspielrdume prioritar auch daflr
genutzt werden, um dem in der NATO vereinbarten Zielkorridor zu folgen.

= Im Jahr 2005 hatte die Bundesregierung zugesagt, die jahrlichen Ausgaben
Deutschlands fur die 6ffentliche Entwicklungszusammenarbeit ODA (,,Official
Development Assistance") stufenweise auf 0,7 % des Bruttonationaleinkom-
mens (sogenannte ODA-Quote) zu steigern. Lagen die Ausgaben zu Beginn der
18. Wahlperiode (2013) noch bei 0,42 %, so erreichte die ODA-Quote im Jahr
2017 nach vorlaufigen Schatzungen der OECD mit 0,66 % fast die zugesagten
0,7 %. Zu diesem Anstieg trug auch die Bericksichtigung von Leistungen im
Inland fur Flichtlinge aus Entwicklungsldndern bei (ODA-Quote ohne Inlands-
flichtlingskosten: 0,50 %). Den Hauptbeitrag zu den staatlichen Aufwendun-
gen flir ODA leisten der Einzelplan 23 sowie Teile der Einzelplane 05 und 16.5!
Nach dem Finanzplan werden alle drei Einzelplanplafonds im Jahr 2022 nominal
unterhalb der Ansatze des Haushaltsentwurfs 2019 liegen, der Einzelplan 23
sogar um mehr als 1 Mrd. Euro. Da das Bruttonationalprodukt steigt, dirfte
sich die deutsche ODA-Quote merklich verringern. Wenn die Bundesregierung
diese Quote mittelfristig erfullen will, muss sie bei der Fortschreibung der
Finanzplanung entsprechend nachbessern.

60 Aussage der Bundeskanzlerin am 15. Juni 2018 beim Treffen mit Nato-Generalsekretar Stoltenberg,
Quelle: Information des Presse- und Informationsamts der Bundesregierung.
61 Daneben werden auch Leistungen der Lander und Kommunen in die ODA-Quote einbezogen.
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2.2.7 Koalitionsvertrag ohne nachhaltige
Konsolidierungsansatze

Das Bundel an Herausforderungen und Risiken zeigt auf, dass finanzwirtschaft-
licher Handlungsbedarf besteht, um die Tragfahigkeit des Bundeshaushalts auch
auf langfristige Sicht zu erhalten. Eine quasi ,automatische" Haushaltskonsolidie-
rung durch Entlastungen aufgrund fortwahrend steigender Steuereinnahmen und
geringer Zinsausgaben dirfte nicht gentgen. Ein niedrigerer Schuldendienst
tragt zwar zu einer gilnstigen Finanzentwicklung bei, er muss aber durch eine
konsequente Haushaltskonsolidierung erganzt werden.®? Der Koalitionsvertrag
enthalt hierzu - von allgemeinen Zielerklarungen abgesehen - keine konkreten
Ansatze. Im Finanzplan werden die Ausgaben in fast allen Politikbereichen zum
Teil deutlich nach oben gesetzt. Allein die Sozialausgaben sollen gegentber dem
Ist 2017 (168,8 Mrd. Euro) bis zum Ende des Planungszeitraums (2022) um fast
15 % auf 193,7 Mrd. Euro steigen. Die Sozialausgabenquote wiirde trotz ange-
nommener stabiler wirtschaftlicher Rahmenbedingungen auf 51,6 % steigen.
Hierbei sind die sozialen Verbesserungen auf der Einnahmenseite durch das Fa-
milienentlastungsgesetz (Kindergeld, Kinderfreibetrag) noch nicht enthalten. An-
gesichts dieser prozyklischen Planung wéren zumindest eine kritische Uberpri-
fung von Subventionstatbestanden bei Steuerverglinstigungen und der Verzicht
auf weitere Finanzhilfen angezeigt (vgl. Nr. 2.2.8).

Nicht zuletzt der Stabilitatsrat®® erwartet in den nachsten Jahren eine insgesamt
schwierigere Finanzlage fur den 6ffentlichen Gesamthaushalt. Der hohe Finanzie-
rungsiberschuss des Jahres 2017 von 53,4 Mrd. Euro (in finanzstatistischer Ab-
grenzung®) beruhte vor allem auf einem Sondereffekt bei den Extrahaushalten
des Bundes: Der ,Fonds zur Finanzierung der kerntechnischen Entsorgung"
erhielt einmalig 24,1 Mrd. Euro von den betroffenen Energieversorgern (vgl.

Nr. 2.2.6.2). Bis zum Jahr 2021 dirften die Haushaltstberschiisse deutlich zu-
rickgehen - auf 10 bis 12 %2 Mrd. Euro. Fir die Jahre 2018 und 2019 schatzt
der Stabilitatsrat die Gesamtiliberschiisse auf jeweils rund 10 Mrd. Euro. Fir den
Bund sind die Projektionen des BMF deutlich ungtlinstiger — 2 Mrd. Euro im Jahr
2018 und zwischen 8 und 6 Y2 Mrd. Euro in den Jahren 2019 bis 2021. Erst fur
das Jahr 2022 soll sich der Finanzierungssaldo auf %2 Mrd. Euro verbessern.
Diese Entwicklung spiegelt insbesondere die finanziellen Auswirkungen der so-
genannten prioritaren MaBnahmen des Koalitionsvertrages wider. Dass der ge-
samtstaatliche Saldo positiv bleiben soll, liegt an den erwarteten Uberschiissen
bei Landern und Kommunen.

62 Dazu: Herausforderungen der Niedrigzinsphase fir die Finanzpolitik, Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats beim BMF vom Mai 2017, S. 6, 31, 35; der Beirat weist u. a. darauf hin, dass ein Riickgang des
Zinsniveaus verbunden mit einem Riickgang des Wachstums trotz niedriger Zinsen zu einer Verschlech-
terung der langfristigen Tragfahigkeit fiihren kann (S. 30).

63 Bericht des Stabilitatsrates nach § 8 Stabilitatsratsgesetz vom 5. Juli 2018 mit Stellungnahme des un-
abhangigen Beirats, Bundestagsdrucksache 19/3355, S. 7-9 und 13-15.

64 GemaB Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung betrug der Uberschuss 41,2 Mrd. Euro - zur Ableitung
des Maastricht-relevanten Finanzierungssaldos des Sektors Staat: vgl. Bericht des Stabilitatsrates
a.a.0. S. 19.
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Vor diesem Hintergrund ist zu bedauern, dass der Koalitionsvertrag zum Thema
Subventionsabbau keine Vorschlage enthélt. Im Gegenteil: Es sind neue milliar-
denschwere Subventionen vorgesehen, so z. B. steuerliche Anreize im freifinan-
zierten Wohnungsneubau, bei der energetischen Gebaudesanierung und bei der
Forschungsférderung. Geradezu beispielhaft flr diese Ausrichtung ist das Bau-
kindergeld, das bereits mit dem Haushaltsplan 2018 rickwirkend zum 1. Januar
2018 eingefihrt worden ist. Es greift die Idee der zum Jahresende 2005 abge-
schafften steuerlichen Eigenheimzulage auf, allerdings mit einem geringeren
Kreis an forderberechtigten Personen. Seinerzeit hatten Bund, Lander und Kom-
munen die monetaren Lasten der Steuersubvention gemeinsam getragen, indem
diese Forderung aus dem Aufkommen an veranlagter Einkommensteuer
finanziert wurde. Nunmehr finanziert der Bund das als Férderprogramm ausge-
staltete Baukindergeld alleine. Damit geht er dem zu erwartenden Widerstand
der Landerseite, sich an der Finanzierung zu beteiligen, aus dem Weg.

Mit dem Baukindergeld soll der Eigentumserwerb von Familien finanziell unter-
stitzt werden. Pro Jahr und Kind finanziert der Bund 1 200 Euro Uber einen Zeit-
raum von zehn Jahren. Die monetdaren Gesamtauswirkungen dieser FérdermaB-
nahme sind erheblich: Damit die Belastungen fir den Bundeshaushalt nicht aus
dem Ruder laufen, soll die FérdermaBnahme nur bis Ende des Jahres 2020 bean-
tragt werden kdnnen. Dies wirde fiir den Finanzplanungszeitraum bis zum Jahr
2022 zu Haushaltsbelastungen von rund 3,7 Mrd. Euro und bis zum Ende des For-
derzeitraums im Jahr 2031 von rund 10 Mrd. Euro fihren.>

Der Immobilienerwerb - also auch der Eigenheimerwerb - wird derzeit in erheb-
lichem Umfang durch die Grunderwerbsteuer belastet. Hiervon profitieren allein
die Lander. Die Mehrzahl der Lander hat in den letzten Jahren die Steuersatze
bei der Grunderwerbsteuer von 3,5 % auf 6,5 % der Bemessungsgrundlage

(i. d. R. der Kaufpreis der Immobilie) erhéht und damit ihr Aufkommen deutlich
gesteigert: Nach der aktuellen Steuerschatzung wachst es im laufenden Jahr
2018 auf 13,9 Mrd. Euro an. Das entspricht einem Aufwuchs von 8,6 Mrd. Euro
oder 162 % seit dem Jahr 2010 (5,3 Mrd. Euro). Durch die neue FérdermaBnah-
me ,Baukindergeld" finanziert der Bundeshaushalt also auch das Landeraufkom-
men bei dieser Steuer mit. Alternativ hierzu ware in Betracht gekommen, die mit
einem Immobilienerwerb verbundenen hohen Nebenkosten wie die Grunderwerb-
steuer zu verringern.

Neben den finanziellen Folgen drohen beim Baukindergeld weitere negative
Effekte. Nach den Erfahrungen aus der Eigenheimzulage gab es bei diesem For-
derinstrument erhebliche Mitnahmeeffekte. Zudem wurden die damaligen Immo-
bilienpreissteigerungen zum Teil auf diese MaBnahme zurlickgefuhrt. Die Ver-
teilungswirkungen der Eigenheimzulage waren ebenfalls problematisch: Die
angestrebten positiven Nachfragewirkungen der Zulage waren weitgehend auf
die eher geringe Zahl der sogenannten Schwellenhaushalte begrenzt. Gleichzeitig
mussten auch die Haushalte mit geringen Einkommen, die sich trotz Zulage kein

65 Dazu: Antwort des BMI vom 6. Juli 2018, Bundestagsdrucksache 19/3384, S. 36-37, mit Auflistung der
Jahrestranchen.
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Wohneigentum leisten konnten, mit ihren Steuergeldern die Eigenheime Besser-
verdienender mitfinanzieren. Es bleibt abzuwarten, ob diese negativen Effekte
bei der neuen FérdermaBnahme nicht eintreten.

2.2.8 Konsolidierung maglich und sinnvoll

Auch wenn sich die Haushalts- und Finanzlage des Bundes derzeit durchaus posi-
tiv darstellt, sollte die strukturelle Entlastung des Bundeshaushalts angesichts
bestehender und ggf. neuer Herausforderungen starker in den Fokus genommen
werden. Allein die finanziellen Auswirkungen der sogenannten prioritaren MaB-
nahmen des Koalitionsvertrags und anderer von der Koalition beschlossener
MaBnahmen werden nach Berechnungen des BMF die Haushalte von Bund, Lan-
dern und Gemeinden bis zum Jahr 2022 um rund 85 Mrd. Euro zusatzlich belas-
ten.%6 Zusatzliche finanzielle Konsequenzen fir die sozialen Sicherungssysteme
wie die Miltterrente II sind hier noch gar nicht enthalten. Die Steuerquote steigt
demgegenulber Jahr flr Jahr an. Dieses Spannungsverhaltnis zwischen Leistungs-
ausweitungen flr fast alle Politikbereiche, einer haushaltsmaBigen Vorsorge fur
die anstehenden fiskalischen Herausforderungen sowie spiirbaren Entlastungen
fur alle Steuerzahler gilt es aufzuldsen.

Der Bundesrechnungshof hat in seinen letztjahrigen Feststellungen (vgl. Bemer-

kungen 2017) Ansatzpunkte flr eine nachhaltige Konsolidierungsstrategie ge-

nannt.®’” Dies betrifft zuvorderst die bestehenden umfanglichen Steuersubventio-

nen und steuerliche Sonderregelungen. Die Haushaltsvolumina sind beachtlich,

auch wenn die nachfolgenden Zahlen nur Anhaltswerte vermitteln. Denn Verhal-

tensanpassungen kénnen bei Anderungen oder Abschaffungen von Steuerver-

gunstigungen nicht berlcksichtigt werden:

= Allein die im 26. Subventionsbericht aufgefiihrten Steuerverglinstigungen flih-
ren im Jahr 2018 zu Einnahmeminderungen im Bundeshaushalt von 16,1 Mrd.
Euro.

= Die 15 grdBten sonstigen steuerlichen Regelungen des Bundes, die die Bundes-
regierung nicht den Subventionen zurechnet, fihren zu Mindereinnahmen von
geschatzt 13,2 Mrd. Euro.%®

= Hinzu kommen im Bereich der Energiebesteuerung Mindereinnahmen in Milliar-
denhohe durch die gegenliber Normalkraftstoff niedrigere Dieselbesteuerung.

= Auch die steuerliche Behandlung von Firmenwagen wirkt wie eine Subvention in
Milliardenhdhe. Sie wird von der Bundesregierung allerdings nicht als solche
betrachtet. Das BMF weist darauf hin, dass die geltende Regelung eine sachge-
rechte Besteuerung sicherstelle.

66 Mittelfristige Finanzprojektion der 6ffentlichen Haushalte des BMF fir die Sitzung des Stabilitatsrates
am 26. Juni 2018 - Zusammenfassung: Monatsbericht des BMF, Juli 2018, S. 10-12.

67 Dazu im Einzelnen: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2017, Bundestagsdrucksache 19/170,
Nr. 2.2.7.

68 Haushaltsplan 2018, Anlage 3 zu Kapitel 6001.
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Darlber hinaus belaufen sich die Steuermindereinnahmen aufgrund des erma-
Bigten Umsatzsteuersatzes auf mehr als 30 Mrd. Euro.%® Hiervon sind nur einige
Tatbestéande - wie der ermaBigte Steuersatz fir Beherbergungsleistungen und
flr die Personenbeférderung — Teil der Subventionsberichterstattung.

Der Bundesrechnungshof sieht in der Rickfiihrung von steuerlichen Verglinsti-
gungen einen wesentlichen Handlungsansatz fir eine nachhaltige Konsolidierung.
Die von der Bundesregierung am 28. Januar 2015 beschlossenen erweiterten
subventionspolitischen Leitlinien waren hierfur eine gute Handlungsmaxime.”®
Die Bundesregierung hat sich darin zwar zu regelmaBigen kritischen Priifungen
von steuerlichen Verglinstigungen auch unter dem Aspekt der Nachhaltigkeit ver-
pflichtet. Sie beschrankt diese Selbstverpflichtung allerdings auf die im Subven-
tionsbericht enthaltenen MaBnahmen.

Verbunden mit einer kritischen Uberpriifung der in fast allen Bereichen stark ge-
wachsenen Ausgaben (vgl. Tabelle 2.1) kénnten die mit einem konsequenten
Subventionsabbau gewonnenen budgetaren Freirdume flr den Schuldenabbau,
die Finanzierung notwendiger zukunftsbezogener Aufgaben oder ggf. flr Steuer-
entlastungen genutzt werden. So fordern z. B. einige Verfassungsrechtler eine
schnellere RickfUhrung des Solidaritatszuschlags flr alle betroffenen Steuerzah-
ler. Zudem empfiehlt die Europdische Union fur Deutschland Entlastungen im Be-
reich der Lohn- und Einkommensteuer zugunsten mittlerer und kleinerer Einkom-
men.”!

2.3 Einhaltung der Schuldenregel

Die verfassungsrechtliche Schuldenregel gilt seit dem Haushaltsjahr 2011. Ihre

wesentlichen Vorgaben sind:”?

= In konjunkturellen Normallagen soll der Haushalt grundsatzlich ohne Kreditauf-
nahmen ausgeglichen werden.

= Uber eine Strukturkomponente ist es dem Bund erlaubt, neue Schulden bis zu
maximal 0,35 % des BIP aufzunehmen.

= Durch eine Konjunkturkomponente werden konjunkturbedingte Veranderungen
bei der Neuverschuldung bericksichtigt.

= Um die zulassige Neuverschuldung zu ermitteln, werden die Einnahmen und
Ausgaben um den Saldo der finanziellen Transaktionen bereinigt.”?

69 Bundestagsdrucksache 18/12877, S. 18-19, Anderungen im Konsumverhalten sind dabei nicht beriick-
sichtigt.

70 Im Einzelnen: 26. Bericht der Bundesregierung lber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und
der Steuerverglinstigungen fir die Jahre 2015 bis 2018 (26. Subventionsbericht), Bundestagsdruck-
sache 18/13456, Tz. 9-24 (S. 11-12) und Tz. 120-133 (S. 45-52) unter Hinweis auf ein laufendes
Forschungsvorhaben ,Evaluierung von Steuervergiinstigungen®" (Kasten 5, S. 50).

71 Empfehlungen des EU-Rates im Rahmen der Europdischen Semester 2017 und 2018, wonach Deutsch-
land die hohe Steuer- und Abgabenbelastung fiir Geringverdiener verringern soll.

72 Im Einzelnen: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2011, Bundestagsdrucksache 17/7600, Nr. 2.6.2.

73 Hierzu werden bei den Einnahmen die Erlése aus der VerauBerung von Beteiligungen, die Darlehens-
ruckflisse sowie die Kreditaufnahmen beim &ffentlichen Bereich und bei den Ausgaben der Erwerb
von Beteiligungen, die Darlehensvergaben sowie die Tilgungen an den &ffentlichen Bereich herausge-
rechnet, vgl. § 3 Artikel 115-Gesetz.
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= Zur Sicherung der Handlungsfahigkeit bei Naturkatastrophen oder auBerge-
wohnlichen Notsituationen ist es ausnahmsweise erlaubt, einen besonderen
Finanzbedarf mit zusatzlichen Krediten zu decken. Die Kredite miissen binnen
eines angemessenen Zeitraums getilgt werden.

= Die Einhaltung der Verschuldungsregel im Haushaltsvollzug wird iber ein Kon-
trollkonto sichergestellt.

= Eine Ubergangsregelung erméglichte es dem Bund, sein strukturelles Defizit in
gleichmaBigen Schritten bis zu der ab dem Jahr 2016 dauerhaft geltenden
Obergrenze von 0,35 % des BIP abzubauen (Abbaupfad).”

Die Nettokreditaufnahmen im Zeitraum des Abbaupfads (2011 bis 2015) lagen
deutlich unterhalb der zuldssigen Obergrenzen.’s Die nach Ende der Ubergangs-
regelung geltende strukturelle Nettokreditaufnahme von maximal 0,35 % des
BIP wurde bereits seit den Haushaltsabschlissen ab dem Jahr 2012 unterschrit-
ten (vgl. Tabelle 2.5).

74 Artikel 143d Absatz 1 Grundgesetzi. V. m. § 9 Absatz 2 Artikel 115-Gesetz.
75 Zu den vom Bundesrechnungshof ermittelten niedrigeren Obergrenzen: vgl. Bemerkungen 2012,
Bundestagsdrucksache 17/11330, Nr. 2.2.2.
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Obergrenze flr die strukturelle Nettokreditaufnahme (NKA)?2 Tabelle 2.5

Haushalte 2012 2018 § 2019
2011 bis 2022 (Ist) (Soll) § (HHE) | (FPI)

in % des BIP

Maximal zuIaSS|ge
strukturelle NKA
(2010: Ausgangswert
fur linearen Abbau-
pfad)

Nominales BIP des

der Haushaltsauf-

stellung vorangegan-

genen Jahres (n-2) 2397 2477 2593 2738 2826 2933 3044 3144 3402 3539 3655

3 Maximal zulassige
strukturelle NKA:
(1)x(2) 45,6 39,4 33,2 26,6 18,6 10,3 10,7 11,0 11,9 12,4 12,8

4 Einbeziehung des
Saldos der finanziellen

Transaktionen 2,0 -74 46 -24 19 06 -08 0,3 0,8 0,7 09
5 Einbeziehung der

Konjunktur-

komponente® 11 -64 6,5 -59 -17 -04 21 4,2 4,0 1,5 0,0

6  Nach der Schulden-
regel maximal zulds-

sige NKA 45 532 444 349 184 100 93 65 71 101 11,9
7 NKAim
Bundeshaushalt 173 225 221 00 00 00 00 0,0 00 00 00

8  NKA einschl. Finanzie-
rungssalden

Sondervermdgen© 17,3 22,3 14,7 0,8 -4,5 -1,0 14 -0,9 3,3 16 0,7
9 Strukturelles Defizit

(8)+(4+(5) 20,4 8,5 36 -75 -43 -08 2,7 3,6 81 3,8 1,6
10 in % des BIP 085 0,34 014 -027 -0,15 -0,03 009 0,11 0,24 0,11 0,04

11 Unterschreitung der
maximal zuldssigen
NKA (= Sicherheits-
abstand): (6)-(8) 252 309 296 341 22,8 11,0 79 74 38 8,5 11,2

12 Saldo Kontrollkonto? 252 561 857 1198 0,0 11,0 189 189

13 Nachrichtlich:
Finanzierungssaldo
Bundeshaushalt nach
§ 82 Nr. 2 ¢ BHO® -17,7 -228 -22,3 -0,3 11,8 6,2 5,0 -1,9 -6,6 -8,6 1,0

Erlduterungen:
a Rundungsdifferenzen moglich.
b Basis fir die Konjunkturkomponenten ab dem Haushalt 2019 ist die Frihjahrsprojektion 2018 der Bundesregierung.
c Einbezogen werden die seit Inkrafttreten der Schuldenbremse (2011) neu errichteten Sondervermdgen des Bundes;
negative Werte stellen Finanzierungsiberschisse dar; ab 2020: eigene Schatzung.
d Der kumulierte Saldo wurde mit Ablauf der Ubergangsregelung am 31. Dezember 2015 geldscht.
Gegenlberstellung von Einnahmen (ohne Krediteinnahmen, Ricklagenentnahmen und Miinzeinnahmen) und Ausgaben
(ohne Tilgungsausgaben und Riicklagenzufiihrungen) in der Finanzierungsrechnung bzw. Finanzierungsibersicht.
Quelle: Haushaltsrechnungen; Finanzplan 2018 bis 2022, Bundestagsdrucksache 19/3401, Tabelle 4 sowie eigene Berechnungen.
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Nach dem Haushaltsentwurf 2019 ist wiederum ein ausgeglichener Haushalt
ohne Nettokreditaufnahme vorgesehen. Unter Einbeziehung der Sondervermé-
gen ,Energie- und Klimafonds", , Aufbauhilfefonds" und ,Kommunalinvestitions-
forderungsfonds" ergibt sich eine fur die Schuldenregel relevante Kreditaufnah-
me von 2,9 Mrd. Euro. Nach Einbeziehung der positiven Konjunkturkomponente
(6,4 Mrd. Euro) sowie des Saldos der finanziellen Transaktionen (1,0 Mrd. Euro)
belduft sich das strukturelle Defizit auf 10,2 Mrd. Euro bzw. 0,31 % des BIP.

Der Bundesrechnungshof begrii3t, dass — entsprechend seiner Empfehlung’® -
die fir die Schuldenregel relevante Kreditaufnahme im Haushaltsplan vollstandig
ausgewiesen wird, d. h. unter Einbeziehung der geschatzten Finanzierungssalden
der 0. a. Sondervermdgen. Es bleibt allerdings der Nachteil, dass infolge des Ver-
lagerns von Ausgaben in Sondervermégen der Uberblick (iber die jahrliche Kre-
ditaufnahme erschwert wird. Denn durch die Errichtung dieser Sondervermdgen
liegen zwischen der haushaltsmaBigen Nettokreditaufnahme und der tatsach-
lichen (kassenmaBigen) Belastung des Bundeshaushalts oftmals mehrere Jahre
(vgl. Nr. 2.1). Die Liste der im Kreditfinanzierungsplan (Teil IV des Gesamtplans)
enthaltenen Korrekturbuchungen fiir Sondervermdgen, Selbstbewirtschaftungs-
mittel und die ,,Asylrticklage" wird immer langer und erschwert die Herleitung der
Nettokreditaufnahme. Der Bundesrechnungshof wiederholt daher seine Empfeh-
lung, Ausgaben nicht in Nebenhaushalte auszulagern, sondern im Kernhaushalt
nach ihrer Falligkeit (§ 11 Absatz 2 BHO), d. h. dem voraussichtlichen tatsach-
lichen Mittelbedarf, zu veranschlagen.

Nach dem Finanzplan sollen die kommenden Haushaltsplane bis zum Jahr 2022
ohne Nettokreditaufnahme ausgeglichen werden. Unter Einbeziehung der nach
der Schuldenregel zu berlcksichtigenden negativen Finanzierungssalden in den
Sondervermaogen ist allerdings mit - wenn auch niedrigen - Nettokreditaufnah-
men zu rechnen. Die Konjunkturkomponenten fallen angesichts der glinstigen
gesamtwirtschaftlichen Vorausschatzungen vor allem in den Haushalten 2018
bis 2020 stark positiv aus. Dies flihrt zu deutlich héheren strukturellen Defiziten
(vgl. Tabelle 2.5). So unterschreitet der Haushaltsentwurf 2019 die maximal zu-
lassige Obergrenze von 0,35 % des BIP mit 1,2 Mrd. Euro nur knapp.

Nach dem Haushaltsentwurf 2019 wird der finanzstatistische Finanzierungssaldo
negativ ausfallen (-5,3 Mrd. Euro). Er soll zu einem geringen Teil durch die Minz-
einnahmen (0,3 Mrd. Euro) und im Ubrigen durch die Aufnahme zusétzlicher Kre-
dite (5,0 Mrd. Euro) abgedeckt werden. Letztere werden buchungsmagig durch
die Entnahme eines entsprechenden Betrags aus der Asyl-Ricklage ausgeglichen,
also nicht als Nettokreditaufnahme im Rechenwerk der Schuldenregel ausgewie-
sen.”” Nach dem Finanzplan sind insbesondere in den Folgehaushalten 2020 und

76 Bemerkungen 2015, Bundestagsdrucksache 18/6600 Nr. 2.2.1.

77 Das BMF verweist darauf, dass die nationale Schuldenregel den Finanzierungssaldo nicht als ZielgroBe
festlegt, sondern die Héhe von extern aufzunehmenden Krediten (=Nettokreditaufnahme). Eine interne
Finanzierung aus einem Vermdégensabbau bliebe danach unbertcksichtigt. Dies kann allerdings zum
Konflikt mit den EU-Regeln fiihren - vgl. dazu Deutsche Bundesbank, Monatsbericht August 2016,
Berichtsteile ,Uberblick® (S. 10) und ,Offentliche Finanzen" (S. 64-66).
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2021 ebenfalls Entnahmen aus der Asyl-Rlicklage vorgesehen, um negative
Finanzierungssalden auszugleichen.

Diese Ricklagenentnahmen erfordern die Aufnahme von Krediten zur Ausgaben-
deckung, korrespondierend zu den zwischenzeitlich erfolgten temporaren Tilgun-
gen. Rechnet man die absehbaren negativen Finanzierungssalden in den Sonder-
vermdgen hinzu, so belauft sich allein die zum Haushaltsausgleich im Jahr 2019
erforderliche Kreditaufnahme auf rund 8 Mrd. Euro. In den Folgehaushalten durf-
ten nach der Finanzplanung in den Haushalten 2020 und 2021 noch héhere De-
ckungskredite erforderlich werden, ehe die Ricklage verbraucht sein wird. Diese
Konsequenz ist im Koalitionsvertrag Uberhaupt nicht behandelt worden. Wenn
man aber von einem Bundeshaushalt bzw. Finanzplan ,mit einer schwarzen Nul
redet, muss man diesen Tatbestand berlicksichtigen.

I\\

Der Bundesrechnungshof wiederholt vor diesem Hintergrund seine Empfehlung,
auf das Instrument der Asyl-Rlcklage zu verzichten. Sie beeintrachtigt wichtige
Haushaltsprinzipien wie die Jahrlichkeit und die Transparenz nachhaltig. Zudem
stehen die ergebniswirksame Anrechnung von Ricklagenzufiihrungen bzw. -ent-
nahmen nicht im Einklang mit den EU-Haushaltsregeln. Es besteht theoretisch
die Gefahr, dass bei einem umfangreichen Rickgriff auf Ricklagen trotz Einhal-
tung der nationalen Schuldenbremse die Vorgaben des Stabilitats- und Wachs-
tumspaktes nicht eingehalten werden.”® Das BMF weist in diesem Zusammen-
hang daraufhin, dass das Ricklagenvolumen des Bundes deutlich geringer als der
Sicherheitsbestand ist, der derzeit zu den europdischen Vorgaben flir die Defizit-
obergrenze besteht. Zudem werde durch die Ricklagenbildung die Ausnutzung
von Spielrdaumen fur strukturelle Mehrausgaben verhindert.

Dessen ungeachtet halt es der Bundesrechnungshof fir zielfiihrend, die Haus-
haltstiberschiisse zur Tilgung bestehender Schulden einzusetzen, z. B. des Inves-
titions- und Tilgungsfonds. Dies ware nicht zuletzt auch ein Beitrag im Sinne
finanzwirtschaftlicher Nachhaltigkeit.”

78 Auf diese Gefahr weist der unabhéngige Beirat des Stabilitatsrates in seiner neunten Stellungnahme zur
Einhaltung der Obergrenze fiir das strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungsdefizit nach § 51 Ab-
satz 2 HGrG ausdricklich hin, vgl. Bundestagsdrucksache 19/3355, S. 20-38; vgl. auch Deutsche Bun-
desbank, Monatsbericht Februar 2017, Berichtsteil ,Offentliche Finanzen", S. 66 Fn. 12 sowie Monatsbe-
richt August 2017, Berichtsteil ,Offentliche Finanzen", S. 66.

79 Auch nach Einschatzung der Deutschen Bundesbank wéare es gemaB der Intention der Schuldenbremse
naheliegend, die Flichtlingsriicklage mit einer im Haushalt zu veranschlagenden Schuldentilgung aufzu-
I6sen: Monatsbericht August 2018, Berichtsteil ,Offentliche Finanzen", S. 71.
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2.4 Top-Down-Verfahren und Eckwertebeschluss
vom Mai 2018

Zusammen mit der neuen Schuldenregel fiihrt die Bundesregierung seit dem
Jahr 2012 das sogenannte Top-Down-Verfahren bei der Aufstellung des Haus-
haltsentwurfs durch. Hierzu legt das Bundeskabinett i. d. R. im Marz des Jahres
der Haushaltsaufstellung verbindliche Eckwerte fiir die Einnahmen und Ausgaben
aller Einzelpléane im weiteren regierungsinternen Haushaltsverfahren fest. Das
parlamentarische Verfahren der Haushaltsberatung bleibt unverandert.

Am 2. Mai 2018 beschloss das Bundeskabinett auf Vorschlag des BMF die Eck-
werte zum Haushaltsentwurf 2019 und zum Finanzplan 2018 bis 2022. Sie dien-
ten als Vorgabe flir den am 6. Juli 2018 beschlossenen Haushaltsentwurf 2019
sowie den neuen Finanzplan. Die Grundlage fir den Eckwertebeschluss bildet
eine zu Jahresbeginn erstellte mittelfristige Projektion der Bundesregierung
zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (Jahreswirtschaftsbericht) sowie eine
interne Schatzung zur Entwicklung der Steuereinnahmen.

24.1 Vergleich Eckwerte zum Finanzplan

Im weiteren Aufstellungsverfahren wurden die Haushaltseckwerte vor allem im
Bereich der Steuereinnahmen aktualisiert. Hierbei flossen die Ergebnisse der
Steuerschatzung vom 9. Mai 2018 sowie der Rentenschatzung ein.

Bei den Ausgaben halten sich die Veranderungen flir den Haushaltsentwurf 2019
in engen Grenzen (vgl. Tabelle 2.6). In den Finanzplanungsjahren 2021 und 2022
beruht das héhere Volumen der Gesamtausgaben gegenliber den Eckwerten

vor allem auf Aufstockungen der Einzelplanplafonds 06, 11, 12 und 14. Es fand
zum Teil auch eine Umschichtung von Ausgabeermachtigungen (z. B. aus dem
Einzelplan 60 in die Facheinzelplane) statt. Der Plafonds des Einzelplans 32
wurde ebenfalls deutlich verringert — durch entsprechende Herabsetzung der
Zinsansatze.

Bei den Steuereinnahmen hat sich vor allem der Entwurf des Familienentlas-
tungsgesetzes fur die Jahre 2020 bis 2022 einnahmemindernd gegenliber dem
Eckwertebeschluss ausgewirkt. Der Gesetzentwurf sieht u. a. eine Erhéhung des
Kindergeldes und Kinderfreibetrags sowie MaBnahmen zum Ausgleich der kalten
Progression vor.
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Veranderungen gegenlber Eckwertebeschluss vom 2. Mai 2018

Tabelle 2.6

Haushaltsentwurf 2019 /Finanzplan bis 2022 m m m

Ausgaben 356,8 363,2 369,3 375,5
Ausgaben nach Eckwertebeschluss 356,1 361,3 362,8 367,7
Abweichungen bei Ausgaben? -0,7 =1L &) -6,5 -7,8
Steuereinnahmen 333,0 333,8 346,8 359,7
Steuereinnahmen nach Eckwertebeschluss 3324 3359 349,6 362,2
Abweichungen bei Steuereinnahmen? 0,6 =2 -2,8 =25
Nachrichtlich:

Steuereinnahmen nach Steuerschatzung 334,8 341,4 354,7 367,7
Nachrichtlich:

Abweichungen Finanzplan ggi. Steuerschatzung -1,8 -7,6 -7,9 -8,0
Sonstige Einnahmen

(einschl. Globale Mindereinnahmen und Riicklagenentnahmen) 23,8 29,4 22,5 15,8
Sonstige Einnahmen nach Eckwertebeschluss 23,7 25,4 13,2 5,5
Abweichungen bei sonstigen Einnahmen? 0,1 4,0 9,3 10,3
Nachrichtlich:

Globale Mindereinnahmen im Finanzplan -7,0 -6,5 -17,6 -14,8
Nettokreditaufnahme 0,0 0,0 0,0 0,0
Nettokreditaufnahme nach Eckwertebeschluss 0,0 0,0 0,0 0,0
Abweichungen bei NKA 0,0 0,0 0,0 0,0

Erlduterung zu den Vorzeichen in den Zeilen ,Abweichungen™:

a ohne Vorzeichen = Entlastung (= Minderausgaben und Mehreinnahmen)
Minuszeichen = Belastung (= Mehrausgaben und Mindereinnahmen)

Die Mehrbelastungen bei Ausgaben und Steuereinnahmen sind im Wesentlichen
durch eine teilweise Auflésung von globalen Mindereinnahmen kompensiert wor-
den. Dadurch steigen im Ergebnis die sonstigen Einnahmen gegenliber dem Eck-
wertebeschluss. Die jetzt noch in den Jahren 2021 und 2022 ausgebrachten glo-
balen Mindereinnahmen dlrften vor allem der Deckung der Mindereinnahmen
infolge des vorgesehenen Abbaus des Solidaritatszuschlags dienen.
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2.4.2 Spending Reviews

Erstmals im Aufstellungsverfahren zum Haushalt 2016 wurden erganzend zum
Top-Down-Verfahren haushaltsrelevante Analysen auf der Ausgaben- und Einnah-
menseite durchgefihrt. Durch solche sogenannte Spending Reviews soll in aus-
gewahlten, jahrlich wechselnden Themenfeldern geprift werden, ob die Wirk-
samkeit der eingesetzten Haushaltsmittel verbessert werden kann. Die folgenden
Themen bzw. Politikbereiche sind in den Aufstellungsverfahren bislang behandelt
worden:
= 2015/2016: ,Férderung des Kombinierten Verkehrs"™ und ,Férderung der
beruflichen Mobilitédt von ausbildungsinteressierten Jugendlichen aus Europa
(MobiPro-EU);
= 2016/2017: ,Wohnungswesen" und ,Férderprogramme im Bereich Energie-
wende und Klimaschutz";
= 2017/2018: ,Beschaffung standardisierter Massengiter™ und ,Humanitare
Hilfe und Ubergangshilfe einschlieBlich der Schnittstellen Krisenprévention,
Krisenreaktion, Stabilisierung und Entwicklungszusammenarbeit®.

Das BMF vero6ffentlicht die Abschlussberichte mit Empfehlungen in seinen jahr-
lichen Finanzberichten.8® Die Ergebnisse flieBen, soweit sie konkrete finanzielle
Auswirkungen haben, in die Haushaltseckwerte ein. Da die Einsparung von Haus-
haltsmitteln bei den bisherigen Analysen nicht im Vordergrund stand, sind die
konkreten finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der Empfehlungen Gberschaubar.
Ungeachtet dessen halt der Bundesrechnungshof regelmaBige Haushaltsanalysen
fur einen zielflhrenden Ansatz, um die vom Gesetzgeber bereitgestellten Haus-
haltsmittel wirtschaftlich und effizient verwenden zu kénnen. Sie kénnen dazu
beitragen, strategische Budgetziele unter Beachtung der Schuldengrenze frihzei-
tig festzulegen und ggf. mit den hierfilr erforderlichen KonsolidierungsmaBnah-
men zu verbinden.8

Sinnvoll ist, dass die Analysen auch die Einnahmenseite umfassen. Daher ist es
zu begriBen, dass fir den Zyklus 2018/2019 eine Spending Review zum Themen-
bereich ,Forderungsmanagement® durchgefiihrt werden soll. Als Ziel benennt die
Bundesregierung die Erarbeitung von allgemein glltigen Erfolgsfaktoren fir ein
leistungsfahiges, effektives und prozessorientiertes System der Forderungsbear-
beitung. Der Bundesrechnungshof ist wie bei den bisher durchgefiihrten Spen-
ding Reviews gerne bereit, die Uberpriifungen zu unterstiitzen, indem er z. B.
vorhandene Prifungserkenntnisse zur Verfiigung stellt.

80 Fur Zyklus 2017/2018: Finanzbericht 2019, S. 85-104; dazu auch: 26. Subventionsbericht der
Bundesregierung, Wirkungsorientierung und Spending Reviews im Bundeshaushalt, Tz. 134 (S. 52).

81 Auch die EU-Kommission beflirwortet einen Ausbau der Analyse von Ausgabenprogrammen uber
Spending Reviews - ,Quality of Finances: Spending Reviews for smarter expenditure Allocation in
the Euro Area" (Ref. Ares(2017)2819378 - 06/06/2017).
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2.5 Ausgabenentwicklung und -struktur

2.5.1 Wesentliche Finanzkennzahlen

Die groBen Ausgabenbldcke entfallen auf die Bereiche
= Soziales,

= Zinsen (vgl. dazu Nr. 2.5.5),

= Personal® einschlieBlich Versorgung?®3,

= Investitionen sowie

= militarische Beschaffungen.

(1) Mit den veranschlagten Sozialausgaben sollen im Wesentlichen die sozialen

Sicherungssysteme unterstlitzt werden.® Hierzu gehéren

= die Leistungen an die Rentenversicherung (vgl. Nr. 2.5.2),

= die Ausgaben fir den Arbeitsmarkt (vgl. Nr. 2.5.3),

= die Zuschiisse an die Gesetzliche Krankenversicherung (vgl. Nr. 2.5.4)
sowie

= weitere Sozialtransfers des Bundes bei der Familienférderung, der
landwirtschaftlichen Sozialpolitik sowie der Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung.

Nach dem Haushaltsentwurf 2019 sollen die Sozialausgaben von 173,0 Mrd.
Euro (Soll 2018) auf 178,2 Mrd. Euro steigen (vgl. Tabelle 2.7). Dies beruht
vor allem auf hdheren Leistungen des Bundes an die Rentenversicherung. Seit
dem Haushalt 2012 beteiligt sich der Bund in zunehmendem Umfang an den
Nettoausgaben der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung. Seit
dem Jahr 2014 erstattet er den Landern die den Kommunen entstehenden
Nettoausgaben vollstandig (100 % der laufenden Ausgaben des Kalenderjah-
res). Hierflr sind 7,1 Mrd. Euro im Haushaltsentwurf 2019 veranschlagt
(2018: 5,9 Mrd. Euro). Bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums sollen die
Ausgaben auf 8,8 Mrd. Euro steigen.

Die sozialen Sicherungssysteme einschlieBlich der kommunalen Sozialhilfe
werden seit Anfang der 1990er-Jahre vermehrt aus dem Bundeshaushalt
finanziert. Sichtbarer Beleg hierfiir ist das hohe Niveau der Sozialquote (An-
teil der Sozialausgaben an den Gesamtausgaben). Trotz eines seit dem Haus-
halt 2013 relativ stabil bleibenden Anteils der Arbeitsmarktausgaben liegt sie
fast durchgehend lber 50 % (vgl. Tabelle 2.7). Bis zum Ende des Finanzpla-

82 Hierzu gehdren vor allem - in der Reihenfolge des Volumens der Gesamtbeziige und -entgelte fir
aktives Personal (nach Haushaltsentwurf 2019): Soldatinnen und Soldaten, Beamtinnen und Beamte,
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer (Beschéaftigte) sowie Richterinnen und Richter.

83 Hierzu gehdren vor allem die Versorgungsbeziige fir die in der vorhergehenden FuBnote genannten
Gruppen (ohne Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer) sowie die pensionierten Beamtinnen und
Beamten der ehemaligen Sondervermdgen Bahn und Post. Letztere werden aus Kapitel 1216 Titel
634 01 (Erstattungen von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermdgens) und Kapitel 6002
Titel 685 01 (Zuschuss an die Postbeamtenversorgungskasse) bezahlt.

84 Einen umfassenden Uberblick (iber die Sozialleistungen in Deutschland gibt der Sozialbericht der
Bundesregierung vom 3. August 2017, Bundestagsdrucksache 18/13260.
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nungszeitraums ist mit einem Anstieg auf 51,6 % zu rechnen. Die Quote be-
wegt sich damit auf den bisherigen Spitzenwert von 53,8 % aus dem Haus-
haltsjahr 2010 zu, das von den Auswirkungen der Wirtschafts- und
Finanzmarktkrise besonders getroffen war.
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Wesentliche Ausgabenbldcke und Finanzkennzahlen? Tabelle 2.7

2005 § 2006 § 2007 § 2008 § 2009 § 2010 § 2011 § 2012 § 2013 § 2014 § 2015 | 2016 | 2017 § 2018 2020 § 2021 § 2022

Sozialaus-
gaben® 133,1 1345 139,8 1404 147,7 163,4 1553 153,9 145,7 1488 1536 1606 1688 173,0 1782 183,6 1885 193,7

darunter:

= Rente,
Knappschaft 775 770 777 782 786 804 811 814 811 828 843 8,8 909 940 | 981 102,0 1059 110,0

Grundsicherung im Alter

und bei Erwerbsminderung 0,5 0,5 0,6 1,9 3,8 54 59 6,2 55 59 7.1 7,8 8,3 8,8
= Leistungen

fur Familiec 3,4 3,4 6,4 54 53 5,5 57 6,4 6,2 71 7,7 7,8 8,3 8,8 9,0 93 9,2 9,4
= Landwirt-

schaftl.

Sozialpolitk 3,7 37 37 39 39 39 37 37 37 37 37 38 39 40 40 41 41 41

Gesundheits-
fonds 2,5 4,2 25 2,5 72 157 153 140 115 105 115 140 145 145 145 145 145 145

Flichtlingsintegration, Sprachférderung
(Epl. 06, 11) o8 18 16 15 13 13 13

= Arbeits-
markt 379 395 428 429 443 495 416 395 32,7 325 339 346 376 36,7 | 364 370 37,7 381

darunter:

= Beteiligung an Kosten
Arbeitsforderung 6,5 7,6 7,8 7,9 8,0 7,2 = - = - = - = - = -

= Grund-
sicherung 352 38,7 357 348 360 359 330 318 324 320 335 342 372 364 361 367 375 379

Zinsausgaben® 37,4 37,5 388 402 381 331 328 305 31,3 259 21,1 175 175 182 189 193 196 19,9

Personal-
ausgaben 264 261 260 270 279 282 279 280 286 292 299 30,7 318 333|347 353 357 358

Sonstige
Versorgung® 52 50 52 110 1109 12 113 16 19 121 124 126 128 132 133 134 136 139

Militarisches
Geréat ua.f 8,0 8,5 8,9 96 10,3 104 10,1 10,3 8,6 8,8 91 10,0 106 123 154 148 155 153

Investitions-
ausgaben? 238 22,7 262 243 271 261 254 363 335 293 296 332 340 398 379 379 379 379

Restliche
Ausgaben® 26,0 26,7 255 298 302 31,3 334 362 482 414 436 463 502 545 567 575 581 583

Globale
Mehrausgaben 0,3 2,8 2,4 15 18

Globale Minder-
ausgaben -09 11 -11 -11 -11

Gesamtaus-
gaben ohne
Riicklagen-
zufiihrung' 299,3 310,9 325,7

Zufiihrung an
Riicklage 12,1 6,5 53

Gesamt-
ausgaben 259,8 261,0 270,4 282,3 292,3 303,7 296,2 306,8 307,8 295,5 311,4 317,4 331,0 343,6 356,8 363,2 369,3 375,5

(Fortsetzung nachste Seite)
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Wesentliche Ausgabenbldcke und Finanzkennzahlen Fortsetzung Tabelle 2.7

save {2005 006 2007|008 2008 010 2013 | aos2 2013 | osa a1 | ose a1 | aosa fawse

] | Finanzpin

Ausgabenquoten’ in %

Sozialquote 51,2 51,5 51,7 49,7 50,5 538 524 502 473 504 51,3 51,7 51,8 503 50,0 506 51,0 51,6
Zinsquote 144 144 143 142 131 109 11,1 99 102 88 70 56 54 53 53 53 53 53
Zins-/Sozial-

quote 656 659 661 640 636 647 635 601 575 591 584 573 572 556 [553 559 563 569

Personalquote 10,2 100 96 96 95 93 94 91 93 99 100 99 98 97 97 97 97 95

Investitions-
quote 9.2 87 97 86 9,3 8,6 86 11,8 109 9,9 99 10,7 104 11,6 106 104 103 10,1

Ausg-/Steuerquoten

Sozialsteuer-

quote 70,0 66,0 608 587 648 722 626 60,1 561 549 545 556 546 538 535 550 543 538
Zinssteuer-
quote 19,7 184 169 168 16,7 146 132 11,9 120 9,6 7,5 6,1 57 57 57 58 57 55
Zins-/Sozial-
steuerquote 896 844 777 755 816 869 758 720 681 645 620 616 602 595 592 608 600 594
Investition-

steuerquote 125 11,1 11,4 102 11,9 11,5 102 142 129 108 105 11,5 11,0 124 11,4 11,4 109 105

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen moglich.

b Dazu gehdéren auBer den in der Tabelle enthaltenen Positionen vor allem: Wohngeld, Unterhaltsvorschuss, Kriegsopferversorgung und
-flrsorge.

c Insbesondere Erziehungs- und Elterngeld, Kinderzuschlag, Kinderbetreuungsstattenausbau; Kindergeld wird seit 1996 (Reform
Familienleistungsausgleich) nicht mehr als Ausgabe ausgewiesen, sondern als Mindereinnahme bei der Lohn- und Einkommensteuer
bericksichtigt - 2017: 40,9 Mrd. Euro, davon Bundesanteil (42,5 %): 17,4 Mrd. Euro.

d Zinsausgaben des Bundes sowie Bundeszuschiisse fiir Zinszahlungen der nicht in die Bundesschuld integrierten Sondervermdgen.

e Versorgungs- und Beihilfeleistungen fiir pensionierte Beamtinnen und Beamte der Bahn und der Post (Bahnbereich seit 1994; Postbereich
seit 1999).

f Obergruppe 55 des Gruppierungsplans: Militéarische Beschaffungen, Materialerhaltung, Wehrforschung, wehrtechnische und sonstige
militarische Entwicklung und Erprobung sowie militarische Anlagen.

g 2012 bis 2014: einschlieBlich Kapitalzufihrungen an den ESM (je 8,7 Mrd. Euro und 4,3 Mrd. Euro in 2014); 2015, 2016: einschlieBlich
Zuweisung von 3,5 Mrd. Euro an Sondervermdgen ,Kommunalinvestitionsféorderungsfonds™; 2018: einschlieBlich Zuweisung an
Sondervermodgen ,Digitalfonds".

h Sachliche Verwaltungsausgaben, nichtinvestive Wirtschafts- und Forschungsférderung, Zuweisungen/Zuschisse an Sondervermdégen und
sonstige Einrichtungen; 2013: einschl. Zuweisung von 8,0 Mrd. Euro an Fonds , Aufbauhilfe™.

i 2015: Weitere Aufstockung der Asyl-Ricklage aus Bundesanteil am Bundesbankgewinn um 0,7 Mrd. Euro.

j 2015 bis 2017: Quoten bezogen auf Gesamtausgaben ohne Riicklagenzufiihrung.

Dartber hinaus unterstltzt der Bund Sozialleistungen auf Lander- und kom-
munaler Ebene durch die Abgabe von Steueranteilen. So erhalten die Kom-
munen ab dem Jahr 2018 jahrlich 5,0 Mrd. Euro fir die Eingliederungshilfe fir
Menschen mit Behinderung.8> Der Bund gibt hierzu weitere Umsatzsteueran-
teile ab; daneben erhdht er seine Finanzierungsbeteiligung an den KdU. Im
Ergebnis Gbernimmt der Bundeshaushalt weitere Lasten der Sozialhilfe,

85 Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der Integration und zur weiteren Entlastung von
Ldndern und Kommunen, BGBI. I S. 2755.
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die nach der gesamtstaatlichen Auf- und Ausgabenverteilung grundsatzlich
von Landern und Kommunen zu tragen sind.8®

Der Anteil der Personalausgaben (einschlieBlich der Versorgungsleistungen)
am Haushaltsvolumen liegt seit Jahren zwischen 9 % und 10 %. Mit Beginn
der 19. Wahlperiode soll der im Koalitionsvertrag vorgesehene Personalauf-
wuchs umgesetzt werden. Der Haushaltsplan 2018 und der Haushaltsentwurf
2019 sehen daher deutliche Personalsteigerungen vor. Im Vordergrund steht
die Starkung des Personals fir die innere Sicherheit und die Zollverwaltung.
Die zusatzlichen Stellen sollen auch zur Umwandlung von sachgrundlos be-
fristeten Beschaftigungsverhaltnisse in reguldare genutzt werden. Mehraus-
gaben aufgrund von Stellenmehrungen bewegen sich im Rahmen der
Steigerung der Gesamtausgaben. Die Personalquote bleibt daher stabil
(2019: 9,7 %).

Das Stellensoll im zivilen Bereich steigt gegeniber dem Stellenbestand 2017
von 258 268 lUber 267 077 (2018) auf 273 396 (2019). Insgesamt liegt der
Personalbestand immer noch um rund 28 % unter dem einigungsbedingten
Personalhdchststand von 380 880 im Jahr 1992 (ohne die damaligen Sonder-
vermodgen Bahn und Post). Pauschale Stelleneinsparungen sind nicht vorgese-
hen. Die Stelleneinsparung aufgrund der Verlangerung der Wochenarbeitszeit
flr die Bundesbeamtinnen und -beamten war letztmalig im Haushalt 2014
enthalten.®”

Nicht zu den Personalausgaben im engeren Sinne gerechnet werden die
Versorgungs- und Beihilfeleistungen flr die pensionierten Beamtinnen und
Beamten der ehemaligen Sondervermdgen Bahn und Post. Diese Leistungen
tragt der Bundeshaushalt Uber Zuweisungen und Zuschlisse an das Bundes-
eisenbahnvermoégen und die Postbeamtenversorgungskasse. Rechnet man
diese Ausgaben von 13,3 Mrd. Euro mit ein, belaufen sich die ,personalbezo-
genen Ausgaben" im Haushaltsentwurf 2019 auf 48,0 Mrd. Euro. Dies ent-
spricht 13,5 % der Gesamtausgaben.

Fir militarische Beschaffungen, Materialerhaltung, Wehrforschung, militari-
sche Entwicklung und Erprobung sowie militérische Anlagen (Obergruppe 55)
sind im Haushaltsentwurf 2019 Ausgaben von 15,4 Mrd. Euro vorgesehen.
Sie liegen damit deutlich tber den Ausgaben der letzten Jahre (vgl. Tabelle
2.7). Dieser geplante Anstieg ist angesichts der vorgesehenen Steigerung des
Plafonds zum Einzelplan 14 auf 42,9 Mrd. Euro (2017: 37,0 Mrd. Euro; 2018:
38,5 Mrd. Euro) naheliegend (vgl. dazu Nr. 2.2.6). Allerdings gab es in den
letzten Jahren bei den militdrischen Beschaffungen erhebliche Minderausga-
ben im Haushaltsvollzug. Ob sich dieser Trend dreht, bleibt abzuwarten.

86

87

Die Pflicht hierflr ergibt sich aus Artikel 83 i. V. m. Artikel 30 und dem in Artikel 104a Absatz 1 Grund-
gesetz verankerten Konnexitatsgrundsatz.

Vom Jahr 2005 bis zum Jahr 2014 wurden jeweils 0,4 % der Planstellen der Beamtinnen und Beamten
finanziell eingespart; dies entspricht den um insgesamt 3,9 % erhdhten Arbeitskapazitdten infolge der
im Jahr 2004 eingefiihrten Verldngerung der Arbeitszeit von 38,5 auf 40 Wochenstunden.
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(5) An Investitionsausgaben sieht der Haushaltsentwurf 37,9 Mrd. Euro vor. Der
Vergleich zum Soll 2018 (39,8 Mrd. Euro) hat nur einen geringen Aussage-
wert, da das Investitionsvolumen 2018 durch die nicht etatreife Veranschla-
gung der investiven Zuweisungen an das Sondervermogen ,Digitale Infra-
struktur® (Digitalfonds) Uberzeichnet ist. Gegenliber dem Ist 2017 (34,0 Mrd.
Euro) steigen die Investitionsausgaben immerhin um 3,9 Mrd. Euro (11,5 %).
Im Finanzplanungszeitraum wird der Sollansatz 2019 (37,9 Mrd. Euro) durch-
geschrieben, so dass die in den Haushalten 2018 und 2019 gestiegene Inves-
titionsquote wieder zuriickgeht. Aufgrund der Veranschlagung von Investitio-
nen auBerhalb des Kernhaushalts in diversen Sondervermégen ist eine
Bewertung der Ausgabenentwicklung schwierig (vgl. Nr. 2.1.2). Hinzu kommt,
dass der Bund die investiven Entflechtungsmittel von 3,1 Mrd. Euro ab dem
Jahr 2020 den Landern Uber die Abgabe von Umsatzsteueranteilen zur Verfi-
gung stellt (vgl. Nr. 2.2.2).

2.5.2 Bundesleistungen an die gesetzliche
Rentenversicherung

Die Leistungen des Bundes an die gesetzliche Rentenversicherung (Rentenver-
sicherung) stellen den mit Abstand gréBten Ausgabenposten im Bundeshaushalt
dar. Im Haushaltsentwurf 2019 sind 98,1 Mrd. Euro veranschlagt. Nach dem
Finanzplan ist bereits im Jahr 2020 mit der Uberschreitung der 100 Mrd. Euro-
Schwelle zu rechnen.® Dies ist ein Jahr friher, als noch im alten Finanzplan
vorgesehen war. Der Anteil der Unterstiitzungsleistungen fiir die Rentenversiche-
rung aus dem Bundeshaushalt wird trotz der expansiven Entwicklung der Ge-
samtausgaben bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums ebenfalls wachsen -
auf 29,3 % des Haushaltsvolumens (vgl. Abbildung 2.3).

88 Die geplanten Ausgaben beruhen auf den Prognosen des Schéatzerkreises Rente sowie den Ergebnissen
der Steuerschatzung. Der Schatzerkreis Rente besteht aus Vertretern des Bundesministeriums fur
Arbeit und Soziales, der Versicherungstrager sowie der zustandigen Aufsichtsbehérde; die Renten-
schatzungen werden unter Beriicksichtigung aktueller Prognosen und Projektionen zur konjunkturellen
und demografischen Entwicklung erstellt.
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Ausgaben im Bundeshaushalt zugunsten der Rentenversicherung Abbildung 2.3
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Der Anstieg der Bundesleistungen an die Rentenversicherung beruht teilweise
darauf, dass einige Rentenversicherungsleistungen ausgeweitet wurden. Die Bei-
tragseinnahmen in der Rentenversicherung haben mit dieser Ausgabenentwick-
lung nicht Schritt gehalten. Vor diesem Hintergrund stellt der Bund durch seine
Zuschisse die allgemeine Leistungsfahigkeit der Rentenversicherungstrager
sicher.

Die Bundesleistungen setzen sich aus einer Reihe von Zuschlissen, Beteiligungen,
Beitragen und Erstattungen des Bundes zusammen (vgl. Tabelle 2.8). Sie dienen
u. a. zur Finanzierung von Leistungen der Rentenversicherung, denen keine Ver-
sicherungsbeitrage gegentberstehen. Sie sollen die Rentenversicherung entlas-
ten und so die Beitragssatze zur Rentenversicherung senken oder zumindest sta-
bilisieren. Auch Ubernimmt der Bund die Beitragszahlungen der Versicherten in
bestimmten Lebenslagen. Der héchste Finanzierungsanteil entfallt auf den allge-
meinen Bundeszuschuss. Er ist an die Entwicklung der Bruttoléhne und -gehalter
sowie des Beitragssatzes gekoppelt. MaBgebend fir die Hohe des Bundeszu-
schusses sind die Veranderungen
= der durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelte vom vorletzten zum letzten Jahr
sowie
= des Beitragssatzes im Jahr, flir das er jeweils bestimmt wird, gegenliiber dem
jeweiligen Vorjahr.
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Rentenversicherungsleistungen des Bundes?® Tabelle 2.8

Leistungen an die Rentenversicherung (Kap. 1102 Tgr. 01)

Zuschuss an die allgemeine Rentenversicherung 34,4 35,0 36,4

Zuschuss an die allgemeine Rentenversicherung im Beitrittsgebiet 9,4 9,6 9,9

Zusatzlicher Zuschuss (seit 1998) an die allgemeine Rentenversicherung zur Finanzierung

nicht beitragsgedeckter Leistungen sowie zur Senkung des Beitragssatzes® 24,0 24,9 26,1
Beitragszahlungen fir Kindererziehungszeiten (ab 1. Juni 1999) 13,2 14,3 154
Beteiligung an der knappschaftlichen Rentenversicherung 5.2 53 53

Zuschiisse zu RV-Beitrdgen der in Werkstatten und Integrationsprojekten beschéftigten
behinderten Menschen 13 13 14

Erstattung von Aufwendungen der Deutschen Rentenversicherung Bund aufgrund der
Uberfiihrung von Zusatzversorgungssystemen in die Rentenversicherung in den neuen

Landern (wird zu 60 % von den neuen Landern erstattet) 3,3 3,4 3,5
Sonstiges 0,2 0,2 0,2
Insgesamt 90,9 94,0 98,1

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen moglich.

b Grundsétzlich - d. h. ohne haushaltsrechtliche Zweckbindung - finanziert durch Erhéhung des allgemeinen
Umsatzsteuersatzes von 15 % auf 16 % ab 1. April 1998 und aus dem Aufkommen der seit 1. April 1999 erhobenen
Okosteuer.

Flr die Berechnung der anderen Leistungen gelten gesonderte Regelungen. Sie
sind zum Teil nicht an die Bruttolohnentwicklung, sondern an andere RichtgréBen
gekoppelt, z. B. an die jahrliche Veranderungsrate des Aufkommens der Steuern
vom Umsatz (zusatzlicher Bundeszuschuss) oder an den Saldo der Einnahmen
und Ausgaben (Beteiligung in der knappschaftlichen Rentenversicherung als
Defizithaftung).

Im letzten Jahrzehnt wurden verschiedene Rentenreformen?® durchgeflihrt, die
insbesondere darauf abzielten, die Beitrage zu stabilisieren und die Ausgaben der
Rentenversicherung zu begrenzen.®® Durch das Haushaltsbegleitgesetz 2013 wur-
de der Bundeszuschuss zur allgemeinen Rentenversicherung um 1,0 Mrd. Euro
im Jahr 2013 und um jeweils 1,25 Mrd. Euro in den Jahren 2014 bis 2016 gekdirzt.

89 Insbesondere Altersvermdgensgesetz und -erganzungsgesetz 2000/2001 u. a. mit der Anpassung
der Alters- und Hinterbliebenenrenten, Rentenversicherungs-Nachhaltigkeitsgesetz 2004 u. a. mit der
Einfihrung des sog. Nachhaltigkeitsfaktors und Anhebung der Altersgrenzen fir den Renteneintritt,
Rentenversicherungs-Altersgrenzenanpassungsgesetz 2007 insbesondere mit der Einfliihrung einer
Regelaltersgrenze von 67 Jahren.

90 Im Einzelnen: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2011, Bundestagsdrucksache 17/7600
Nr. 2.4.3.
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Zu Mehrausgaben in der Rentenversicherung fihren demgegeniiber vor allem

folgende MaBnahmen aus der letzten (18.) Wahlperiode:

= Das Rentenpaket, das im Gesetz Uber Leistungsverbesserungen in der gesetz-
lichen Rentenversicherung vom 23. Juni 2014 normiert wurde.®* Aus dem Ren-
tenpaket des Jahres 2014 belasten vor allem die sogenannte Mitterrente und
- in geringerem Umfang - die abschlagsfreie Rente ab 63 die Rentenkassen. Die
flr den Zeitraum 2015 bis 2030 ausgewiesenen Mehrausgaben belaufen sich
auf jahrlich 9,0 bis 11,0 Mrd. Euro.

= Das Gesetz Uber den Abschluss der Rententiberleitung vom 17. Juli 2017.°2
Es bewirkt, dass ab Mitte 2024 in der gesetzlichen Rentenversicherung in Ost
und West ein einheitlicher gesamtdeutscher aktueller Rentenwert und ab dem
Jahr 2025 einheitliche gesamtdeutsche RechengréBen (Durchschnittsentgelt,
BezugsgréBe und Beitragsbemessungsgrenze) gelten.

Hinzu kommen die Leistungsverbesserungen und -ausweitungen aus dem Ent-
wurf des Gesetzes (ber Leistungsverbesserungen und Stabilisierung in der ge-
setzlichen Rentenversicherung. Im Finanzplanungszeitraum wird hier vor allem
die Mitterrente II zu Mehrbelastungen in der Rentenversicherung fihren (vgl.

Nr. 2.2.1). Mit der Forderung, diese versicherungsfremde Leistung vollstdndig

aus dem Bundeshaushalt zu finanzieren, ist zu rechnen.®?

2.5.3 Ausgaben fur den Arbeitsmarkt

Die Ausgaben flir den Arbeitsmarkt fallen sowohl im Bundeshaushalt als auch im

Haushalt der Bundesagentur fir Arbeit (Bundesagentur) an:

= Im Bundeshaushalt 2017 lagen die Arbeitsmarktausgaben bei 37,6 Mrd. Euro
(2016: 34,6 Mrd. Euro).

= Die Ausgaben der Bundesagentur im Haushaltsjahr 2017 beliefen sich auf
31,9 Mrd. Euro (2016: 30,9 Mrd. Euro).** Die Einnahmen betrugen 37,8 Mrd.
Euro (2016: 36,4 Mrd. Euro).®®> Die Allgemeine Riicklage erhéhte sich um
5,8 Mrd. Euro®® auf 17,2 Mrd. Euro (2016: 11,5 Mrd. Euro).

Die Arbeitsmarktausgaben bestimmen sich im Wesentlichen nach den Regelun-
gen des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch (Grundsicherung flr Arbeitsuchende)
sowie des Dritten Buches Sozialgesetzbuch (Arbeitsférderung). Die Gesamtaus-
gaben fir diese Leistungen hangen in starkem MaBe von der konjunkturellen
Entwicklung ab.

91 RV-Leistungsverbesserungsgesetz, BGBI. I S. 787.

92 Rentenlberleitungs-Abschlussgesetz, BGBI. I S. 2575.

93 Der Sozialbeirat hat bereits in seinem Gutachten zum Rentenversicherungsbericht 2017 an seine
Forderung erinnert, die Mitterrenten aus Steuermitteln zu finanzieren, vgl. Bundestagsdrucksache
19/140, S. 86.

94 EinschlieBlich der Verwaltungskosten fiir Aufgaben nach dem SGB II, die aus dem Bundeshaushalt
erstattet werden.

95 Insbesondere Beitragseinnahmen (2016: 31,2 Mrd. Euro) sowie Beteiligungen, Zuschiisse und
Erstattungen aus dem Bundeshaushalt.

96 Mit einem Teil des Uberschusses der Einnahmen (ber die Ausgaben wurden die umlagefinanzierten
Ricklagen fir Insolvenzgeld und Winterbeschaftigungsférderung verstarkt.
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2.5.3.1 Bundesagentur flr Arbeit

Die Rahmenbedingungen flr den Arbeitsmarkt werden auf Basis der Frihjahrs-
prognose besser eingeschatzt als im Herbst 2017. Fir das Jahr 2018 rechnet die
Bundesregierung mit einem Rlickgang auf 2,33 Millionen Arbeitslose. Bis zum
Jahr 2022 soll sich die Arbeitslosigkeit auf ein Niveau von rund 2,2 Millionen Per-
sonen weiter verringern. Die Beschaftigung soll steigen: Die Zahl der Erwerbsta-
tigen soll bis 2022 auf etwa 45,5 Millionen anwachsen.

Die gute Arbeitsmarktsituation wirkt sich auf den Haushalt der Bundesagentur
positiv aus. Die Finanzeinschatzung der Bundesagentur vom Mai 2018 auf Grund-
lage der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung legt als Beitragssatz zur Ar-
beitslosenversicherung 3,0 % zugrunde. Danach kdnnte sich die allgemeine
Ricklage bei anhaltend guten Rahmenbedingungen bis zum Ende 2022 auf

53,0 Mrd. Euro erhdhen. Im Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der Chancen
fur Qualifizierung und fur mehr Schutz in der Arbeitslosenversicherung ist u. a.
vorgesehen, den Beitragssatz zur Arbeitsférderung ab Anfang 2019 um 0,5 Pro-
zentpunkte auf 2,5 % zu senken - davon 0,4 Prozentpunkte unbefristet durch
Gesetz sowie 0,1 Prozentpunkte befristet (2019 bis 2022) durch Verordnung der
Bundesregierung.®” Die gesetzliche Senkung wird nach Schatzung der Bundesre-
gierung zu Beitragsmindereinnahmen von rund 4,7 Mrd. Euro (2019) bis 5,1 Mrd.
Euro (2022) fiihren. Der weitere Zehntelpunkt dirfte rund 1,2 Mrd. Euro jahrliche
Mindereinnahmen verursachen.

2.5.3.2 Bundeshaushalt

Die Arbeitsmarktausgaben im Bundeshaushalt bestehen im Wesentlichen aus
den Leistungen der Grundsicherung flr Arbeitsuchende (Kapitel 1101 Tgr. 01).
Hierzu gehdren das Arbeitslosengeld 1I, die Leistungen zur Eingliederung in Ar-
beit, die Beteiligung des Bundes an den Leistungen fir Unterkunft und Heizung
sowie die Erstattung der Verwaltungskosten fir die Durchflihrung der Grundsi-
cherung.

Die Ausgaben flr den Arbeitsmarkt lagen im Haushaltsergebnis 2017 mit

37,6 Mrd. Euro zwar Uber dem Vorjahr (2016: 34,6 Mrd. Euro), aber deutlich unter
ihrem Hochststand von 49,5 Mrd. Euro im Jahr 2010. Auf die geplanten Ausgaben
in den kommenden Haushalten wirkt sich die positive Einschatzung der Wirt-
schafts- und Arbeitsmarktentwicklung dampfend aus. So sind im Haushaltsent-
wurf 2019 fir die Leistungen der Grundsicherung flir Arbeitsuchende 36,1 Mrd.
Euro veranschlagt. Dies stellt einen Riickgang gegeniber dem Soll 2018

(36,4 Mrd. Euro) und dem Ist 2017 (37,2 Mrd. Euro) dar. Den Mehrausgaben bei
den Leistungen zur Eingliederung in Arbeit stehen Entlastungen vor allem bei der
Beteiligung des Bundes an den Kosten fir Unterkunft und Heizung gegenuber.

Mittelfristig rechnet die Bundesregierung nur mit einem geringen Ausgabenauf-
wuchs: Die Arbeitsmarktausgaben sollen bis zum Jahr 2022 auf 38,1 Mrd. Euro
steigen. Davon entfallen 37,9 Mrd. Euro auf die Grundsicherung fir Arbeits-

97 Entwurf eines Gesetzes zur Starkung der Chancen fir Qualifizierung und fir mehr Schutz in der
Arbeitslosenversicherung (Qualifizierungschancengesetz), Bundesratsdrucksache 467/18.
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suchende (vgl. Tabelle 2.7 und Abbildung 2.4). Dabei wird bertcksichtigt, dass
ein GroBteil der Asylsuchenden und Fllchtlinge sich flir ldangere Zeit in Férde-
rungsmaBnahmen befindet und somit zurzeit noch nicht als arbeitslos registriert
wird. Nach Einschatzung des Bundesrechnungshofes diirfte der maBvolle Anstieg
der Arbeitsmarktausgaben nur zu realisieren sein, wenn es gelingt, die schutzbe-
rechtigten Flichtlinge nach Abschluss der IntegrationsmaBnahmen ohne gréBere
Reibungsverluste in den ersten Arbeitsmarkt einzugliedern.

Ausgaben im Bundeshaushalt fiir den Arbeitsmarkt Abbildung 2.4
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2.5.4 Leistungen an die Gesetzliche Krankenversicherung

Die Gesetzliche Krankenversicherung (GKV) bildet mit ihrem Finanzvolumen nach
der Rentenversicherung die finanziell bedeutsamste Saule im System der sozia-
len Sicherung. Im Jahr 2017 waren in der GKV 72,4 Millionen Personen als Mit-
glieder oder Angehdrige versichert.®® Die Ausgaben stiegen auf 230,4 Mrd. Euro.
Die Einnahmen betrugen 233,9 Mrd. Euro. Daraus ergibt sich ein Uberschuss von
3,5 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 2.10).

98 Davon 56,3 Millionen GKV-Mitglieder und 16,1 Millionen beitragsfrei gestellte GKV-Versicherte
(mitversicherte Familienangehdrige und Kinder).
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In den letzten zehn Jahren (2008 bis 2017) stiegen die Ausgaben der GKV jah-
resdurchschnittlich um 4,1 %.°° Nach einer maBvollen Ausgabenentwicklung in
den Jahren 2010 bis 2012 haben sich die Ausgaben zur Mitte der Dekade wieder
deutlich erhéht. Die Ausgabendynamik in der GKV zeigt sich durch einen Ver-
gleich mit dem nominalen Wirtschaftswachstum?°: Dieses lag im gleichen Zeit-
raum jahresdurchschnittlich bei 2,7 %. Auch die Gesamtausgaben des Bundes-
haushalts stiegen mit jahrlich 1,9 % in geringerem MaBe als die GKV-Ausgaben.

GroBter Posten innerhalb der GKV-Ausgaben waren im Jahr 2017 mit 74,1 Mrd.
Euro erneut die Ausgaben flir Krankenhausbehandlungen. Danach folgten die
Aufwendungen flr arztliche Behandlungen mit 38,1 Mrd. Euro sowie flir Arznei-
mittel mit 37,7 Mrd. Euro. Letztere verzeichneten gegeniiber dem Vorjahr einen
Anstieg von 3,9 %, nachdem sie sich bereits in den Jahren 2014 bis 2016 um ins-
gesamt fast 21 % erhoht hatten. Fir zahnarztliche Behandlungen (einschlieBlich
Zahnersatz) wurden 14,1 Mrd. Euro verausgabt. Die Netto-Verwaltungskosten
betrugen 10,9 Mrd. Euro (-1,1 % gegenlber 2016).

99 Der Ausgabenanstieg je Versicherten ist etwas niedriger, da die Versichertenzahlen in der GKV
gestiegen sind.
100 Die gesamtstaatliche Wirtschaftsleistung unter Einbeziehung der Preissteigerung.
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Ausgaben und Einnahmen der GKV sowie Bundeszuschlisse? Tabelle 2.9

Verdnderung Saldo der
Ausgaben gegeniiber Einnahmen Einnahmen und Bundes-
der GKV Vorjahr der GKV Ausgaben® zuschiisse
I YT T
2004 140,2 144,3 4,1 1,0
2005 143,8 2,6 145,7 1,7 2,5
2006 148,0 2,9 149,9 1,9 4,2
2007 153,9 4,0 156,1 1,7 2,5
2008 160,9 45 162,5 1,6 2,5
2009 170,8 6,2 172,2 1,4 7,2
2010 176,0 3,0 175,6 -0,4 15,7
2011 179,6 2,0 183,8 4,2 15,3
2012 184,3 2,6 189,7 54 14,0
2013 194,5 55 195,9 1,4 11,5
2014 205,5 57 204,2 -1,3 10,5
2015 213,7 4,0 212,6 -1,1 11,5
2016 222,7 4,2 224,4 1,6 14,0
2017 230,4 3,4 233,9 3,5 14,5
2018
G [ e e _

2020 4,5
2021 14,5
2022 14,5

Durchschnittlicher
jahrlicher Anstieg

(2008-2017) 7,0 4,1 71
Summe Zuschiisse (2008-2017) 116,7
Summe Zuschiisse (2018-2022) 72,5

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen moglich

b Ohne Korrektur der Salden aus dem Risikostrukturausgleich.

Quelle: Kennzahlen fiur die Gesetzliche Krankenversicherung (KF18Bund), Stand: Juni 2018.
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Trotz des Ausgabenanstiegs in der GKV konnten seit dem Jahr 2004 Defizite
vermieden bzw. auf geringem Niveau gehalten werden. Der mit der Verwaltung
und Verteilung der Einnahmen (Beitrage, Bundeszuschiisse) an die einzelnen
Krankenkassen betraute Gesundheitsfonds wies Anfang 2018 eine gegenliber
dem Vorjahr unveranderte Liquiditatsreserve von 9,1 Mrd. Euro aus. Die Kran-
kenkassen hatten zum Jahresende 2017 Finanzreserven von 19,2 Mrd. Euro
(2016: 15,9 Mrd. Euro). Das Finanzpolster in der GKV umfasst damit insgesamt
Uber 28 Mrd. Euro. Es ist gegenliiber dem Vorjahr nochmals merklich gestiegen
(2016: 25,0 Mrd. Euro).

GemaB § 221 Absatz 1 SGB V erhalten die Krankenkassen zur pauschalen Ab-
geltung ihrer Aufwendungen fur versicherungsfremde Leistungen seit dem Jahr
2004 in steigendem Umfang Zuschiisse aus dem Bundeshaushalt. Diese haben
sich im Zehnjahreszeitraum 2008 bis 2017 auf 116,7 Mrd. Euro summiert (vgl.
Tabelle 2.9). Die gesetzlichen Vorgaben fir die Hohe des Bundeszuschusses sind
mehrfach gedndert worden. Seit dem Jahr 2017 ist der Zuschuss auf 14,5 Mrd.
Euro festgeschrieben. Fir die Jahre 2018 bis 2022 sind damit 72,5 Mrd. Euro
zugunsten der GKV vorgesehen (vgl. Tabelle 2.9). Dem jahrlichen Zuweisungsbe-
trag von 14,5 Mrd. Euro liegt keine nachvollziehbare Berechnung der versiche-
rungsfremden Leistungen innerhalb der GKV zugrunde. Bezieht man die
Beitragsfreiheit der mitversicherten Familienangehdérigen mit ein, so deckt der
Bundeszuschuss allenfalls einen Teil dieser Leistungen ab.°!

Derzeit wirken sich die gute Lohn- und Beschaftigungsentwicklung, die Renten-
steigerungen sowie der Bundeszuschuss positiv auf die Einnahmensituation und
damit auf das Finanzergebnis der GKV aus. Langfristig gesehen dirften ihre Aus-
gaben nicht zuletzt aufgrund der demografischen Entwicklung deutlich steigen.
Hier stehen vor allem die groBen Kostenverursacher, die stationare und ambulan-
te drztliche Versorgung sowie die Arzneimittelaufwendungen im Fokus. Ob der zu
erwartende Anstieg dauerhaft durch die vorhandenen Reserven und die Beitrags-
einnahmen aufgefangen werden kann, ist fraglich. Der Finanzierungsdruck auf
den Bundeshaushalt dirfte dann zunehmen, zumal die oben beschriebene hohe
versicherungsuntypische Umverteilung derzeit iberwiegend von den Beitrags-
zahlern getragen wird.

2.5.5 Zinsausgaben

Im Haushaltsentwurf 2019 sind flir Zinsausgaben 18,9 Mrd. Euro veranschlagt.
Dieser Ansatz liegt damit um 0,7 Mrd. Euro Uber dem Soll 2018 (18,2 Mrd. Euro)
und 1,4 Mrd. Euro Uber dem Ist 2017 (17,5 Mrd. Euro). Dem Aufwuchs liegt keine
Zinswende zugrunde. Er beruht darauf, dass gegenliber den im Haushaltsplan
2018 veranschlagten Agio-Einnahmen von 1,7 Mrd. Euro im Haushaltsentwurf

101 Die Hohe der versicherungsfremden Leistungen in der GKV wird auf bis zu 45 Mrd. Euro/Jahr geschatzt,
vgl. im Einzelnen: Dokumentation des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestages vom
16. September 2016 ,Versicherungsfremde Leistungen in der Gesetzlichen Krankenversicherung sowie
in der Sozialen Pflegeversicherung" (WD 9 - 3000 - 051/16); die Einstufung der beitragsfreien Mitversi-
cherung als ,versicherungsfremd" ist allerdings nicht unumstritten.
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2019 Disagio-Ausgaben von 1,1 Mrd. Euro vorgesehen sind.!?? Dies entspricht
einer Mehrbelastung bei den Zinsen von 2,8 Mrd. Euro. Die Zinserwartungen
gehen danach also leicht nach oben.

Im Zeitraum 2014 bis 2018 (2018: Sollwert) beliefen sich die Agio-Einnahmen im

Rahmen der Wertpapieremissionen auf insgesamt 17,0 Mrd. Euro. Hauptgriinde

hierflir waren die seit Jahren sinkenden Zinsen und das historisch niedrige Zins-

niveau. Diese beiden Faktoren wirken sich wie folgt aus:

= Der Bund begibt Bundeswertpapiere haufig in mehreren Tranchen, um flr das
jeweilige Wertpapier ein méglichst hohes Gesamtvolumen zu erreichen und so
eine gute Handelbarkeit zu gewahrleisten. In einem Marktumfeld mit sinkenden
Zinsen erzielt der Bund bei Folgeemissionen (Aufstockungen) eines Wertpapiers
- insbesondere bei Anleihen mit langer Laufzeit - regelmaBig hohe Agio-Einnah-
men. Diese Einnahmen flieBen dem Bundeshaushalt im Emissionsjahr zu. Als
Ausgleich dafiir muss der Bund Uber die Laufzeit der Anleihe hinweg hoéhere
Zinsen zahlen. Beide Effekte heben sich Uiber die Gesamtlaufzeit des emittierten
Wertpapiers auf.

= In Zeiten von negativen Marktrenditen kdnnen Bundeswertpapiere nicht mit
einem negativen Zinskupon ausgestattet werden. Denn dies hatte zur Folge,
dass der Bund zum jeweiligen Zinstermin von allen Anleihebesitzern die an ihn
zu zahlenden - negativen - Zinsen einziehen musste. Das ware praktisch nicht
umsetzbar.1%3

Hohe Agio-Einnahmen sind finanzwirtschaftlich nicht unproblematisch, da sie
dem Bundeshaushalt im Emissionsjahr zuflieBen und die Zinsausgaben aus-
schlieBlich in diesem Haushaltsjahr verringern. Sie werden haushalterisch nicht
auf die Laufzeit der jeweiligen Anleihe verteilt. Die Folge dieser Agio-Einnahmen
sind dann entsprechende Zinsmehrbelastungen in den kommenden Haushalts-
jahren.%4 Das BMF weist zwar zu Recht darauf hin, dass diese Veranschlagung in
einem kameralen Haushalt systemkonform ist. Der Bundesrechnungshof regt
gleichwohl im Interesse einer transparenten Darstellung der Haushaltsbe- und
entlastungen an, Agien und Disagien generell GUber die Laufzeit der jeweiligen An-
leihen zu verteilen.'% Eine solche periodengerechte Verbuchung wiirde einer
nachhaltigen Finanzwirtschaft entsprechen. Sie wird bereits seit Jahren bei den
inflationsindexierten Anleihen mithilfe eines Sondervermégens erfolgreich prakti-
ziert. FUr Agien und Disagien ware die Errichtung eines weiteren Sondervermo-
gens im Gegensatz zu den unter Nr. 2.1.2 aufgefiihrten Nebenhaushalten finanz-
wirtschaftlich zielfiihrend.

102 Haushaltsstelle: Kapitel 3205 Titel 575 09 mit der Zweckbestimmung: , Disagio auf Bundesanleihen,
Bundesobligationen, Bundesschatzanweisungen, unverzinsliche Schatzanweisungen und Darlehen®;
Agio-Einnahmen werden als Minusausgaben veranschlagt bzw. verbucht.

103 Dazu: Bericht des BMF (ber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2017, S. 31-40.

104 Dazu im Einzelnen: Bericht des BMF Uber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2017, a. a. O.

105 So auch: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Juli 2017, ,Zur Entwicklung der staatlichen Zinsaus-
gaben in Deutschland und anderen Landern des Euroraums" (Kasten auf S. 46-47); Beispiel fir
Verteilung: Bericht des BMF Uber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2017, Tabelle 11 auf S. 35.
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Entwicklung der Zinsausgaben und Zinssteuerquote Abbildung 2.5
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Erlduterung: Zinsausgaben einschlieBlich Bundeszuschisse fir Zinszahlungen der in die Bundesschuld nicht integrierten

Sondervermdégen; ohne Zinsausgaben von Sondervermdgen mit Kreditermachtigung.

Fir den Finanzplanungszeitraum unterstellt die Bundesregierung einen geringen
Anstieg der Zinsausgaben auf 19,9 Mrd. Euro im Jahr 2022 (vgl. Abbildung 2.5).
Das gegenwartig niedrige Zinsniveau fliir Bundeswertpapiere dirfte sich in den

nachsten Monaten allenfalls geringfligig erhéhen. Der Bund profitiert im Finanz-
planungszeitraum nach wie vor stark von den Kupons aus der Niedrigzinsphase.

Ungeachtet der leicht steigenden Zinsausgaben bildet dieser Block das einzige
nennenswerte ,Entlastungsreservoir® auf der Ausgabenseite. So unterschreiten
die Zinsansatze im Haushalt 2018 die Annahmen aus friheren Finanzpldnen um
16,2 Mrd. Euro und im Haushaltsentwurf 2019 um 6,9 Mrd. Euro. Allerdings wird
das ,Absenkungspotenzial® immer kleiner, da in den Finanzpldanen der letzten
Jahre die Ansatze fir Zinsausgaben bereits erheblich abgesenkt worden sind.
Insgesamt bleibt die planerische Entlastung hoch: Bei der Fortschreibung der
letzten sieben Finanzplane wurden die Zinsausgabenansatze fir die Haushalts-
jahre 2014 bis 2021 (18. Wahlperiode und bisheriger Finanzplanungszeitraum bis
2021) im Vergleich zu den friheren Planungen um insgesamt fast 117 Mrd. Euro
unterschritten (vgl. Tabelle 2.10). Die im Vergleich zu friheren Haushaltsjahren
(vgl. Abbildung 2.5) stark rlicklaufigen Zinsansatze tragen neben den Steuer-
mehreinnahmen maBgeblich zu den glinstigen Eckwerten des Bundeshaushalts
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auf der Ausgabenseite bei. Mehrausgaben in den Facheinzelplanen (vgl. Tabel-
le 2.1) kdnnen dadurch ohne KonsolidierungsmaBnahmen an anderer Stelle
geschultert werden.

Zinsausgabenentlastungen im Bundeshaushalt Tabelle 2.10

_ 2014 2015 2016 2017 2018 H 2020 2021 2022

gt ] ewee

Finanzplan bis 2015 46,0 49,1

Finanzplan bis 2016 34,4 37,4 41,2

Finanzplan bis 2017 27,7 31,3 32,5 34,2

Ist 2014, Soll 2015,

Finanzplan bis 2018 259 21,3 30,0 31,8 34,4

Ist 2015, Soll 2016,

Finanzplan bis 2019 21,1 23,8 22,4 25,6

Ist 2016, Soll 2017,

Finanzplan bis 2020 17,5 18,5 19,2 21,9

Ist 2017, Soll 2018,

Finanzplan bis 2021 17,5 18,2 20,6 21,7
Haushaltsentwurf 2019,

Finanzplan bis 2022 19,3 19,6 19,9
Absenkung gegeniiber Fpl. 15 20,1 28,0

Absenkung gegeniiber Fpl. 16 8,5 16,3 23,7

Absenkung gegeniiber Fpl. 17 1,8 10,2 15,0 15,7

Absenkung gegeniiber Fpl. 18 0,2 12,5 13,3 16,2

Absenkung gegentiber Fpl. 19 6,3 3,9 7,4

Absenkung gegentiber Fpl. 20 1,0 1,0 2,6
Absenkung gegentiber Fpl. 21 1,3 2,1

Entlastung gegeniiber
fritheren Finanzplane 20,1 28,0 23,7 15,7 16,2 2,6 2,1 116,7

Bei einer Rickschau auf die Jahre seit der Wirtschafts- und Finanzkrise (2008)
erreichen die Zinsentlastungen nach Berechnungen der Deutschen Bundesbank
noch gréBere Dimensionen: Fir den Zeitraum von 2008 bis 2016 hat sie fir die
deutschen 6ffentlichen Haushalte ein Entlastungsvolumen in der GréBenordnung
von 240 Mrd. Euro ermittelt. Allein fir den Bund betragt danach die kumulierte
Ersparnis (2008 bis 2016) rund 155 Mrd. Euro.1%

Das BMF sieht die Ausfiihrungen kritisch. Sie konnten zu dem Schluss verleiten,
der Bund habe Zinsersparnisse in entsprechender Hohe erzielt, obwohl es sich
nur um Planungsdifferenzen handele. Ahnliches gelte fiir die Berechnungen der

106 Dazu im Einzelnen mit Erlduterung der Berechnungsmethode: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht
Juli 2017, ,,Zur Entwicklung der staatlichen Zinsausgaben in Deutschland und anderen Landern des
Euroraums" (S. 41-43).
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Bundesbank, die eine fiktive Zinsausgabenentwicklung zugrunde legten.

Der Bundesrechnungshof hélt seine Ableitungen fir durchaus aussagekréftig, um
die erheblichen Entlastungen bei den Zinsausgaben im Prozess der rollierenden
Finanzplanung zu verdeutlichen.

Der Bund profitiert unverandert davon, dass sich die Refinanzierungsbedingun-

gen auf niedrigem Niveau bewegen:

= Die Zinskostensatze des Bruttokreditbedarfs des Bundeshaushalts und seiner
Sondervermégen lag im Jahr 2017 mit 0,51 % zwar etwas Uber dem Vorjahr
(2016: 0,3 %), im Langfristvergleich aber immer noch deutlich unter dem Ni-
veau friherer Jahre.10”

= Die Zinskostensatze der gesamten Verschuldung des Bundes, die durch die
Zinskostensatze des Bruttokreditbedarfs und die Tilgungen von durch Falligkeit
aus dem Schuldenportfolio ausscheidenden (noch relativ hoch verzinslichen)
Altkrediten beeinflusst werden, haben sich im Jahr 2017 auf 1,8 % verringert
(2016: 1,9 %). Auch hier zeigt der Trend seit mehr als 15 Jahren nach unten.'%

Mit dem angekindigten allmahlichen Ausstieg der Europaischen Zentralbank aus
dem Ankaufprogramm von Staatsanleihen der EU-Mitgliedslander kénnte sich
nach Einschatzung von Fachleuten das historisch niedrige Zinsniveau zumindest
auf mittelfristige Sicht normalisieren. Vor diesem Hintergrund erscheint es
finanzwirtschaftlich naheliegend, dass der Bund die niedrigen Marktzinsen, die
infolge der EZB-Geldmarktpolitik entstanden sind, fir eine nachhaltige Senkung
der Zinsausgaben im Bundeshaushalt nutzt, um mehr langfristige Papiere zu
emittieren. Dementsprechend sind die Zinsbindungsfristen des Bundes aufgrund
ldngerer Laufzeiten der Neuemissionen und entsprechender Gestaltung der Zins-
Swap-Geschaftel®® in den letzten Jahren angestiegen - im Jahr 2017 auf

6,79 Jahre.'*® Gleichwohl drohen im Falle eines nachhaltigen Anstiegs des Zinsni-
veaus splirbare Zusatzausgaben bei den Zinsen, da die jahrlichen Bruttokredit-
aufnahmen im Finanzplanungszeitraum hoch bleiben; sie erreichen durchschnitt-
lich 175 Mrd. Euro (vgl. Nr. 2.7.2).

Die in den letzten Jahren zurliickgehende Zinssteuerquote (Verhaltnis der Zins-
ausgaben zu den Steuereinnahmen) bewegt sich im Finanzplanungszeitraum auf
niedrigem Niveau unterhalb von 6 %. Nach dem Haushaltsentwurf 2019 liegt die
Quote unverandert bei 5,7 %. Im letzten Finanzplanjahr soll sie sogar auf 5,5 %
sinken und wirde damit unter ihrem Wert Mitte der 1970er-Jahre liegen (1976:
5,6 %). Ende der 1990-Jahre betrug die Quote 21,4 %, im Jahr 2005 noch fast
20 % (vgl. Abbildung 2.5).

107 Bericht des BMF (ber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2017, Tabelle 12 und Abbildung 12.

108 Bericht des BMF lber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2017, Tabelle 13.

109 Zu Zins-Swap-Geschaften als Erganzung der Kreditaufnahme des Bundes am Geld- und Kapitalmarkt:
Bericht des BMF Uber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, S. 46-51.

110 Bericht des BMF (ber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2017, Tabelle 18.
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2.6 Einnahmenentwicklung und -struktur

Die Einnahmen im Bundeshaushalt setzen sich aus folgenden Blécken zusammen

(vgl. Tabelle 2.11):

= Steuereinnahmen,

= sonstigen Einnahmen, zu denen im Wesentlichen Verwaltungseinnahmen ein-
schlieBlich Geblhreneinnahmen, Beteiligungserldse, Rlickflisse aus Darlehen
und Gewahrleistungen, Gewinnabfliihrungen der Deutschen Bundesbank, Ab-
fihrungen der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben, Ricklagenentnahmen
sowie Miunzeinnahmen gehdren, sowie

= Einnahmen aus der Nettokreditaufnahme.

Die globalen Mindereinnahmen von insgesamt 47,4 Mrd. Euro — davon 38,9 Mrd.
Euro in den Finanzplanungsjahren 2020 bis 2022 - stellen Planungsreserven fir
die Abdeckung von Risiken dar, z. B. bei einem Ausfall oder einer Verschiebung
des geplanten Anstiegs der Geblhreneinnahmen (z. B. Lkw-Maut und Pkw-Infra-
strukturabgabe) bzw. einem nicht absehbaren Rickgang der Steuereinnahmen.
Zudem konnten sie zur Finanzierung von SteuerentlastungsmaBnahmen wie des
vorgesehenen Abbaus des Solidaritatszuschlags herangezogen werden.
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Wesentliche Einnahmepositionen im Bundeshaushalt Tabelle 2.11

| sabe {2005 2006 2007|008 2008 010 01 | 012 012 s favss s oo faose

a) Steuer-

einahmen  190,2 203,9 230,0 2392 227,8 2262 2481 256,1 259,8 270,8 281,7 289,0 309,4 321,3 333,8 3468 359,7

b) sonstige

Einnahmen 385 29,2 26,1 31,5 302 334 308 282 259 247 297 284 21,7 238 359 40,1 30,6

darunter:

= Miinzein-
nahmen 0,2 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3

= Kapital-
vermogen? 89 08 45 56 20 22 26 35 43 10 12 00 00 00

= Wirtschaft-
liche
Tatigkeit® 14 38 43 46 45 4,4 50 46 49 69 7,0 6,7 3,7 5,2

darunter:

= Bundes-

bank-

gewinn¢ 0,7 2,9 3,5 3,5 6,3 3,5 2,2 0,6 0,7 2,5 3,0 3,2 0,4 1,9 2,5 2,5 2,5
= Darlehen,

Gewahr-

leistungend 11,5 8,6 2,2 3,0 2,4 21 3,1 1,7 1,7 1,8 1,3 29 18 1,9 2,0 15 1,5
= BA-

Eingliede-

rungs-

beitrag 4,6 3,3 1,9 5,0 4,9 53 4,5 38 -0,2 - - - - - - - -
= Lfd. Ein-

nahmene¢ 5,4 5,6 6,0 6,4 74 124 8,3 7,7 8,1 78 11,3 10,0 8,4 8,7 155 155 156

= Zuweisung
aus SV Auf-
bauhilfe 0,3 15

= Entnahme
aus Asyl-

ricklage 1,6 6,3 10,3 0,7

c) Globale
Minder-

einnahme -1,5 -6,5 -17,6 -148

d) Nettokredit-

aufnahme 31,2 279 143 115 341 440 173 225 221 00 00 OO0 00 00 00 00 00

Gesamt-

einnahmen 259,9 261,0 270,4 282,3 292,3 303,7 296,2 306,8 307,8 2955 311,4 317,4 331,0 343,6 363,2 369,3 375,5

Erlduterungen:

a Kapitel 6002, Titel 133 01; ab 2011: Ohne Einnahmen aus Dividendenzahlungen bundeseigener Unternehmen.

Gewinne aus Unternehmen und Beteiligungen; Mieten und Pachten; Abfiihrung der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben.

2009: EinschlieBlich des fir die Tilgung des Erblastentilgungsfonds nicht mehr benétigten Gewinnanteils.

Rickflisse aus Darlehen sowie Einnahmen aus der Inanspruchnahme von Gewahrleistungen.

Insbesondere Verwaltungseinnahmen aus Gebihren (insb. Lkw-Maut und Pkw-Maut ab 2019) und Entgelten; 2010 und 2015: einschlieBlich
Mobilfunkerlése.

o a0 o
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2.6.1 Steuereinnahmen

2.6.1.1 Entwicklung der Steuereinnahmen des Bundes

Das Steueraufkommen ist seit dem Jahr 2005 durchschnittlich jahrlich um 4,0 %
gewachsen. Der Wirtschaftsaufschwung sowie steuerliche KonsolidierungsmaB-
nahmen!! fihrten dazu, dass das Steueraufkommen des Bundes innerhalb der
kurzen Zeitspanne von 2005 bis 2008 um mehr als ein Viertel auf 239,2 Mrd.
Euro anstieg. Infolge der globalen Wirtschafts- und Finanzmarktkrise sowie auf-
grund einer Reihe von Steuerentlastungen'*? brachen die Steuereinnahmen in
den Jahren 2009 und 2010 ein. Sie sanken in diesen beiden Jahren auf 227,8 bzw.
226,2 Mrd. Euro (vgl. Abbildung 2.6). Seit dem Jahr 2011 wachst das Steuerauf-
kommen stetig. Die Steuereinnahmen des Jahres 2017 lagen mit 309,4 Mrd. Euro
um mehr als ein Drittel Uber denen des Jahres 2010.

Im Haushaltsentwurf 2019 und im Finanzplanungszeitraum rechnet die Bundes-
regierung mit weiter steigenden Steuereinnahmen bis zu 359,7 Mrd. Euro im Jahr
2022. Sie erwartet damit einen jahrlichen durchschnittlichen Anstieg von 3,1 %.
Der gegenilber den letzten Jahren geringere Anstieg der Steuereinnahmen im
Planungszeitraum (vgl. Abbildung 2.6) ist auch Folge der fortwahrenden Abgabe
von Umsatzsteueranteilen an Lander und Kommunen (vgl. Nr. 2.2.4) sowie des
neuen Finanzausgleichs ab dem Jahr 2020.

111 Gesetz zur Abschaffung der Eigenheimzulage, Erhéhung des allgemeinen Umsatzsteuersatzes und des
Regelsatzes der Versicherungsteuer um jeweils drei Prozentpunkte im Haushaltsbegleitgesetz 2006,
(wieder zuriickgenommene) Beschréankung der Entfernungspauschale, Absenkung des Sparer-Freibe-
trags im Steueranderungsgesetz 2007 sowie Abbau der Subventionierung der Biokraftstoffe im Bio-
kraftstoffquotengesetz.

112 Gesetz zur Umsetzung steuerrechtlicher Regelungen des MaBnahmenpakets ,Beschéftigungssicherung
durch Wachstumsstarkung" (Konjunkturpaket I), Gesetz zur Férderung von Familien und haushalts-
nahen Dienstleistungen (Familienleistungsgesetz), Gesetz zur Sicherung von Beschéaftigung und Stabili-
tat in Deutschland (Konjunkturpaket II), Gesetz zur Fortfihrung der Gesetzeslage 2006 bei der Entfer-
nungspauschale, Birgerentlastungsgesetz Krankenversicherung, Wachstumsbeschleunigungsgesetz;
dazu: Bemerkungen 2010, Bundestagsdrucksache 17/3650 Nr. 2.5.2.
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Entwicklung der Steuereinnahmen Abbildung 2.6
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2.6.1.2 Ergebnisse der Steuerschatzung

Nach dem Ergebnis der Steuerschatzung vom Mai 2018 wird fir alle staatlichen

Ebenen eine Fortsetzung des Zuwachses beim Steueraufkommen bis zum Jahr

2022 erwartet. Es soll von 772,1 Mrd. Euro im Jahr 2018 bis auf 905,9 Mrd. Euro

im Jahr 2022 steigen. Dies entspricht gegenliber dem Ist-Ergebnis des Jahres

2017 einem durchschnittlichen jahrlichen Aufwuchs von 34 Mrd. Euro (4,3 %).

Die guten Ergebnisse der Steuerschatzung vom November 2017 werden damit

nochmals um jahrlich 8 Mrd. Euro (2018) bis 16 Mrd. Euro (2022) Ubertroffen:

= Fir Bund, Lander und Gemeinden rechnet der Arbeitskreis ,Steuerschatzungen™
in den Jahren 2018 und 2019 mit Mehreinnahmen von insgesamt 21,6 Mrd.
Euro gegentliber seiner Steuerschatzung vom November 2017.

= Fir die Jahre 2020 bis 2022 wird ein Anstieg gegeniber der November-Schat-
zung 2017 von 42,8 Mrd. Euro prognostiziert.

= Filr den gesamten Steuerschdtzzeitraum von 2018 bis 2022 sind dies im Ergeb-
nis 64,4 Mrd. Euro.

= Bei den EU-Abflihrungen ergeben die Schatzungen Mindereinnahmen im Zeit-
raum von 2018 bis 2022 von 1,2 Mrd. Euro. Mdgliche finanzielle Folgen des
Brexit sowie des neuen mehrjahrigen Finanzrahmens 2021 bis 2027 flr den
deutschen EU-Beitrag sind hierbei nicht berticksichtigt.*3

113 Diese flieBen erst in die Steuerschatzung ein, wenn die Regelungen zum Austritt des Vereinigten Konig-
reichs in Kraft treten.
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Auf die Gebietskdrperschaften bezogen verteilen sich die Abweichungen der
Steuerschatzung vom Mai 2018 fir die Jahre 2018 bis 2022 gegenlber den
Schatzergebnissen vom November 2017 wie folgt:

Bund: +30,6 Mrd. Euro
Lander: +25,0 Mrd. Euro
Gemeinden: +8,8 Mrd. Euro
Abweichung: +64,4 Mrd. Euro

Der Bund profitiert damit deutlich vom Steuermehraufkommen. Dieses wird im
Wesentlichen durch eine Zunahme der gemeinschaftlichen Steuern bestimmt.
Nur geringfligige Auswirkungen auf das Steueraufkommen haben die zu berilick-
sichtigenden Steuerrechtsanderungen.t!* Sie fihren im Schatzzeitraum bis zum
Jahr 2022 beim Bund zu Mehreinnahmen von 0,2 Mrd. Euro und zu Mindereinnah-
men bei den Landern in gleicher Hbéhe.

Daneben werden sich auch die bundesseitig zugesagten weiteren Abgaben von
Umsatzsteueranteilen an die Lander wegen der gestiegenen fliichtlingsbezoge-
nen Belastungen (Nr. 2.2.3) sowie dem neuen Finanzausgleich ab dem Jahr 2020
(Nr. 2.2.4) auf den Steueranteil des Bundes auswirken (Nr. 2.6.1.3). Zudem fihrt
vor allem der Entwurf des Familienentlastungsgesetzes (Erhdhung des Kindergel-
des und Kinderfreibetrags sowie MaBnahmen zum Ausgleich der kalten Progres-
sion) vor allem fur die Jahre 2020 bis 2022 zu Mindereinnahmen gegenulber der
Steuerschatzung (insgesamt 15,2 Mrd. Euro in den Jahren 2019 bis 2022). Diese
Entwicklung ist im neuen Finanzplan berlcksichtigt (vgl. Abbildung 2.7).

Die gesamtwirtschaftlichen Annahmen zum Anstieg des nominalen BIP liegen
nach der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung fur die Jahre 2018 und 2019
mit 0,6 bzw. 0,7 Prozentpunkten (+4,2 % bzw. +4,1 %) deutlich ber der Schat-
zung der Herbstprojektion 2017. Flr die Jahre ab 2020 soll das erwartete nomi-
nale BIP um 0,2 Prozentpunkte hdher liegen (jeweils +3,3 %). Die flr die Steuer-
einnahmen relevanten Bruttoldhne und -gehalter sollen in den Jahren 2018 und
2019 im Vergleich zur letzten Schatzung um 0,4 bzw. 0,5 Prozentpunkte anstei-
gen (+4,3 % bzw. +4,2 %). In den Folgejahren geht die Frihjahrsprojektion 2018
unverandert von einem Anstieg der Bruttoléhne und -gehalter um 3,1 % aus.

Einnahmen aus der erstmals im Jahr 2011 fir das Jahr 2014 angestrebten
Finanztransaktionssteuer sind im Finanzplan weiterhin nicht enthalten. Im Koali-
tionsvertrag ist zwar festgelegt, dass die Einfihrung einer substanziellen Finanz-
transaktionsteuer auf europdischer Ebene zum Abschluss gebracht werden soll.
Konkrete Ergebnisse lassen allerdings seit Jahren auf sich warten. Moglicher-

114 Verordnung zur Absenkung der Steuerséatze im Jahr 2018 nach § 11 Absatz 2 des Luftverkehrssteuer-
gesetzes, Verordnung zur Bestimmung der Beitragssatze in der gesetzlichen Rentenversicherung fir
das Jahr 2018, Anderung der Auslegung des § 51 Absatz 1 Energiesteuergesetz (Anwendung des EuGH-
Urteils C-426/12 vom 2. Oktober 2014), Berichtigung der Bemessungsgrundlage nach § 17 Umsatzsteu-
ergesetz (Anwendung des EuGH-Urteils C-462/16 vom 20. Dezember 2017).



135

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

weise kénnen Deutschland und Frankreich den langwierigen und immer wieder
stockenden Meinungsbildungs- und Verhandlungsprozess innerhalb der Euro-
paischen Union gemeinsam beschleunigen.!t>

Steuerschatzungen und geplante Steuereinnahmen Abbildung 2.7
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115 Dazu: Deutsch-Franzosischer Fahrplan fir das Euro-Wahrungsgebiet von Meseberg vom 19. Juni 2018,
S. 5.
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2.6.1.3 Steuerquoten und Steueranteile

Die glinstige Einnahmensituation der Gebietskdrperschaften lasst sich auch an-
hand der Entwicklung des Steueraufkommens in Relation zur gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung ablesen. Die volkswirtschaftliche Steuerquote!* hat sich
gegenlber dem Tiefstand im Jahr 2010 von 20,6 % deutlich erhéht. Nach dem
Ergebnis der Steuerschatzung vom Mai 2018 werden die Steuereinnahmen
schneller als das nominale BIP steigen, sodass die Quote zum Ende des Finanz-
planungszeitraums (2022) bei 23,2 % liegen dirfte (vgl. Abbildung 2.8). Dies
waren 1,4 Prozentpunkte oder — bezogen auf das geschatzte nominale BIP des
Jahres 2022 - rund 55 Mrd. Euro mehr gegenlber der durchschnittlichen Steuer-
quote der letzten zehn Jahre (21,8 % des BIP).

Der Bund partizipiert dabei zunehmend weniger am Aufwuchs des gesamtstaat-
lichen Steueraufkommens. Dies ist vor allem die Folge der fortgesetzten Zuge-
standnisse des Bundes gegeniber den Landern und den Kommunen bei der
Steuerverteilung (vgl. Nr. 2.2.4). Der Bundesanteil am Steueraufkommen wird
nach derzeitiger Prognose im Jahr 2022 mit 40,6 % einen Tiefststand erreichen
(vgl. Abbildung 2.8). Das sind immerhin 1,5 Prozentpunkte unter seinem Anteil
im Jahr 2017. Rechnerisch!?” bedeutet dies einen Steuerverzicht des Bundes von
13,5 Mrd. Euro. Hauptursachlich flr diese Entwicklung ist der neue Finanzaus-
gleich ab dem Jahr 2020. Die Anteile von Landern und Kommunen am Gesamt-
steueraufkommen werden sich dementsprechend weiter nach oben entwickeln.

116 In der Abgrenzung der Finanzstatistik; die Steuerquoten in Abgrenzung des Europaischen Systems
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010) liegen um bis zu einem Prozentpunkt héher,
da einige steuerliche Abzlige wie das Kindergeld im ESVG nicht als Steuermindereinnahmen, sondern
als offentliche Ausgaben (Transferleistungen) gelten.

117 Bezogen auf das in der Steuerschatzung vom Mai 2018 fir das Jahr 2022 angenommene gesamtstaat-
liche Steueraufkommen von 905,9 Mrd. Euro.
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Steuerquoten, Bundesanteil am Steueraufkommen Abbildung 2.8
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Erlduterung: BIP auf Basis des Europédischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) 2010;
eigene Berechnungen (Steuerquote Bund).
Bundesanteil nach Erganzungszuweisungen und anderen Zuweisungen von Steueranteilen.

Zudem erfahren Lander und Kommunen eine zunehmende Entlastung Uber Steu-
ermittel des Bundes, die als Finanzhilfen und in anderer Form auf der Ausgaben-
seite fir Lander- und kommunale Zwecke eingesetzt werden. Diese Verschiebung
hinsichtlich der Verwendung des Steueraufkommens schlagt sich in den ausge-
wiesenen Steueranteilen der Gebietskdrperschaften nicht nieder. Aktuelles Bei-
spiel hierfilr ist die mit der geplanten Grundgesetzanderung beabsichtigte Aus-
weitung der Finanzhilfen in die kommunale Bildungsinfrastruktur nach Artikel
104c Grundgesetz und die Wiedereinfihrung der neuen Finanzhilfen flr den
sozialen Wohnungsbau nach Artikel 104d Grundgesetz.

2.6.2 Vertikaler Finanzausgleich

2.6.2.1 Verteilung der Gemeinschaftsteuern

Im Finanzausgleich zwischen den Verfassungsebenen Bund und Lander ein-
schlieBlich ihrer Gemeinden ist das Umsatzsteueraufkommen die bedeutendste
Stellschraube, um die Steueranteile von Bund, Landern und Gemeinden zu ver-
andern. Bei der Finanzreform im Jahr 1970 betrug der Bundesanteil noch 70 %
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am Umsatzsteueraufkommen. Seither hat der Bund mehrfach Steueranteile an
Lander und Kommunen abgegeben, vor allem im Rahmen des sogenannten Soli-
darpakts I ab dem Jahr 1995 (sieben Umsatzsteuerpunkte) sowie bei der Neuord-
nung des Familienleistungsausgleichs ab dem Jahr 1996 (nochmals 5,5 Umsatz-
steuerpunkte). Die fast in jedem Jahr wechselnden Umsatzsteueranteile sind im
Finanzausgleichsgesetz (FAG) geregelt.!'® Derzeit bewegt sich der Bundesanteil
unter Berlcksichtigung diverser Zuzugs- und Abzugsbetrage bei rund 50 % des
Umsatzsteueraufkommens (2017: 50,7 %; 2018: 50,3 %). Ab dem Jahr 2020 gilt
eine neue Regelung fir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens (vgl.

Nr. 2.2.4).**° Dies dlrfte den Bundesanteil am Umsatzsteueraufkommen weiter
verringern.

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass die Aufgabenfinanzierung Gber
einen sich haufig dndernden Festbetrag bei der Umsatzsteuer ein fir Parlament
und Offentlichkeit nur schwer nachvollziehbares Verfahren darstellt. Er hat daher
vorgeschlagen, Dritte in einer nachvollziehbaren Weise regelmaBig dariber zu in-
formieren, in welchem Umfang der Bund Umsatzsteueranteile abgibt.!?° Seine
Anregung hat der Gesetzgeber aufgegriffen. In den parlamentarischen Beratun-
gen zum Gesetz zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssys-
tems ab dem Jahr 2020 wurde das FAG u. a. um eine Regelung zur Starkung des
parlamentarischen Informationsrechts erganzt. Danach hat die Bundesregierung
den Deutschen Bundestag und den Bundesrat jahrlich Gber die H6he der Zahlun-
gen zu unterrichten, die auf der Grundlage des FAG geleistet werden. Diese
Berichterstattung schlieBt Aussagen zur Hohe der Gemeindesteuerkraftzuwei-
sungen, der Zuweisungen zum durchschnittsorientierten Forschungsforderungs-
ausgleich sowie zu vorliegenden Erkenntnissen Uber das Bemiihen der betroffe-
nen Lander zur Rickfihrung dieser Bedarfe ein. Die Aufnahme der Berichtspflicht
soll der Transparenz des komplexen Ausgleichssystems zugutekommen und eine
regelmaBige kritische Erérterung der finanziellen Auswirkungen des Finanzaus-
gleichs unterstitzen.*?*

Die zweite wichtige Einnahmenquelle des Bundes ist die Einkommensteuer (Lohn-
steuer und veranlagte Einkommensteuer). Der Anteil des Bundes an dieser Ge-
meinschaftssteuer betragt 42,5 %. Im Jahr 2017 nahm der Bund 108,4 Mrd. Euro
Einkommensteuer ein, wahrend der Anteil an der Umsatzsteuer 114,8 Mrd. Euro
betrug. Auf der Grundlage des Finanzplans wird der Anteil der Einkommensteuer
starker als der Umsatzsteueranteil steigen und letzteren ab dem Jahr 2020 erst-
mals Ubertreffen. Diese Verschiebung in der Rangfolge ist im Wesentlichen den
Annahmen zur glinstigen Entwicklung der Beschaftigungssituation sowie der Ab-
gabe von Umsatzsteueranteilen an die Lander geschuldet.

118 Wesentliche Regelung fir die Verteilung der Umsatzsteuer ist § 1 FAG mit einer Vielzahl zum Teil
aufeinander aufbauender und konditionierter Vorababzilige bzw. -zuzlige fir Bund und Lander, die
sich einerseits nach Prozentpunkten und andererseits nach Festbetrédgen berechnen.

119 Gesetz zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur
Anderung haushaltrechtlicher Vorschriften vom 14. August 2017, Artikel 2 (BGBI. I, S. 3122, 3123).

120 Dazu: Bericht an das BMF nach § 88 Absatz 2 BHO Uber die vertikale Verteilung des Umsatzsteuer-
aufkommens nach § 1 FAG vom 10. Februar 2017 (www.bundesrechnungshof.de).

121 Der Finanzbericht 2019 enthéalt erstmals einschlagige Informationen unter Nr. 5.2.1 , Beteiligungs-
verhdltnis an den Gemeinschaftsteuern®™ (S. 138-139).
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2.6.2.2 Bundeserganzungszuweisungen

Die Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) bilden die letzte Verteilstufe innerhalb
des Finanzausgleichssystems. Die — im Bundeshaushalt als negative Einnahmen
veranschlagten®?? — BEZ sind entsprechend den Vorgaben des Solidarpaktfortfiih-
rungsgesetzes (sog. Solidarpakt II) bis zum Jahr 2019 ricklaufig. Mit dem ab
dem Jahr 2020 geltenden neuen Finanzausgleich werden sie wieder deutlich stei-
gen (vgl. Abbildung 2.9).

Bundeserganzungszuweisungen und Sanierungshilfen Abbildung 2.9
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Quelle: Finanzbericht 2019, Nr. 5.3.2, S. 146-151 (fir Zeitraum bis 2017); Steuerschatzung vom Mai 2018 (fur Zeitraum bis 2022).

122 Hierdurch vermindert sich das zur Haushaltsfinanzierung einsetzbare Steueraufkommen des Bundes
entsprechend.
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Die BEZ lagen im Ausgleichsjahr 2017 mit 9,2 Mrd. Euro unterhalb des Finanzvo-
lumens im horizontalen Landerfinanzausgleich, das 11,2 Mrd. Euro betrug.*?® Der
Uberwiegende Teil der BEZ entfallt auf die neuen Lander und Berlin (2017: 79 %).
Im Haushaltsentwurf 2019 umfassen die BEZ wegen der degressiv ausgestalte-
ten Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen (vgl. Nr. 2.6.2.3) noch ein Vo-
lumen von 8,0 Mrd. Euro. Im Zuge des neuen Finanzausgleichs'?* wird der Bund
ab dem Jahr 2020 zwei zusatzliche BEZ zugunsten der Lander leisten. Diese
finanzielle Ausweitung war eine der wesentlichen Voraussetzungen dafilr, dass
die Finanzreform zustande gekommen ist.

Zu den Zuweisungen gehoéren dann die

= Allgemeinen BEZ (seit dem Jahr 2005),

= Sonderbedarfs-BEZ politische Fiihrung (seit dem Jahr 1995),

= Sonderbedarfs-BEZ strukturelle Arbeitslosigkeit (seit dem Jahr 2005),

= Gemeindesteuerkraftzuweisungen (ab dem Jahr 2020) sowie

= Zuweisungen zum durchschnittsorientierten Forschungsférderungsausgleich (ab
dem Jahr 2020).

AuBerdem gewahrt der Bund ab dem Jahr 2020 dem Saarland und der Hanse-
stadt Bremen zur Einhaltung der Vorgaben der gesamtstaatlichen Schuldenregel
des Artikels 109 Absatz 3 Grundgesetz Sanierungshilfen in Hohe von zusammen
jahrlich 800 Mio. Euro.

2.6.2.3 Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen

Bis zum Jahr 2019 binden insbesondere die BEZ fir die neuen Lander und Berlin
in einem hohen - wenn auch ricklaufigen — MaBBe Steuereinnahmen des Bundes.
Die aus dem Korb I des ,Solidarpaktes II" zugewiesenen Sonderbedarfs-BEZ ,zur
Deckung von teilungsbedingten Sonderlasten aus dem bestehenden starken in-
frastrukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich unterproportionaler kommu-
naler Finanzkraft™ belaufen sich im Zeitraum von 2005 bis 2019 auf insgesamt
105,4 Mrd. Euro.

Die neuen Lander und Berlin erhalten die Sonderbedarfs-BEZ wegen teilungsbe-
dingter Sonderlasten nach einem gesetzlich festgelegten Aufteilungsschlissel.
Die Mittel betrugen bis zum Jahr 2005 jahrlich gut 10,5 Mrd. Euro und sind seit
dem Jahr 2006 degressiv ausgestaltet. Bis zum Jahr 2019 vermindern sich die
vom Bund zu leistenden Jahresbetrage auf 2,1 Mrd. Euro. Die frei werdenden

123 Zum Umverteilungsvolumen des horizontalen Lénderfinanzausgleichs 2017 im Einzelnen: BMF, Monats-
bericht Marz 2018, S. 10 (Tabelle 1).

124 Einen Uberblick sowie eine kritische Bewertung des neuen Finanzausgleichs mit den Zuweisungen des
Bundes geben die schriftlichen Stellungnahmen des Bundesrechnungshofes und weiterer Sachverstan-
diger zur 6ffentlichen Anhérung des Haushaltsausschusses am 20. Marz 2017 zu dem Entwurf eines Ge-
setzes zur Anderung des Grundgesetzes (Bundestagsdrucksache 18/11131) und zu dem Entwurf eines
Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur
Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften (Bundestagsdrucksache 18/11135) mit den Unterpunkten
,Bund-Laénder-Finanzbeziehungen (im engeren Sinne), Ausgleich unterschiedliche Finanzkraft Lander
und Gemeinden", Haushaltsausschussdrucksache 18/4218.
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Mittel kommen im Rahmen der allgemeinen Haushaltsfinanzierung u. a. dem
fortwahrend steigenden Aufwand fir die Mitfinanzierung von Lander- und
Kommunalaufgaben zugute.

AuBerhalb der Sonderbedarfs-BEZ bewegen sich die Verpflichtungen des Bundes

auf Basis der Solidarpakte I und II nach wie vor auf hohem Niveau:!?*

= Die Abgabe von sieben Umsatzsteuerpunkten an die Lander entspricht im Jahr
2018 Mindereinnahmen von 14,6 Mrd. Euro.!?¢

= Darlber hinaus hat der Bund als ZielgroBe zugesagt, aus dem Korb II des
Solidarpakts II 51 Mrd. Euro Uberproportionale Haushaltsleistungen flir den
Auf- und Ausbau wesentlicher Politikfelder?” in den neuen Landern bis zum Jahr
2019 zu erbringen.

= Die Ubernahme der Schulden des ,Erblastentilgungsfonds"!2¢ in die Bundes-
schuld belastet den Bundeshaushalt mit Zins- und Tilgungsleistungen.

= Weitere Ausgaben des Bundes folgen vor allem aus der Mitfinanzierung der
Alterssicherung in den neuen Landern.?°

2.6.3 Sonstige Einnahmen

An sonstigen Einnahmen sind im Haushaltsentwurf 2019 insgesamt 30,8 Mrd.
Euro veranschlagt — abziglich einer globalen Mindereinnahme von 7,0 Mrd. Euro
(vgl. Tabelle 2.11). Den gréBten Einzelposten bilden die sogenannten sonstigen
laufenden Einnahmen mit 11,5 Mrd. Euro. Dazu zéhlen die Verwaltungseinnah-
men aus Geblhren und Entgelten wie insbesondere die Lkw-Maut mit 5,7 Mrd.
Euro. Auf Entgelte sowie Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit entfallen

5,6 Mrd. Euro. Hierzu zahlen der Bundesanteil am Reingewinn der Deutschen
Bundesbank (2019: 2,5 Mrd. Euro), die Abfiihrungen der Bundesanstalt fliir Im-
mobilienaufgaben (2019: 2,4 Mrd. Euro) sowie Gewinnabfiihrungen aus Unter-
nehmen, an denen der Bund beteiligt ist. Die zum Haushaltsausgleich 2019 feh-
lenden Einnahmen sollen durch eine Entnahme von 5,0 Mrd. Euro aus der in den
Haushalten 2015 bis 2017 gebildeten Asyl-Rlicklage sowie durch Miinzeinnahmen
von 0,3 Mrd. Euro gewonnen werden (vgl. Tabelle 2.12).

125 In den Jahren 1994 bis 2004 hat der Bund zudem fiir Sanierungshilfen zugunsten der beiden Lander
Bremen und Saarland 15 Mrd. Euro an BEZ geleistet.

126 Berechnungsbasis: Umsatzsteueraufkommen 2018 auf Basis der Steuerschatzung vom Mai 2018
(235,0 Mrd. Euro) nach Abzug der Vorabbetrége fir Bund (4,45 % und 5,05 % vom Rest) und Gemein-
den (2,2 % vom Rest).

127 Dazu gehdren insbesondere Wirtschaft, Verkehr, Wohnungs- und Stadtebau, Forschung und Entwick-
lung, EU-Strukturfondsmittel, 6kologische Altlasten und der Sportbereich.

128 Schuldenstand des Erblastentilgungsfonds im Zeitpunkt der Schuldeniibernahme (Anfang 1999):
155,9 Mrd. Euro.

129 Bundeshaushalt 2018: Bundeszuschuss an die allgemeine Rentenversicherung in den neuen Landern
von 9,6 Mrd. Euro; sonstige einigungsbedingte Leistungen zugunsten der Rentenversicherung in den
neuen Landern von 1,5 Mrd. Euro (nach Abzug der Landererstattungen) sowie Unterstitzung der ge-
schlossenen Sonderversorgungssysteme in den neuen Landern von 1,2 Mrd. Euro (nach Abzug der Lan-
dererstattungen).
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Sonstige Einnahmen? Tabelle 2.12

Verwal- Einnahmen | Einnahmen | Zuweisun-
tungsein- aus Beteili-| aus Ge- [ gen Dritter

nahmen Einnahmen | darunter: | gungserlo- | wahrleis- J (insb. Lan-
(laufende aus wirt- Bundes- [ sen (Kapi- Jtungen und j der, Sozial- | Entnahmen
Sonstige Einnah- darunter: Jschaftlicher bank- talvermo- J Darlehens- | versiche- aus

Einnahmen men) Lkw-Maut | Tatigkeit gewinn gen) riickfliissen] rung, EU) [ Riicklagen
N I
2010 33,4 12,4 4,5 4,4 3,5 2,3 2,1 10,3
2011 30,8 83 4,5 5,0 2,2 2,6 31 10,4
2012 28,2 7,7 4,4 4,6 0,6 3,5 L7 9,5
2013 25,9 81 4,4 49 0,7 43 1,7 6,0
2014 24,7 8,0 4,5 6,9 2,5 1,0 1,8 5,8
2015 29,7 11,8 4,4 7,0 3,0 1,2 13 59
2016 28,4 10,0 4,6 6,7 3,2 0,0 2,9 73
2017 21,7 8,4 4,7 3,7 0,4 0,0 18 4,6
2018 23,8 8,7 51 52 1,9 0,0 19 4,7 1,6
2019 30,8 11,5 5,7 57 2,5 0,0 2,0 4,5 5,0

Erlduterung:
a Auflistung der wesentlichen Einnahmepositionen innerhalb der sonstigen Einnahmen.

Die Erlése aus der VerauBerung von Beteiligungen und der Verwertung von sons-
tigem Kapitalvermdgen des Bundes (Privatisierungseinnahmen) machten in fri-
heren Haushalten einen wesentlichen Teil der sonstigen Einnahmen aus. Der
Bund hat sich vor allem seit Mitte der 1990er-Jahre verstarkt von seinen Beteili-
gungen getrennt und hierdurch erhebliche Privatisierungseinnahmen erzielt. Seit
dem Haushalt 2016 gibt es keine nennenswerten Einnahmen aus KapitalverauBe-
rungen mehr. Fir die Haushaltsfinanzierung spielen sie keine Rolle mehr.

2.7 Verschuldung und Schuldendienst

2.7.1 Schulden des Bundes und seiner Extrahaushalte

Die Schulden des Bundes setzen sich aus den Schulden des Kernhaushalts und
der Extrahaushalte des Bundes zusammen. Zu den Extrahaushalten mit einem
hohen Schuldenvolumen gehdren insbesondere der FMS, der ITF, die Postbeam-
tenversorgungskasse sowie die FMS Wertmanagement.

Nach den hier herangezogenen Zahlen des Statistischen Bundesamts betrug zum
Jahresende 2017 die Gesamtverschuldung des Bundes beim nicht-6ffentlichen
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Bereich!3® 1 242,5 Mrd. Euro (2016: 1 257,1 Mrd. Euro; vgl. Abbildung 2.10).%3*
Der Schuldenstand ist damit gegeniber seinem Héchststand leicht ricklaufig.
Er liegt aber immer noch um mehr als das Vierfache tiber dem Stand der Ver-
schuldung, die im Zeitpunkt der Wiedervereinigung bestand (Ende 1990:

306 Mrd. Euro).

Verschuldung des Bundes und seiner Extrahaushalte Abbildung 2.10
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Erlduterung:

Wegen statistischer Revisionen und neuer begrifflicher Abgrenzungen vor allem in den Jahren 2006 und 2010 sind die Werte
zurlickliegender Jahre zum Teil nur eingeschrankt vergleichbar.

Zudem hat die Umsetzung des neuen Europaischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010) in die
deutschen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen im Herbst 2014 zu einer Erhéhung des Niveaus des nominalen BIP gefiihrt;
die Schuldenstandsquote des Bundes féllt daher um rund 1 bis 1,5 Prozentpunkte niedriger aus als in fritheren Ubersichten.
2018: Eigene Grobschatzung.

130 Dazu zahlen alle Wertpapierschulden, Kassenkredite und Kredite beim nicht-6ffentlichen Bereich (insb.
bei Kreditinstituten) - vgl. Statistisches Bundesamt, Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2017, Fach-
serie 14, Reihe 5, Hinweise zur Ergebnisdarstellung Nr. 4. Nicht vergleichbar mit den Zahlen aus dem
Kreditaufnahmebericht des BMF.

131 Statistisches Bundesamt, Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2017, Fachserie 14, Reihe 5,

Tabelle 1.1.1.
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Von der Gesamtverschuldung 2017 entfielen auf Kernhaushalt des Bundes
1 075,4 Mrd. Euro (2016: 1 070,8 Mrd. Euro).'*2 Die Schulden der Extrahaushalte
beliefen sich auf zusammen 167,1 Mrd. Euro (2016: 186,2 Mrd. Euro); davon ent-
fielen
= 116,8 Mrd. Euro auf die FMS Wertmanagement (2016: 133,8 Mrd. Euro),
= 22,4 Mrd. Euro auf den FMS (2016: 22,2 Mrd. Euro),
= 18,9 Mrd. Euro auf den ITF (2016: 18,8 Mrd. Euro),
= 6,0 Mrd. Euro auf die Postbeamtenversorgungskasse!s?
(2016: 8,3 Mrd. Euro) sowie
= 2,9 Mrd. Euro auf sonstige Extrahaushalte (2016: 3,1 Mrd. Euro).

Vor allem im Jahr 2010 stiegen die Schulden gegenliber dem Vorjahr stark an.
Dieser Anstieg ist Uberwiegend auf die Folgen der StitzungsmaBnahmen im
Zuge der Finanzmarktkrise zuriickzuflihren. So wurden im Jahr 2010 Risiko-
papiere der Hypo Real Estate in eine neu gegriindete Abwicklungsanstalt, die
FMS Wertmanagement, Ubertragen.

Zum Jahresende 2018 kdénnte die nominale Gesamtverschuldung des Bundes

nochmals leicht gegeniber dem Vorjahr zurtiickgehen. Fir die Entwicklung der

Verschuldung im Finanzplanungszeitraum ist Folgendes zu bericksichtigen:

= Die Verschuldung des Kernhaushalts des Bundes wird sich entsprechend der
vorgesehenen Nettokreditaufnahmen entwickeln. Wenn der im Finanzplanungs-
zeitraum vorgesehene Verzicht auf eine Neuverschuldung eingehalten wird,
wird dies zur weiteren Stabilisierung des Schuldenstands beitragen.!34

= Durch die vom Bundesrechnungshof empfohlene vollstéandige Schuldentilgung
des ITF (19 Mrd. Euro) wirde sich die Gesamtverschuldung verringern.

= Ebenso kénnen ein Abbau der Aktiva der FMS Wertmanagement im Zusammen-
hang mit der daflir erforderlichen Finanzierung sowie Finanzierungsiiberschis-
se im FMS den Schuldenstand reduzieren. Eine Aussage, in welcher GréBenord-
nung sich die Finanzmarktkrise dauerhaft auf den Schuldenstand auswirkt,
kann erst nach Abwicklung aller UnterstiitzungsmaBnahmen getroffen werden.
Zum 31. Dezember 2017 beliefen sich die nicht gedeckten Fehlbetrage aus der
Finanzmarktkrise auf rund 30 Mrd. Euro.!3>

Die Schulden des Bundes sind bis zum Jahr 2010 nicht nur in absoluten Zahlen,
sondern auch in Relation zur volkswirtschaftlichen Leistungskraft angewachsen.
Seitdem sinkt die Schuldenstandsquote und wird sich zum Jahresende 2018 vor-
aussichtlich erstmals wieder unterhalb der Quote vor der Finanzmarktkrise im
Jahr 2008 (38,5 % des BIP) bewegen (vgl. Abbildung 2.10).

132 Statistisches Bundesamt, Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2017, Fachserie 14, Reihe 5,
Tabelle 1.2.1.

133 Bis 2012: Bundes-Pensions-Service fir Post- und Telekommunikation e. V.

134 Allerdings kénnen z. B. negative Finanzierungssalden in den Sondervermégen (vgl. Nr. 2.1.2) und Ent-
nahmen aus der Asylriicklage den Schuldenstand erhéhen, ohne dass sie als Nettokreditaufnahme ge-
bucht werden.

135 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage ,Bilanz der Bankenrettung in Deutschland", Bun-
destagsdrucksache 19/4243, Antwort auf Frage 9b.
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Der ausgewiesene Schuldenstand umfasst die Kreditmarktschulden des Bundes
und seiner Extrahaushalte. Neben dieser offenen Verschuldung schrankt die so-
genannte implizite Staatsverschuldung die Tragféhigkeit der 6ffentlichen Haus-
halte ein. Die Leistungszusagen der 6ffentlichen Hand vor allem im Bereich der
sozialen Sicherungssysteme liegen nach externen Berechnungen um fast das
Zweifache Uber der expliziten Staatsverschuldung, auch wenn sich die Belastun-
gen gegeniber den Vorjahren verringert haben.'3¢ Die im Koalitionsvertrag ent-
haltenen und im Zuge des Haushaltsentwurfs 2019 und Finanzplans auf den Weg
gebrachten Leistungsverbesserungen werden die Nachhaltigkeitsliicke und damit
die langfristigen Herausforderungen an den Bundeshaushalt (vgl. Nr. 2.2.1) aller-
dings deutlich ansteigen lassen.t¥”

2.7.2 Schuldendienst bleibt auf hohem Niveau

Um fallig werdende Kredite friherer Jahre abzulésen, muss der Bund auch kiinf-
tig neue Kredite aufnehmen. Die Anschlussfinanzierung wird im Kreditfinanzie-
rungsplan ausgewiesen.!38

Die sich im Wesentlichen aus der Anschlussfinanzierung ergebende Bruttokredit-
aufnahme betrug 168,6 Mrd. Euro im Abschluss des Haushaltsjahres 2017. Die flr
den Zeitraum von 2018 bis 2022 aufgestellte Kreditfinanzierungsibersicht!*®
weist u. a. wegen der langeren Restlaufzeiten (vgl. Nr. 2.5.5) und wegen des Ver-
zichts auf Nettokreditaufnahmen niedrigere jahrliche Bruttokreditaufnahmen als
in friilheren Finanzplanungszeitraumen aus. Die jahrlichen Bruttokreditaufnah-
men erreichen mit 175 bis 214 Mrd. Euro - das sind im Durchschnitt 191 Mrd.
Euro - immer noch erhebliche Volumina (vgl. Abbildung 2.11).

136 Stiftung Marktwirtschaft - Generationenbilanz — Update 2018 (Juni 2018): Die Nachhaltigkeitsllicke der
offentlichen Haushalte belduft sich danach im Jahr 2018 - zusammen mit der offenen Staatsschuld von
68,1 % des BIP - auf 199,8 % des BIP (2017: 223,7 % des BIP).

137 Dazu: Stiftung Marktwirtschaft — Generationenbilanz — Update 2018: Die Nachhaltigkeitsliicke wiirde
sich danach langfristig auf 261 % des BIP erhdhen.

138 Fiur 2019: Gesamtplan des Haushaushaltsentwurfs 2019, Teil IV.

139 Finanzplan 2018 bis 2022, Tabelle 16 (S. 64).
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Entwicklung der Bruttokreditaufnahme? Abbildung 2.11
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Erlduterung:
a Ohne Kreditaufnahmen der Extrahaushalte ,Finanzmarktstabilisierungsfonds" sowie ,Investitions- und Tilgungsfonds".

Infolge der Zinsbewegungen auf den Geld- und Kapitalmarkten ist der Bundes-
haushalt - ausgehend von einem im Langfristvergleich historisch niedrigen aktu-
ellen Zinsniveau - nicht unerheblichen Zinséanderungsrisiken ausgesetzt.*? Dies
gilt es zu beachten, auch wenn das BMF zu Recht darauf hinweist, dass durch die
Verldangerung der Kreditlaufzeiten und der Zinsbindungsfristen des Schuldenport-
folios (vgl. Nr. 2.5.5) sowie durch eine angemessene Berlcksichtigung des er-
warteten Zinsanstiegs im Finanzplan Vorsorge fir Zinsanderungsrisiken getroffen
worden sei.

140 Zum Zinsanderungsrisiko: Herausforderungen der Niedrigzinsphase fir die Finanzpolitik, Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim BMF vom Mai 2017, S. 31; zu den MaBnahmen zur Abmilderung dieses
Risikos vgl. Nr. 2.5.5.
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2.8 Gewahrleistungen

2.8.1 Haushaltsgesetzlicher Ermachtigungsrahmen

Die Ubernahme von Gewéhrleistungen bedarf einer Erméachtigung durch Bundes-
gesetz. Die in § 3 Haushaltsgesetz enthaltenen Gewahrleistungsermachtigungen
umfassen insbesondere

= Ausfuhren,

= Direktinvestitionen im Ausland,

= die Binnenwirtschaft sowie

= Beteiligungen an internationalen Finanzinstitutionen.#

Gewahrleistungen sind Eventualverbindlichkeiten. Sie dirfen nur iGbernommen
werden, wenn bei Vertragsschluss mit einer finanziellen Inanspruchnahme des
Bundes nicht gerechnet werden muss. Entsprechend ihrer Sicherungsfunktion fir
den Gewahrleistungsnehmer ist jedoch nicht auszuschlieBen, dass sich das Risiko
in einem Teil der Félle verwirklicht und der Schadensfall eintritt.

Der haushaltsgesetzliche Gewahrleistungsrahmen stieg im Jahr 2009 aufgrund
der in zwei Konjunkturpaketen enthaltenen HilfsmaBnahmen um 150 Mrd. Euro
auf 470 Mrd. Euro. Dieses Niveau hat sich verstetigt: Im Entwurf des Haushalts-
gesetzes 2019 ist mit 487,2 Mrd. Euro ein gegenliiber dem Haushalt 2018 identi-
scher Gewahrleistungsrahmen ausgewiesen (vgl. Tabelle 2.13).

Die haushaltsgesetzlichen Obergrenzen fir Gewahrleistungen wurden im Haus-
haltsvollzug regelmaBig nicht ausgeschopft. Der Ausnutzungsgrad zum jeweili-
gen Jahresende bewegte sich zwischen 63 % und 87 %. Zum Jahresende 2017
lag er bei 72,5 % (358,5 Mrd. Euro).

141 Eine Auflistung der Gewahrleistungsrahmen einschlieBlich der diversen Gewahrleistungszwecke enthélt
die Vorbemerkung zu Kapitel 3208 (Blrgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen).
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Haushaltsgesetzliche Gewahrleistungen? Tabelle 2.13

Einnahmen Ausgaben Erméchti-
(einschl. (Entschéddigun- Saldo gungsrahmen Ausnutzung

Entgelte + gen Umschul- (Einnahmen ./. (Haushalts- zum Ausnutzungs-

Gebiihren)® dungen u.a.) Ausgaben) gesetz) Jahresende* grad

2000 1,8 2,3 -0,5 246,4 208,0 84,4
2001 3.2 1,5 1,7 264,3 230,9 87,4
2002 3,0 1,2 1,8 292,1 2292 78,5
2003 31 1,2 1,9 303,5 230,6 76,0
2004 2,6 1,1 1,5 3186 229,7 72,1
2005 9,5 1,4 8,1 308,6 229,1 74,2
2006 7,2 08 6,4 309,5 21,8 71,7
2007 1,0 0,7 03 309,8 217,5 70,2
2008 1,0 0,7 03 3136 260,0 82,9
2009 12 06 06 469,5 331,2 70,5
2010 1,5 0,8 0,7 477,3 302,4 63,4
2011 1,6 0,8 0,8 445,6 322,0 72,3
2012 1,2 08 0,4 436,9 335,6 76,8
2013 1,4 0,6 0,8 449,4 342,1 76,1
2014 1,4 08 0,6 478,4 352,2 73,6
2015 1,4 0,7 0,7 476,9 363,0 76,1
2016 26 0,8 1,8 486,4 359,1 73,8
2017 1,2 0,9 03 4942 358,5 72,5

2000-2017 45,8 17,7 28,1

2018 (Soll) 1,3 0,9 0,4 487,2
2019 (HHE) 13 0,7 0,5 487,2
2020 (Fpl) 1,4 1,0 0,4
2021 (Fpl) 09 1,1 -0,2
2022 (Fpl) 0,9 1,1 -0,2

Erlauterungen:

a Ohne Garantien fir Kredite im Rahmen der HilfsmaBnahmen zur Stabilisierung des Euroraums.

b 2005 und 2006: einschlieBlich vorzeitiger Riickzahlungen (,Prepayments") von 6,8 bzw. 6,0 Mrd. Euro insbesondere von
Russland (auf Altschulden der ehemaligen UdSSR) und Polen.

c Belegung ohne Einbeziehung der sog. endgiiltigen Schaden, bei denen mit keinem Rickfluss mehr gerechnet wird.

Auf den haushaltsgesetzlichen Ermachtigungsrahmen werden Zinsanspriiche und
Kosten der Gewahrleistungsnehmer nur angerechnet, soweit dies gesetzlich oder
bei der Ubernahme der Gewéhrleistungen festgelegt wird.**2 Die von Gewéhrleis-
tungen umfassten Zinsanspriiche der Gewdhrleistungsnehmer gegentber ihren
Auftraggebern erhéhen das Wagnis fir den Bundeshaushalt, da der Bund auch
flr das mit den Zinsen verbundene Ausfallrisiko einzustehen hat.

142 § 3 Absatz 4 Haushaltsgesetz 2017.
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Bislang stellte die Bereitstellung von Blirgschaften, Garantien und sonstigen Ge-
wahrleistungen eine fir den Bundeshaushalt finanzwirtschaftlich giinstige Form
der Unterstiitzung dar. So haben die Gewdahrleistungen Uber einen langeren Zeit-
raum betrachtet den Bundeshaushalt nicht belastet. Vielmehr Uberstiegen die
Einnahmen aus der Inanspruchnahme von Gewahrleistungen!#* die Ausgaben flr
Entschadigungsleistungen regelmaBig (vgl. Tabelle 2.13).144

2.8.2 Ermachtigungsrahmen zur Finanzmarktstabilisierung

AuBerhalb der haushaltsgesetzlichen Gewahrleistungen war der Bund ermachtigt,
zur Stabilisierung der Finanzmarkte bestimmten Finanzunternehmen Garantien
bis zu 400 Mrd. Euro Uber den FMS bereitzustellen (vgl. Nr. 1.12.2). Durch das
Dritte Finanzmarktstabilisierungsgesetz sowie die Umsetzung der Bankensanie-
rungs- und Abwicklungsrichtlinie wurden die Antragsfristen fir MaBnahmen nach
dem Finanzmarktstabilisierungsfondsgesetz bis Ende 2015 verlangert. Die vom
FMS bislang gewahrten Garantien sind bis zum Jahresende 2013 ohne Inan-
spruchnahme vollstandig zuriickgeflihrt worden. Neue Antréage wurden bis zum
31. Dezember 2015 nicht gestellt.

Der zu Jahresbeginn 2011 errichtete Restrukturierungsfonds sollte mit seinem
Instrumentarium dazu beitragen, in Schieflage geratene Finanzinstitute zu stabi-
lisieren. Bis Ende 2014 wurde der Fonds lber eine nationale Bankenabgabe
(urspriingliche ZielgréBe: 70 Mrd. Euro) sowie bei Bedarf durch Sonderbeitrage
finanziert. Mit Inkrafttreten des Sanierungs- und Abwicklungsgesetzes Anfang
2015 wurde die nationale Bankenabgabe durch eine Bankenabgabe nach europai-
schen Vorgaben abgeldst, die im Restrukturierungsfonds verwaltet wurde.

Ab dem Jahr 2016 ist fur die am Einheitlichen Bankenabwicklungsmechanismus
teilnehmenden Mitgliedstaaten der Europaischen Union ein einheitlicher Abwick-
lungsfonds (,,Single Resolution Fund™ - SRF) an die Stelle nationaler Fonds getre-
ten. Das Zielvolumen soll ein Prozent der gedeckten Einlagen der beitragspflichti-
gen Institute - geschatzt 55 Mrd. Euro - betragen und bis Ende 2023 erreicht
werden. Die flir den SRF erhobenen Mittel werden auf die Deutschland zugeord-
nete nationale Kammer des SRF Ubertragen.

2.8.3 Ermachtigungsrahmen fir Hilfen im Euroraum

Ebenfalls nicht im haushaltsgesetzlichen Ermachtigungsrahmen enthalten sind
die Garantiezusagen Deutschlands bei den StlitzungsmaBnahmen zugunsten
einer Stabilisierung des Euro-Wahrungsgebiets.

143 EinschlieBlich der Entgelte und Gebihren im Zusammenhang mit der Bewilligung von Gewahrleistungen
sowie der Zinseinnahmen aus bereits entschadigten Forderungen.
144 Ohne Beriicksichtigung der Zinsausgaben flir Entschadigungsleistungen.
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2.8.3.1 Bilaterale Hilfen fur Griechenland

Um den Erhalt der Zahlungsfahigkeit Griechenlands zu sichern, haben die Mitglie-
der des Euroraums Anfang Mai 2010 bilaterale Kredite im Umfang von bis zu

80 Mrd. Euro zugesagt. Die Darlehensvergabe hat die Kreditanstalt fir Wieder-
aufbau ibernommen. Im Rahmen dieses ersten Griechenlandprogramms zahlten
die Eurostaaten 52,9 Mrd. Euro aus. Die verbleibenden Programmmittel wurden
in das zweite Hilfspaket flir Griechenland Uberfiihrt, dessen Kredite lber die Eu-
ropaische Finanzstabilisierungsfazilitat (EFSF) vergeben wurden (vgl. Nr. 2.8.3.3).
An diesem ersten Hilfsprogramm betragt der deutsche Anteil 15,2 Mrd. Euro.

2.8.3.2 Europaischer Finanzstabilisierungsmechanismus

Aus dem Europaischen Finanzstabilisierungsmechanismus (EFSM) kénnen bis zu
60 Mrd. Euro an Krediten bereitgestellt werden, die im Bedarfsfall durch Anleihen
der Europaischen Union finanziert werden. Die EU-Kommission ist ermdchtigt,
Kredite im Namen der Europdischen Union am Kapitalmarkt aufzunehmen und an
zu stlitzende Mitgliedstaaten auszureichen.'*> Es besteht ein Risiko flir den Bun-
deshaushalt, wenn ein begunstigter Mitgliedstaat seine Tilgungs- und Zinszahlun-
gen nicht erbringen kann und das von der Europaischen Union gewahrte Darle-
hen aus dem EU-Haushalt bedient werden miusste. Sollten Umschichtungen
innerhalb des EU-Haushalts nicht moglich sein, missten alle Mitgliedstaaten der
Europaischen Union die finanziellen Lasten entsprechend ihrem Finanzierungs-
anteil tragen. Einen Teil der finanziellen Hilfen fir Irland und Portugal erbringt
der EFSM mit 46,7 Mrd. Euro (Irland: 22,5 Mrd. Euro; Portugal: 24,3 Mrd. Euro).
Unter Zugrundelegung des Finanzierungsanteils Deutschlands am EU-Haushalt
von rund 20 % betragt der deutsche Anteil 9,3 Mrd. Euro (rund 20 % der Finanz-
hilfen des EFSM).146

2.8.3.3 Europaische Finanzstabilisierungsfazilitat

Die zeitlich befristete Zweckgesellschaft EFSF wurde von den Euro-Mitgliedstaaten
am 7. Juni 2010 mit dem Ziel gegriindet, durch Kredite eine drohende Zahlungsun-
fahigkeit von Euro-Mitgliedstaaten abzuwenden. Zur Absicherung der Refinanzie-
rung am Kapitalmarkt hat die Zweckgesellschaft Garantien von den Euro-Mitglied-
staaten erhalten. Das Garantievolumen der EFSF im Jahr 2011 betrug rund

780 Mrd. Euro, um die vereinbarte maximale Darlehenskapazitat der EFSF von

440 Mrd. Euro in vollem Umfang bereitstellen zu kdnnen. Wegen des Ausscheidens
von Griechenland, Irland, Portugal und Zypern als Gewahrleistungsgeber verrin-
gerte sich das Garantievolumen auf 724,5 Mrd. Euro. Der von Deutschland zur
Verfligung zu stellende Gewahrleistungsrahmen liegt bei 211 Mrd. Euro. Seit dem
1. Juli 2013 gibt die EFSF keine neuen Kreditzusagen mehr. Die Programme der
EFSF sind beendet. Bezogen auf die von der EFSF getatigten Refinanzierungsge-
schafte (fir Programme und Liquiditatspuffer) betragt — rechnerisch gesehen -
die Auslastung der deutschen Gewahrleistungsermachtigung nach dem Stabilisie-
rungsmechanismusgesetz rund 92,2 Mrd. Euro (Mitte 2018).14”

145 Artikel 2, Absatz 1, 2. Unterabsatz VO (EU) Nr. 407/2010.

146 Es handelt sich hierbei nicht um eine Gewahrleistung im haushaltsrechtlichen Sinne, sondern um eine
eventuelle Zahlungsverpflichtung an den Haushalt der Europaischen Union.

147 Inanspruchnahme Deutschlands einschlieBlich Ubersicherung, Refinanzierung von Zinsstundungen und
Laufzeitverldngerungen.
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2.8.3.4 Europaischer Stabilitdtsmechanismus

Der Europaische Stabilitatsmechanismus (ESM) hat seine Tatigkeit im Oktober
2012 aufgenommen. Der ESM ist mit einem Stammbkapital von 704,8 Mrd. Euro
ausgestattet. Dieser Betrag teilt sich auf in 80,5 Mrd. Euro eingezahltes und
624,3 Mrd. Euro abrufbares Kapital. Der ESM soll als dauerhafter Rettungsschirm
den Mitgliedstaaten des Euroraums im Bedarfsfall Stabilitatshilfen gewahren. Das
maximale Ausleihvolumen betragt 500 Mrd. Euro.

Der Beitragsschllssel aller Vertragsparteien beim ESM basiert — wie bei der
EFSF - auf dem Schlissel flir die Zeichnung von Kapital der Europaischen
Zentralbank (Deutscher Finanzierungsanteil: 26,96 %). Das finanzielle Gesamt-
volumen der deutschen Beteiligung am Stammkapital des ESM betragt dement-
sprechend rund 190 Mrd. Euro bestehend aus 21,7 Mrd. Euro eingezahltem*® und
168,3 Mrd. Euro abrufbarem Kapital. Die deutsche Beteiligung am ESM darf ohne
Zustimmung des Deutschen Bundestages nicht erhéht werden.

Von der Kreditvergabekapazitat des ESM von 500 Mrd. Euro sind durch Finanz-

hilfeprogramme rund 117 Mrd. Euro belegt (Mitte 2018) und zwar zugunsten von

= Spanien: 26,7 Mrd. Euro (Gesamtzusage 41,3 Mrd. Euro abzlglich bisheriger
Rickzahlungen von 14,6 Mrd. Euro),

= Zypern: 6,3 Mrd. Euro und

= Griechenland: bis 86,0 Mrd. Euro - Das dritte Hilfsprogramm endete am
20. August 2018. Griechenland erhalt im Gegenzug zur Umsetzung von Auf-
lagen Kredite zur Wiederherstellung der Tragfahigkeit seiner 6ffentlichen Finan-
zen. Mit der Freigabe der letzten Tranche von 15,0 Mrd. Euro erreicht das vom
ESM freigegebene Programmvolumen 61,9 Mrd. Euro.#

Eine direkte Zuordnung des deutschen Haftungsanteils an den einzelnen Hilfs-
maBnahmen des ESM ist nicht mdglich, da Deutschland fir die Finanzierungsge-
schafte des ESM keine Gewahrleistungen bereitstellt. Rechnerisch, d. h. auf Basis
des deutschen Finanzierungsanteils am ESM von 26,96 %, betragt der deutsche
Anteil am aktuell belegten Ausleihvolumen (117 Mrd. Euro zum 30. Juni 2018)
rund 31,5 Mrd. Euro.

Nach Ubernahme der einheitlichen européischen Bankenaufsicht durch die Euro-
paische Zentralbank ist das Instrumentarium des ESM erweitert worden.!*° Da-
nach kénnen aus dem ESM bis zu 60 Mrd. Euro fir MaBnahmen zur direkten Re-
kapitalisierung von Finanzinstituten bereitgestellt werden. Hierbei soll eine klare
Haftungskaskade gelten: Zunachst haften private Anteilseigner und Glaubiger der
betroffenen Institute (,,Bail In“). Danach sind die Mittel des durch die Banken-

148 Die deutschen Beteiligungsmittel wurden in den Haushalten 2012, 2013 (je zwei Tranchen) und 2014
(eine Tranche) bereitgestellt.

149 Antwort der Bundesregierung ,ESM-Griechenlandprogramm - Abschluss und Bilanz", Bundestags-
drucksache 19/3155 vom 3. Juli 2018, S. 5 ff.; 2,0 Mrd. Euro der Auszahlung fir die Bankenrekapitalisie-
rung hat Griechenland bereits getilgt.

150 Gesetz zur Anderung des ESM-Finanzierungsgesetzes vom 29. November 2014; Gesetz zur Anderung
der Finanzhilfeinstrumente nach Artikel 19 des Vertrags vom 2. Februar 2012 zur Einrichtung des
Europaischen Stabilitatsmechanismus.
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abgabe finanzierten gemeinsamen Abwicklungsfonds (Nr. 2.8.2) einzusetzen.!>!
Ist der betreffende Mitgliedstaat auch mithilfe eines ESM-Darlehens (indirekte
Bankenrekapitalisierung) nicht in der Lage, einen etwaigen verbleibenden Reka-
pitalisierungsbedarf zu decken, kann der ESM auf Antrag des betreffenden Mit-
gliedstaates als letztes Mittel und unter Auflagen ein Finanzinstitut unmittelbar
rekapitalisieren (direkte Bankenrekapitalisierung).

2.8.3.5 Risiken aus den gewdahrten Euro-Hilfen

Ob und inwieweit sich die mit den ibernommenen Gewadhrleistungen verbunde-
nen Ausfallrisiken als Schaden realisieren, hangt von der Entwicklung der euro-
paischen Staatsschuldenkrise und der Abwicklung der Hilfsprogramme ab. Nach
Einschatzung der Bundesregierung ergeben sich auf der Basis der Friihwarnsys-
teme von EFSF und ESM derzeit keine Hinweise auf eine Zahlungsunfahigkeit der
Empfanger der Stabilitatshilfen. Die Programmlander Irland, Spanien, Portugal
und Zypern haben ihre Finanzhilfeprogramme beendet und erhalten keine weite-
ren Finanzhilfen. Das Hilfsprogramm fir Griechenland lauft im August 2018 aus.
Die Eurogruppe hat sich im Juni 2018 auf umfangliche schuldenerleichternde
MaBnahmen geeinigt (vgl. Nr. 2.2.5.1).152 Ob dies ausreicht, eine nachhaltige
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen des Landes zu gewahrleisten, lasst sich
derzeit nicht serids einschatzen. Griechenland verbleibt in einer Nachprogramm-
Uberwachung.

2.9 Europdische Fiskalregeln und ihre nationale
Umsetzung
2.9.1 Européische Uberwachung der

Stabilitatsverpflichtungen

Auf europaischer Ebene hat Deutschland sich verpflichtet, die verbindlichen
Fiskalregeln einzuhalten, d. h. sein gesamtstaatliches 6ffentliches Defizit
(= negativer Finanzierungssaldo) und den Schuldenstand zu begrenzen.

29.1.1 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union sowie
Stabilitats- und Wachstumspakt
Um das ordnungsgemaBe Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion
zu ermoglichen, wurde ein Mechanismus eingefihrt, der
= die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen wahren und
= das von Mitgliedstaaten mit einer ungeeigneten Finanzpolitik ausgehende
Risiko einer ,Ansteckungsgefahr® verringern soll.

151 Wahrend der Aufbauphase des SRF kann der Finanzbedarf z. B. Uber Sonderabgaben der Banken oder
einer Kreditaufnahme des SRF gedeckt werden.

152 Im Einzelnen: Antwort der Bundesregierung ,ESM-Griechenlandprogramm - Abschluss und Bilanz",
Bundestagsdrucksache 19/3155 vom 3. Juli 2018.
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Dieser Mechanismus umfasst eine praventive und eine korrektive Komponente.
Artikel 126 des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union bildet

die

primare Rechtsgrundlage. Danach Uberwacht die EU-Kommission die Einhal-

tung der Haushaltsdisziplin der Mitgliedstaaten anhand folgender zwei Referenz-
werte (sog. Maastricht-Kriterien), die nicht Uberschritten werden dirfen:

= Offentliches Defizit (Defizitquote): maximal 3 % des BIP.

= Offentlicher Schuldenstand (Schuldenstandsquote): maximal 60 % des BIP.

Im Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP) haben sich die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet, mittelfristig nahezu ausgeglichene oder Uberschiisse ausweisende
Haushalte anzustreben. Der SWP gibt folgende Obergrenzen flr Defizit und
Schuldenstand vor:

(1)

(2)

Im praventiven Arm des SWP haben sich die Mitgliedstaaten verpflichtet, ihre
strukturellen Haushaltssalden zu verbessern. Danach sollen sich die konjunk-
turbereinigten Gesamtsalden den landerspezifischen mittelfristigen Haus-
haltszielen rasch annahern, die flir die meisten Lander auf 0,5 % bis 1 % des
BIP festgelegt sind. Hierdurch soll ein Sicherheitsabstand zur Defizitquote von
3 % des BIP (korrektiver Arm) eingehalten werden. Wird dieses mittelfristige
Haushaltsziel nicht erreicht, verpflichtet sich der Mitgliedstaat, sein struktu-
relles Defizit abzubauen. Hierdurch soll auch gewahrleistet werden, dass sich
die Staatsschuldenquote hoch verschuldeter Mitgliedstaaten innerhalb eines
angemessenen Zeitraums der Obergrenze von 60 % des BIP annahert.

Teil des praventiven — und auch des korrektiven — Arms ist eine Ausgabenre-
gel. Diese besagt bei der praventiven Komponente, dass die Ausgaben von
Mitgliedstaaten, die ihr mittelfristiges Haushaltsziel verletzen, nicht starker
steigen dirfen als deren mittelfristiges Potenzialwachstum. Die Ausgabenre-
gel beschreibt somit eine Obergrenze fiir das Wachstum der Ausgaben.>3 Bei
erheblichen Abweichungen vom Mittelfristziel kénnen bereits im praventiven
Arm Sanktionen verhangt werden.

Im korrektiven Arm des SWP wird auBer der Einhaltung der Defizitquote von
3 % des BIP auch die Rickfiihrung der Schuldenstandsquote geregelt. Mit-
gliedstaaten mit einer Schuldenstandsquote von Uber 60 % des BIP sind
grundsatzlich verpflichtet, die Referenzwertliberschreitung im Durchschnitt
jahrlich um ein Zwanzigstel zurtickzuftihren (,,1/20-Regel“). MaBgebender
Ausgangswert ist der bei Eingehen dieser Verpflichtung bestehende Abstand
zu 60 % des BIP. Ein VerstoB gegen diese Vorgabe kann sanktioniert werden.

153

BMF, Monatsbericht Juli 2018 ,Die Ausgabenregel im européischen Haushaltsiiberwachungsverfahren:
Aktuelle Ergebnisse fiir Deutschland®.
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2.9.1.2 Fiskalvertrag

Am 2. Marz 2012 unterzeichneten 25 Mitgliedstaaten den Vertrag Uber Stabilitat,
Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion
(Fiskalvertrag).*>* Der Fiskalvertrag knlpft an den SWP an und legt insbesondere
folgende Verpflichtungen fest:

(1) Das strukturelle Defizit eines Vertragsstaats muss dem landerspezifischen mit-
telfristigen Haushaltsziel mit einer Obergrenze von nicht mehr als 0,5 % des
BIP entsprechen. Eine Obergrenze von bis zu 1,0 % des BIP ist nur zulassig,
wenn der Schuldenstand deutlich unter 60 % des BIP liegt und die Risiken fir
die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen gering sind. Die Ver-
tragsstaaten stellen eine rasche Annaherung an ihr mittelfristiges Ziel sicher.

(2) Zum Schuldenstand wiederholt der Fiskalvertrag die Vorgabe des SWP, dass
eine Schuldenstandsquote Uber 60 % des BIP jahrlich um 1/20 abzubauen ist.

(3) Auf nationaler Ebene ist ein Korrekturmechanismus einzurichten. Dieser soll
automatisch ausgeldst werden, wenn erhebliche Abweichungen vom mittel-
fristigen Haushaltsziel oder dem dorthin flihrenden Anpassungspfad eintreten.
Der Korrekturmechanismus soll sich auf gemeinsame Grundsatze stltzen, die
von der Europaischen Kommission festgelegt wurden.t>®

29.1.3 Europdisches Semester

Seit dem Jahr 2011 stimmen die Mitgliedstaaten ihre Haushalts- und Wirtschafts-
politik vor Abschluss der nationalen Haushaltsverfahren in einem Europaischen
Semester?>® ab. Der Jahreswachstumsbericht der EU-Kommission?!>? leitet den
jahrlichen Zyklus der wirtschaftspolitischen Steuerung im Herbst des Vorjahres
ein, nennt die allgemeinen wirtschaftspolitischen Prioritaten fiir die Europaische
Union und gibt den Mitgliedstaaten politische Leitlinien flir das Folgejahr vor. Die-
se betreffen drei verbundene Schwerpunktbereiche: Investitionen, Strukturrefor-
men und verantwortungsvolle Fiskalpolitik. Auf dieser Grundlage berat der EU-
Rat Uber prioritére MaBnahmen fir die Europdische Union.'>® Die nationalen
Regierungen legen bis Ende April ihre nationalen Reformprogramme sowie ihre
Stabilitats- oder Konvergenzprogramme vor. Die EU-Kommission erarbeitet auf
dieser Basis jeweils bis Juni flir jeden Mitgliedstaat landerspezifische Empfehlun-
gen, die nach Beratung in den Gremien vom Rat fir Wirtschaft und Finanzen

154 Der Vertrag ist am 1. Januar 2013 in Kraft getreten. Er ist kein Bestandteil des EU-Rechts, sieht aber
vor, dass sein Inhalt innerhalb von funf Jahren nach Inkrafttreten in den Rechtsrahmen der Europai-
schen Union Uberfihrt werden soll. Die Artikel 3 bis 8 des Titels III des Vertrages Uber Stabilitdt, Koor-
dinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion regeln den ,Fiskalpolitischen Pakt".

155 COM (2012) 342 final vom 20. Juni 2012, Gemeinsame Grundsatze flr nationale fiskalpolitische Korrek-
turmechanismen.

156 Das Europaische Semester ist mit der Verordnung (EU) 1175/2011 im SWP institutionalisiert; zum Euro-
paischen Semester 2016: BMF, Monatsbericht September 2016, S. 6 ff.

157 Fur das Jahr 2018: ,Jahreswachstumsbericht 2018", Mitteilung der EU-Kommission an das Européische
Parlament, den EU-Rat, die Europdische Zentralbank, den europdischen Wirtschafts- und Sozialaus-
schuss, den Ausschuss der Regionen und die Europaische Investitionsbank vom 22. November 2017,
COM (2017) 690 final.

158 Pressemitteilung 30/18 vom 23. Januar 2018, Schlussfolgerungen des EU-Rates zu den makrodkonomi-
schen und haushaltspolitischen Leitlinien fir die Mitgliedstaaten (Jahreswachstumsbericht).
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(ECOFIN) beschlossen und vom EU-Rat gebilligt werden.*> Die Empfehlungen
sollen von den Mitgliedstaaten anschlieBend bei der Aufstellung ihrer nationalen
Haushalte bericksichtigt werden.

In der zweiten Jahreshalfte schliet sich das Verfahren der haushaltspolitischen
Koordinierung an. Die Mitgliedstaaten des Euroraums legen der EU-Kommission
jaéhrlich im Oktober eine aktuelle Ubersicht (iber die Haushaltsplanung fiir das
nachste Jahr vor. Als Ergebnis dieser Vorlage kann die EU-Kommission verlangen,
den Haushaltsplan abzuandern.

29.1.4 Europdisches Regelwerk konsequent umsetzen

Das mit der Wirtschafts- und Wahrungsunion eingefiihrte und als Folge der euro-
paischen Staatsschuldenkrise reformierte Regelwerk ist immer umfangreicher
und komplexer geworden. Diese Entwicklung ist der Einhaltung der Fiskalregeln
und deren Uberwachung eher abtréglich.

In den Jahren 2010 und 2011 befanden sich auf dem Héhepunkt der europai-
schen Staatschuldenkrise 24 Mitgliedstaaten in einem Verfahren bei einem Uber-
maBigen Defizit (VUD). Diese Verfahren sind (iberwiegend abgeschlossen, zuletzt
wurde im Juni 2018 das VUD gegen Frankreich abgeschlossen. Nur noch Spanien
befindet sich in einem VUD.!%° Die 28 EU-Mitgliedstaaten haben seit dem Jahr
1999 bzw. seit dem Beitrittsjahr bis zum Jahr 2015 insgesamt in 165 Fallen das

3 %-Defizitkriterium Uberschritten, nur in 51 Fallen war dies nach dem EU-Regel-
werk zulassig.'®* In den Uber Jahre dauernden Verfahren wurde trotz fortwahren-
der Uberschreitungen der Defizit-Obergrenze kein einziges Mal eine Sanktion
verhangt.

Die Schuldenstandsquoten sind weiterhin hoch und tGberschreiten im Durch-
schnitt aller EU-Mitgliedstaaten das 60 %-Kriterium. Seit dem Jahr 2015 bis Ende
des Jahres 2017 sind sie allerdings in der Europaischen Union (EU 28) sowie im
Euroraum (EU 19) um rund 5 % gesunken:

= EU 28 von 86,7 % Ende 2014 auf 81,6 % Ende 2017;

= EU 19 von Ende 2014 von 92,0 % auf 86,7 % Ende 2017.162

Verantwortlich hierflr dirften in erster Linie die insgesamt verbesserten wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen sowie das niedrige Zinsniveau fir alle Mitglied-
staaten sein. Im Jahr 2017 hatten trotzdem noch 15 der 28 Mitglieder der EU zu
hohe Verschuldungsquoten Uber 60 % des BIP. Die héchsten Quoten zwischen
98,3 % des BIP und 178,6 % des BIP wiesen finf Mitgliedstaaten aus - alle aus
den Euroraum.®3 Sechs - von der Wirtschaftsleistung her gesehen kleinere -

159 Das Europaische Semester 2017 wurde mit der Annahme der ldnderspezifischen Empfehlungen an die
EU-Mitgliedstaaten durch den ECOFIN am 11. Juli 2017 beendet.

160 Pressemitteilung 383/18 vom 22. Juni 2018.

161 Berechnungen des ifo Instituts, CESifo-Gruppe Minchen, Pressemitteilung vom 23. Mai 2016.

162 Eurostat Pressemitteilungen 204/2016 vom 21. Oktober 2016 und 69/2018 vom 23. April 2018 (noch
aktualisieren geplant September).

163 Griechenland (178,6 %), Italien (131,8 %), Portugal (125,7 %), Belgien (103,1 %) und Spanien (98,3 %),
Quelle: Eurostat, Pressemitteilung 69/2018 vom 23. April 2018.
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Mitgliedstaaten hatten Ende des Jahres 2017 die niedrigsten Verschuldungs-
quoten.%4

Angesichts der hohen Schuldenstandsquoten kommt der konsequenten Umset-
zung sowohl des VUD (korrektiver Arm) als auch der préaventiven Komponente
des Stabilitats- und Wachstumspakts eine wesentliche Bedeutung zu.
= Der Europaische Rechnungshof (ERH) hat bereits im Jahr 2016 u. a. festge-
stellt, dass fiir das VUD zwar detaillierte Vorschriften und Leitlinien vorhanden
sind, bei der Anwendung dieser Vorschriften es aber an Koharenz und Transpa-
renz mangelt.16>
= In einem weiteren Sonderbericht aus dem Jahr 2018166 kritisiert der ERH, die
EU-Kommission habe dem Hauptziel der praventiven Komponente!®’, wonach
sich die Mitgliedstaaten ihren landerspezifischen mittelfristigen Haushaltszielen
rasch annahern sollen, nicht geniigend Bedeutung beigemessen. Werde dieses
Ziel mittelfristig erreicht, so ware auch gewahrleistet, dass sich die Staatsschul-
denquote in hoch verschuldeten Mitgliedstaaten auf die im Vertrag festgelegte
Obergrenze von 60 % des BIP zubewegt.
= Nach Einschatzung des ERH gehen die Flexibilitatsbestimmungen der EU-
Kommission in der Praxis zu weit. So sollte das Hauptziel der Verordnung zur
praventiven Komponente Vorrang vor Flexibilitatsoptionen haben. Kritisch zu
hinterfragen sei insbesondere, dass
= gewahrte Abweichungen fiir Strukturreformen nicht den tatsachlichen Kosten
der Umsetzung dieser Reformen flr den Haushalt entsprechen, sowie
« die Investitionsklausel nicht sicherstelle, dass der Anteil der 6ffentlichen
Investitionsausgaben am BIP in dem Jahr steigt, flir das der Anstieg geneh-
migt wurde; erforderlich sei lediglich ein Nominalanstieg.

Zudem stellte der ERH fest, dass in den vom Rat angenommenen einschlagigen
landerspezifischen Empfehlungen nicht ausreichend erlautert sei, wodurch die
Haushaltsanpassungen begriindet sind und welche Risiken bestehen, wenn Mit-
gliedstaaten die Vorgaben nicht erfillen.

Die Einschatzung des ERH hinsichtlich der unzureichenden Umsetzung der euro-
paischen Fiskalregeln wird von der Deutschen Bundesbank geteilt:!68

164 Estland (9,0 %), Luxemburg (23,0 %), Bulgarien (25,4 %), Tschechische Republik (34,6 %), Rumanien
(35,0 %), Danemark (36,4 %), Quelle: Eurostat, Pressemitteilung 69/2018 vom 23. April 2018.

165 Sonderbericht Nr. 10/2016 des ERH ,Weitere Verbesserungen sind erforderlich, um die wirksame An-
wendung des Verfahrens bei einem tGbermaBigen Defizit zu gewdhrleisten™, www.eca.europa.eu.

166 Sonderbericht des Europaischen Rechnungshofes Nr. 18/2018 ,Wird das Hauptziel der praventiven
Komponente des Stabilitdts- und Wachstumspakts erreicht?", veroffentlicht auf der Website des ERH
(www.eca.europa.eu).

167 Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997 Uber den Ausbau der haushaltspolitischen
Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken, die in den Jahren 2005
und 2011 geandert wurde.

168 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Juni 2017, ,,Zur Ausgestaltung und Umsetzung der europaischen
Fiskalregeln™ (S. 29-45).



157

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

= Die im Anschluss an die europaische Staatsschuldenkrise betonte Notwendig-
keit starker bindender Regeln werde in der Praxis nur unzureichend realisiert.
Vielmehr seien die Regeln immer komplexer geworden und betrachtliche
Ermessenspielraume eréffnet worden.6°

= Als Folge sei zu konstatieren, dass die quantitativen Ziele und Vorgaben des
Stabilitats- und Wachstumspakts haufig verfehlt und die Anreize fiir eine solide
Fiskalpolitik in den Hintergrund treten wirden.

= Erforderlich sei daher ein Umdenken, dass insbesondere die Fiskalregeln durch
eine einfache und transparente Ausgestaltung starke sowie die Einhaltung der
Regeln zielgenauer und weniger politisch bewerte, ggf. durch Einschaltung einer
anderen Institution als der EU-Kommission.

Auch der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass der Wille zur Einhaltung
der Stabilitatsziele in der europaischen Fiskalpolitik durch eine konsequente An-
wendung der Fiskalregeln zu unterstreichen und Ermessensspielraume in diesem
Sinne zu begrenzen sind. Die EU-Kommission betont zu Recht, dass das Vertrau-
en in die Finanzstabilitat der Europaischen Union gestarkt werden misse und
eine verbesserte Haushaltsiberwachung zur Vermeidung kinftiger Staatsschul-
denkrisen beizutragen habe.!’° Die von ihr vorangetriebene Einflihrung einheitli-
cher europaischer Rechnungslegungsgrundsatze (EPSAS) erscheint allerdings als
falsche Therapie. Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes besteht hier kein
Erkenntnis-, sondern ein Umsetzungsproblem innerhalb der Europaischen Union.
Es mangelt weniger an qualitativ hochwertigen Finanzdaten als vielmehr an der
konsequenten Durchsetzung der europaischen Fiskalregeln.”!

2.9.2 Quoten fur Finanzierungssaldo und Schuldenstand

Die Entwicklung der gesamtstaatlichen Quoten flir den Finanzierungssaldo und
den Schuldenstand stellt sich in Deutschland — auch mit Blick auf die anderen
EU-Mitglieder - wie folgt dar:

2.9.2.1 Quote flr den Finanzierungssaldo

Die o6ffentlichen Haushalte in Deutschland haben die europdischen Vorgaben zur
Quote flr den gesamtstaatlichen Finanzierungssaldo letztmalig aufgrund der
globalen Wirtschafts- und Finanzmarktkrise nicht eingehalten: Im Jahr 2010 er-
reichte Deutschland mit -4,2 % des BIP einen negativen Spitzenwert (vgl. Abbil-
dung 2.12). Die 6ffentlichen Haushalte konnten die Folgen der Krise aber schnell
Uberwinden: Bereits im Jahr 2011 verbesserte sich der Finanzierungssaldo auf

169 Bei der Beurteilung der Regeleinhaltung im praventiven Arm des Stabilitdts- und Wachstumspakts
mochte die EU-Kommission ihre Ermessensspielrdume sogar noch ausweiten und neben der Betrach-
tung der Produktionsliicke eine ,ganzheitliche Einschatzung" auf Grundlage weiterer Indikatoren durch-
fuhren.

170 Dazu: Bericht der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament vom 6. Marz 2013: Die ange-
strebte Umsetzung harmonisierter Rechnungsfiihrungsgrundsétze fir den 6ffentlichen Sektor in den
Mitgliedstaaten, COM 2013 (114).

171 Bericht nach § 99 BHO zur angestrebten Einfiihrung harmonisierter Rechnungsfiihrungsgrundsatze fir
den offentlichen Sektor (EPSAS) in den Mitgliedstaaten der Europadischen Union vom 15. November
2017, Bundestagsdrucksache 19/60 (www.bundesrechnungshof.de).
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-1,0 % des BIP. Seit dem Jahr 2012 erfillt Deutschland die Vorgaben des SWP
und des Fiskalvertrags. Vom Jahr 2014 an erzielt der 6ffentliche Gesamthaushalt
sogar Uberschisse. Fiir das Jahr 2018 rechnet die Bundesregierung mit einem
Finanzierungstberschuss von 1 "4 % des BIP (in struktureller Abgrenzung 1 %
des BIP).172 Im Finanzplanungszeitraum soll dieser Uberschuss in den Jahren
2019, 2020 sowie 2022 auf 34 % des BIP sinken bzw. im Jahr 2021 auf %2 % des
BIP (vgl. Abbildung 2.12). Grund flr die Verschlechterung sind vor allem die so-
genannten prioritaren MaBnahmen des Koalitionsvertrags (vgl. Nr. 2.2). Trotz der
vorgesehenen deutlichen Mehrausgaben und Mindereinnahmen wird nach den
Projektionen das mittelfristige Haushaltsziel eines strukturellen Defizits von ma-
ximal 0,5 % des BIP im Finanzplanungszeitraum nicht gefdhrdet. Deutschland
wirde hinsichtlich des Finanzierungssaldos die europaischen Vorgaben weiterhin
klar erftllen.

Quote flr den gesamtstaatlichen Finanzierungssaldo Abbildung 2.12
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Erlduterung:

Die beiden Pfeile bilden die Referenzwerte des EU-Vertrags bzw. korrektiven Arms des SWP (3 %/BIP) sowie des Fiskalvertrags
(0,5 %/BIP) fir die Defizitgrenzen ab.

Quelle: Flr 2018 bis 2022: Mittelfristige Finanzprojektion der 6ffentlichen Haushalte: BMF-Monatsbericht Juli 2018, S. 8-14.

172 BMF, Monatsbericht Juli 2018, Mittelfristige Finanzprojektion der 6ffentlichen Haushalte, S. 8-14.
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Innerhalb des Euroraums bzw. der Europaischen Union liegt Deutschland im obe-
ren Bereich. Nach der EU-Frihjahrsprognose wird sich der Finanzierungssaldo in
den Mitgliedstaaten dank der insgesamt guten Wirtschaftslage Gberwiegend
positiv entwickeln. Insgesamt sollen in den Jahren 2018 und 2019 auBer
Deutschland noch elf weitere Lander (u. a. Griechenland, Niederlande, Schweden,
Tschechien) Uberschiisse erzielen. Fiir eine Reihe von Landern (u. a. Frankreich,
Italien, Vereinigtes Kénigreich, Spanien, Rumanien, Ungarn) werden allerdings
weiterhin deutlich negative Haushaltssalden (Uber 1,5 % des BIP) prognosti-
ziert.'”? Auch die durchschnittliche Quote fir den Haushaltssaldo soll negativ
bleiben:*7*
= flr den Euroraum im Jahr 2018 bei -0,7 % des BIP sowie im Jahr 2019 bei

-0,6 % des BIP sowie
= flr die Europaische Union in den Jahren 2018 und 2019 bei jeweils -0,8 % des BIP.

2.9.2.2 Schuldenstandsquote

Die gesamtstaatliche Schuldenstandsquote erreichte im Jahr 2010 mit 80,9 % des
BIP ihren Hoéchstwert (vgl. Abbildung 2.13). Grund fir den hohen Anstieg waren
insbesondere die Wirtschafts- und Finanzkrise einschlieBlich der in ihrem Kontext
ergriffenen MaBnahmen zur Finanzmarktstabilisierung. Nach einem Rickgang im
Jahr 2011 ist die Schuldenstandsquote im Jahr 2012 nochmals auf 79,8 % des BIP
angestiegen. Dies ist im Wesentlichen auf die deutsche Beteiligung an weiteren
HilfsmaBnahmen zur Bekampfung der europdischen Staatsschuldenkrise zurtick-
zufihren (EFSF-Garantien'’> und Einzahlungen in den ESM - vgl. Nr. 2.8).

Seitdem geht die Schuldenstandsquote stetig zurtck. Allein im Jahr 2017 sank sie
um 4,2 Prozentpunkte. Beigetragen haben hierzu die gute gesamtwirtschaftliche
Entwicklung, riickldufige Defizite bzw. Uberschiisse in den &ffentlichen Haushalten
sowie die Ruckflihrung der Portfolios in den zur Bewaltigung der Finanzmarktkrise
gegrindeten Abwicklungsanstalten. AuBerdem flhrte die Umsetzung des neuen
Europaischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010) in
die deutschen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen im Herbst 2014 zu einem
héheren Ausweis des nhominalen BIP. Als Folge hiervon sank die gesamtstaatliche
Schuldenstandsquote um rund zwei Prozentpunkte fiir den gesamten von der Revi-
sion betroffenen Zeitraum (ab 1991). Fir das Jahr 2018 wird mit einem weiteren
Rickgang der Schuldenstandsquote auf 61,0 % des BIP gerechnet. Zum Jahresen-
de 2019 wiirde sie dann erstmals seit dem Jahr 2002 wieder unter der Maastricht-
Schuldenstandsquote von 60 % des BIP liegen und bis zum Ende des Finanzpla-
nungszeitraums 2022 auf 52 % des BIP sinken. Der Bundesrechnungshof sieht in
der weiteren Ruckfihrung der Schuldenstandsquote einen wichtigen Beitrag, um
die offentlichen Haushalte auf absehbare Belastungen, wie den demografischen
Wandel, vorzubereiten und damit zukunftsfester zu machen.

173 Im Einzelnen: BMF, Monatsbericht Juli 2018: Kennzahlen zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung -
Jungste wirtschaftliche Vorausschatzungen von EU-KOM, OECD und IWF zu Haushaltssalden, Staats-
schuldenquote und Leistungsbilanzsaldo.

174 BMF, Monatsbericht Juli 2018, a .a .O.

175 Die Mitgliedstaaten haben Garantien fir Kredite der EFSF an Griechenland, Irland und Portugal tber-
nommen, die anteilig im Maastricht-Schuldenstand der Geberlander erfasst werden. Dies liegt darin be-
grindet, dass die EFSF keine internationale Institution ist und die Kreditvergabe daher statistisch den
jeweiligen Geberldndern zugerechnet wird.
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Schuldenstandsquote Abbildung 2.13
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Der Pfeil bildet den Referenzwert fiir die Schuldenstandsquote ab.
Quelle: Flr 2018 bis 2022: Mittelfristige Finanzprojektion der 6ffentlichen Haushalte: BMF-Monatsbericht Juli 2018, S. 8-14.

Ebenso wie beim Finanzierungssaldo entwickeln sich bei der Schuldenstandsquo-
te die deutschen Haushalte im Vergleich zu den anderen Mitgliedstaaten im
Euroraum bzw. innerhalb der Europaischen Union glnstig. Nach der EU-Frihjahrs-
prognose verzeichnen die Mitgliedstaaten zwar ebenfalls riicklaufige Schulden-
standsquoten; sie liegen aber im Durchschnitt auf deutlich hdherem Niveau:
= im Euroraum im Jahr 2018 bei 86,5 % und im Jahr 2019 bei 84,1 % des BIP
sowie
= in der Europaischen Union im Jahr 2018 bei 81,2 % und im Jahr 2019 bei
79,1 % des BIP.*7¢

2.9.3 Empfehlungen des EU-Rates flr die Jahre
2018 und 2019

Im Frihjahr 2018 Ubermittelte die Bundesregierung der EU-Kommission ihr
aktualisiertes deutsches Stabilitdtsprogramm 2018 und das Nationale Reform-
programm 20187 zur Bewertung. Auf dieser Grundlage kommt der EU-Rat zum
Schluss, dass Deutschland die Bestimmungen des Stabilitats- und Wachstums-
pakts in den Jahren 2018 und 2019 aller Voraussicht nach einhalten wird. Unter

176 BMF, Monatsbericht Juli 2018: Kennzahlen zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung — Jiingste wirt-
schaftliche Vorausschatzungen von EU-KOM, OECD und IWF zu Haushaltssalden, Staatsschuldenquote
und Leistungsbilanzsaldo.

177 Bundestagsdrucksache 19/1870 vom 26. April 2018.
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Einbeziehung der Bewertung durch die EU-Kommission hat er folgende finanz-

wirtschaftlich relevanten Empfehlungen?’® fiir diesen Zeitraum gegeben: Danach

soll Deutschland insbesondere

= unter Einhaltung des mittelfristigen Haushaltsziels die Haushalts- und Struktur-
politik nutzen, um auf allen staatlichen Ebenen einen nachhaltigen Aufwarts-
trend bei den 6ffentlichen und den privaten Investitionen, insbesondere in
Bildung, Forschung und Innovation, herbeizuflihren,

= seine Anstrengungen verstarken, die Verfligbarkeit von Breitbandinfrastruktur
mit sehr hoher Kapazitat flachendeckend sicherzustellen,

= die Effizienz und Investitionsfreundlichkeit des Steuersystems weiter verbes-
sern sowie

= die hohe Steuer- und Abgabenbelastung insbesondere fiir Geringverdiener senken.

Der EU-Rat hat damit die Tragfahigkeit und die Finanzstabilitat der 6ffentlichen
Haushalte in Deutschland bestatigt. Der empfohlene Ausbau der 6ffentlichen In-
vestitionen deckt sich im Grundsatz mit der Position des Bundesrechnungshofes,
der seit Jahren eine strukturelle Verbesserung der Ausgabenstruktur zugunsten
zukunftsbezogener Ausgaben empfiehlt. Angesichts der bereits im neuen Finanz-
plan umgesetzten MaBnahmen des Koalitionsvertrags erscheint der finanzwirt-
schaftliche Spielraum allerdings ausgeschopft. Angezeigt ware nunmehr die
kritische Uberpriifung von Steuersubventionen und sonstigen steuerlichen Ver-
gunstigungen (vgl. Nr. 2.2.8). Damit kénnten z. B. die vom EU-Rat empfohlenen
Steuerentlastungen flr Geringverdiener sowie die beflirwortete starkere Investi-
tionsfreundlichkeit des Steuersystems finanziell aufgefangen werden. Ausgaben-
programme durch neue Kredite sind abzulehnen, um die weitere Rickfihrung der
Schuldenstandsquote nicht zu gefahrden.

2.9.4 Innerstaatliche Umsetzung
der Stabilitdtsverpflichtungen

Bund und Lander haben ihre gemeinsamen Verpflichtungen zur Einhaltung der
Haushaltsdisziplin (Artikel 109 Absatz 2 Grundgesetz) im Wesentlichen durch fol-
gende Regelungen umgesetzt:

(1) Der verfassungsrechtliche Regelungsrahmen fiir eine nationale Schulden-
bremse in den Haushalten von Bund und Landern enthalt die Vorgaben des
reformierten SWP und des Fiskalvertrages. Die Kreditgrenze flir den Bund ist
in Artikel 115 Grundgesetz verankert.

(2) Im Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages wurden 0,5 %
des BIP als Obergrenze flir das strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungs-
defizit festgelegt. Diese in § 51 Absatz 2 Haushaltsgrundsdtzegesetz normier-
te gesamtstaatliche Obergrenze flir das strukturelle Defizit bindet neben
Bund und Landern auch die Sozialversicherungen und die Gemeinden.”?

178 Empfehlung des Rates vom 13. Juli 2018 zum Nationalen Reformprogramm Deutschlands 2018 mit
einer Stellungnahme des Rates zum Stabilitdtsprogramm Deutschlands 2018 (Entwurf mit Stand:
23. Mai 2018).

179 Der Bund Gbernimmt die Verantwortung fiir die Entwicklung der Sozialversicherungen, wahrend die
Lander fir ihre Kommunen verantwortlich sind.
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(3) Durch ein innerstaatliches Frihwarnsystem sollen Haushaltsnotlagen von
Bund und Landern vermieden werden. Wesentlicher Akteur des Friihwarnsys-
tems ist der Stabilitatsrat. Er ist bei der Bundesregierung angesiedelt.!® Sei-
ne zentrale Aufgabe ist es, fortlaufend zu Uberwachen, ob die Obergrenze des
strukturellen gesamtstaatlichen Finanzierungsdefizits durch Bund und Lander
eingehalten wird. Zu seiner Unterstitzung ist ein unabhangiger Beirat, beste-
hend aus neun Mitgliedern, eingerichtet worden.8!

(4) Mit der Neuordnung der foderalen Finanzbeziehungen ist die Stellung des
Stabilitatsrates gestarkt worden. Ab dem Jahr 2020 Uberwacht er explizit die
Einhaltung der verfassungsrechtlichen Schuldenregel in Bund und Landern.
Zudem ist gesetzlich vorgegeben, dass die Analysen des Stabilitatsrates auf
Grundlage eines einheitlichen Konjunkturbereinigungsverfahrens stattfinden.
Dadurch wird die Vergleichbarkeit und Aussagekraft der Analysen des Stabili-
tatsrates gestarkt.

(5) Beginnend ab Herbst 2018 wird die Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose,
der fihrende Wirtschaftsforschungsinstitute angehéren, als unabhangige
Institution alle drei Projektionen der Bundesregierung (Jahres-, Frihjahrs-
und Herbstprojektion) mit dem Ziel der Beflirwortung Uberprifen.!® Die Pro-
jektgruppe ist dabei nicht an Weisungen der Bundesregierung oder anderer
Institutionen gebunden. Mit der Einrichtung dieser unabhangigen Institution
hat Deutschland einen Kritikpunkt der Europdischen Kommission an der
Umsetzung einer EU-Verordnung!®® ausgeraumt. Nach Einschatzung der
EU-Kommission fehlte in Deutschland bislang eine unabhangige Einrichtung,
welche die gesamtwirtschaftliche Projektionen erstellt oder bestatigt.

Mit dem in seiner Position aufgewerteten Stabilitatsrat und dem ihn unterstit-
zenden Beirat hat der Gesetzgeber Gremien geschaffen, die grundsatzlich in der
Lage sind, die Einhaltung der gesamtstaatlichen Defizitobergrenze fir den
Staatssektor effektiv zu iberwachen. Nach Einschatzung des Bundesrechnungs-
hofes und der Rechnungshdfe der Lander gibt es allerdings im System der Haus-
haltsiiberwachung durch den Stabilitédtsrat noch Verbesserungsmaoglichkeiten:
Hierzu gehoren u. a. die Einbeziehung erganzender oder alternativer Kennziffern,
aktuellerer Datengrundlagen, eine Ausweitung der bisherigen Veréffentlichungs-
praxis in Bezug auf das fir die Berechnungen verwendete Datenmaterial sowie
eine starkere Gewichtung der aktuellen Haushaltssituation. Aus Sicht des Bun-
desrechnungshofes ware es zudem forderlich, dem Stabilitatsrat die Kompetenz

180 Mitglieder sind die Minister und Ministerinnen des BMF, des BMWi sowie der Landesfinanzministerien.

181 Der Beirat besteht u. a. aus je einer Vertreterin oder einem Vertreter der Deutschen Bundesbank, des
Sachversténdigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und der an der Ge-
meinschaftsdiagnose beteiligten Forschungsinstitute.

182 Gesetz zur Erstellung gesamtwirtschaftlicher Vorausschatzungen der Bundesregierung (Vorausschat-
zungsgesetz - EgVG) vom 27. Juni 2017, BGBI. I, S. 2080 ff., sowie die Verordnung Uber die Erstellung
gesamtwirtschaftlicher Vorausschatzungen der Bundesregierung (Vorausschatzungsverordnung -
EgVV) vom 4. September 2017, BGBI. I S. 3378 ff.

183 Verordnung (EU) Nr. 473/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2013 Uber ge-
meinsame Bestimmungen fir die Uberwachung und Bewertung der Ubersichten (ber die Haushaltspla-
nung und fur die Gewahrleistung der Korrektur tlbermaBiger Defizite der Mitgliedstaaten im Euro-Wah-
rungsgebiet VO (EU) Nr. 473/2013
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einzurdumen, zur besseren Durchsetzbarkeit seiner Empfehlungen Fehlverhalten
zu sanktionieren. Immerhin dirfte die gesetzliche Verankerung der Projektgrup-
pe Gemeinschaftsdiagnose und deren Unabhangigkeit von Weisungen der Bun-
desregierung dazu beitragen, die Aussagekraft von Haushalts- und Finanzplanun-
gen weiter zu verbessern.

2.9.5 Finanzierungssaldo und Schuldenstand bei Bund,
Landern und Gemeinden

Flr den Bund ist die Einhaltung der europaischen Fiskalregeln und einer zielge-
richteten Umsetzung des Haushaltsiberwachungsverfahrens von besonderer Re-
levanz. Denn zum einen ist er der EU-Kommission gegenulber hierflir unmittelbar
verantwortlich. Zum anderen ist seine Haushalts- und Verschuldungslage beson-
deren Herausforderungen ausgesetzt.

So verzeichnet der Bund beim gesamtstaatlichen Schuldenstand seit Jahren im

Vergleich zu den Ubrigen Gebietskdrperschaften einen deutlich héheren Anteil,
der auch im Jahr 2017 leicht angestiegen ist (vgl. Tabelle 2.14).

Schuldenstand in den offentlichen Haushalten? b Tabelle 2.14

Anteil Lander
und Gemeinden
darunter: darunter: darunter: Anteil Bund am am Schulden-
Schuldenstand Bund Lander Gemeinden Schuldenstand stand

2008 1669 1016 540 128 60,9 40,0
2009 1786 1083 584 134 60,6 40,2
2010 2089 1334 629 143 63,9 37,0
2011 2125 1344 654 144 63,2 37,6
2012 2202 1388 684 148 63,0 37,8
2013 2191 1390 666 151 63,4 37,3
2014 2192 1397 660 152 63,7 37,0
2015 2162 1373 657 152 63,5 37,4
2016 2146 1367 640 153 63,7 37,0
2017 2093 1352 612 147 64,6 36,3

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen moglich.

b Bei den Ergebnissen handelt es sich um Daten in Abgrenzung des Europédischen Systems Volkswirtschaftlicher
Gesamtrechnungen (ESVG) 2010. Der gesamtstaatliche Schuldenstand umfasst auch die jeweiligen Extrahaushalte von Bund,
Landern, Gemeinden und Sozialversicherung. Er ist um die Schulden bereinigt, die die 6ffentlichen Haushalte untereinander
aufgenommen haben - die Summe der Anteile liegt daher jeweils leicht tGiber 100 %.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Statistiken ,Offentliche Finanzen", Maastricht-Defizit und Schuldenstand, sowie eigene

Berechnungen (Schuldenanteile).
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Bei einem gesamtstaatlichen Maastricht-Schuldenstand zum Jahresende 2017
von 2,09 Billionen Euro entfallen 1,35 Billionen Euro'®* auf den Bund. Dies sind
64,6 % der Gesamtverschuldung und damit vier Prozentpunkte mehr als zum
Jahresende 2009. Der Anstieg beruht im Wesentlichen darauf, dass die MaBnah-
men zur Abwehr der Finanzmarktkrise und der europaischen Staatschuldenkrise
Uberwiegend zulasten des Bundes gegangen sind. Zudem haben Lander und
Gemeinden im Jahr 2017 aufgrund der guten wirtschaftlichen Lage und der glins-
tigen Zinssituation ihre Schulden starker abbauen kénnen.

Auch beim Finanzierungssaldo hatten Lander und Gemeinden im Jahr 2017 ins-
gesamt einen besseren Abschluss als der Bund (vgl. Tabelle 2.15). Dieser Trend
durfte sich auf Grundlage der mittelfristigen Finanzplanungen verfestigen (vgl.
Nr. 2.2.4.3).

Finanzierungssaldo in den o6ffentlichen Haushalten? ®

Tabelle 2.15

Finanzierungs- davon: davon: davon: davon:
saldo Staat Bund Sozialversicherung Lander Gemeinden

2008 -45 -16,1 6,4 -1,5 6,7
2009 -79,6 -40,5 -14,4 -19,5 5,1
2010 -108,9 -84,1 3,8 -20,6 -8,1
2011 -25,9 -29,4 15,3 -11,4 -0,3
2012 -0,9 -16,1 18,4 -5,5 2,2
2013 -4,0 -7,4 5,4 22,5 05
2014 16,7 13,7 31 0,1 -0,2
2015 23,9 14,7 2,7 2,2 43
2016 28,7 11,5 8,2 42 48
2017 34,0 6,1 10,1 8,3 9,5

Erlauterungen:

a Rundungsdifferenzen moglich.

b Bei den Ergebnissen handelt es sich um Daten in Abgrenzung des Europaischen Systems Volkswirtschaftlicher
Gesamtrechnungen (ESVG) 2010.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Statistiken ,Offentliche Finanzen", Maastricht-Defizit und Schuldenstand.

184 Der Schuldenstand des Bundes nach der fiir den Maastricht-Vertrag maBgeblichen Berechnung liegt um

bis zu vier BIP-Punkte Uber den in der Haushaltsrechnung des Bundes ausgewiesenen Kreditmarkt-

schulden, da zu diesen Schulden insbesondere die Kassenverstdrkungskredite, die sog. Platzhalterge-
schafte, der Miinzumlauf sowie die HilfsmaBnahmen zur Stabilisierung des Euroraums hinzugerechnet

werden - vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Schulden der &6ffentlichen Haushalte 2017, Fachserie 14,

Reihe 5, Methodische Hinweise Nr. 6.
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Obwohl der Bund hdher verschuldet ist als die Lander und Kommunen, entlastet
er diese finanziell in zentralen Politikfeldern und beteiligt sich zur Halfte an den
Konsolidierungshilfen von jahrlich 800 Mio. Euro.!®> Sie belaufen sich Gber den
Zeitraum von 2011 bis 2019 auf insgesamt 7,2 Mrd. Euro. Mit Blick auf die MaB-
nahmen des Koalitionsvertrags sowie die ab dem Jahr 2020 geltende Neurege-
lung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen mit groBzlgigen finanziellen Zuge-
standnissen erscheinen die Handlungsspielraume des Bundes weitgehend
ausgereizt. Angesichts der zahlreichen mittel- und langfristigen Herausforderun-
gen sollte das Augenmerk darauf gelegt werden, die finanzielle Nachhaltigkeit der
Bundesfinanzen zu erhalten und zu starken. Der Bundeshaushalt kdnnte dann
weiterhin dazu beitragen, dass Deutschland innerhalb der Europdischen Union
seine Position als finanzwirtschaftlich solides Mitgliedsland glaubhaft unter-
mauert.

185 Auf Bremen entfallen hiervon jahrlich 300 Mio. Euro, auf das Saarland 260 Mio. Euro und auf die Lander
Berlin, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein jeweils 80 Mio. Euro.
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Ubergreifende und querschnittliche
Prifungsergebnisse

3 Bundesverwaltung hat keinen Uberblick tiber
ihre eingesetzte Software
(Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat
(BMI), Einzelplan 06)

Zusammenfassung

Das BMI hat es versaumt, fur die Bundesverwaltung einheitliche Regelungen fur
den ordnungsgeméaflen Umgang mit Softwarelizenzen zu entwickeln und vorzu-
geben. Die Behorden haben keinen Uberblick, wie viele Lizenzen sie insgesamt
beschafft und eingesetzt haben. Unnétige Kosten oder Vertragsstrafen kénnen
die Folge sein.

AulRerdem gaben die Behorden nicht mehr bendétigte Lizenzen viel zu selten an
andere Behérden weiter. Das BMI muss daher auch den Verwertungsprozess fir
solche Lizenzen neu regeln. Rechtliche Fragen zu deren weiteren Nutzung sollten
schon beim Kauf zentral geregelt werden.

Auch fiir das Projekt ,,IT-Konsolidierung Bund" ist ein Uberblick (iber die Soft-
warelizenzen unverzichtbar. Deshalb begriuf3t es der Bundesrechnungshof, dass
das BMI hierzu ein Projekt gestartet hat. Allerdings wird darin nur ein Teil der in
der Bundesverwaltung eingesetzten Software erfasst.

Daher bleibt das BMI aufgefordert, unverziglich einheitliche Regelungen fur das
Software-Lizenzmanagement in der gesamten Bundesverwaltung vorzugeben.
Diese sollten auch flir die Dienstleister der ,IT-Konsolidierung Bund" gelten.

3.1 Priufungsfeststellungen

Behorden in der Bundesverwaltung durfen Software nicht ohne Nutzungsrecht
einsetzen. Es wird in dem vom jeweiligen Hersteller vorgegebenen Lizenzvertrag
festgelegt. Dieser Vertrag regelt auch die mit der Nutzung der Software verbun-
denen Pflichten. Verst6Be gegen einen Lizenzvertrag kénnen rechtliche Schritte
der Softwarehersteller nach sich ziehen. Vertragsstrafen oder Schadenersatz-
forderungen kénnen die Folge sein.

Den ordnungsgemaBen und wirtschaftlichen Einsatz von Software haben die Be-
hérden mit einem sogenannten Software-Lizenzmanagement zu Uberwachen. Es
besteht aus verschiedenen Prozessen, wie Beschaffung, Einsatz und Verwertung
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der Software. Diese sichern in ihrer Gesamtheit den legalen und effizienten Um-
gang mit Softwarelizenzen ab.

Aktuelle Bestandsdaten zu gekauften Lizenzen (Lizenzinventar) und installierter
Software (Softwareinventar) sind die Grundlage des Software-Lizenzmanage-
ments. Der regelmaBige Abgleich des Lizenz- und Softwareinventars ergibt den
Lizenzstatus. Uberzahlige Lizenzen kann eine Behérde einer anderen Behorde
Uber eine zentrale Verwertungsplattform anbieten. Hierbei hat die abgebende
Behdrde zu prifen, ob sie die Lizenzen weitergeben darf. MaBgebend sind die Be-
stimmungen der Lizenzvertrage.

Die Bundesregierung will die IT des Bundes bis zum Jahr 2025 biindeln und stan-
dardisieren. Dazu soll die IT der Behdrden bei IT-Dienstleistern zusammenge-
fahrt werden. Konsolidiert werden Hardware und gemeinsam zu nutzende Soft-
ware. Auch dafiir missen die Behdrden ihre vorhandene Software erfassen.

Der Bundesrechnungshof prifte das Software-Lizenzmanagement in der Bundes-
verwaltung. Das BMI gab bisher keine einheitlichen Regeln daftir vor. Die Behor-
den verwalteten mit selbst entwickelten oder gekauften Programmen ihre Soft-
ware- und Lizenzinventare. Diese waren fehlerhaft oder unvollstandig. Die
Behorden hatten daher keinen Uberblick Uiber ihren Lizenzstatus. Uberzahlige
Lizenen gaben sie nur sehr selten an andere Behorden weiter. Da sie selbst
Lizenznehmer waren, hatten sie fur jede einzelne Softwarelizenz zu prufen, ob
und an wen sie das Nutzungsrecht Ubertragen durften.

3.2 Wirdigung

Das BMI hat es versaumt, einheitliche Regelungen fir das Software-Lizenz-
management in der Bundesverwaltung zu erlassen. Dadurch lie3 es zu, dass die
Behorden zahlreiche eigene Losungen fur die Verwaltung von Softwarelizenzen
entwickelten oder kauften. Dies war insgesamt unwirtschaftlich.

Welil ihre Software- und Lizenzinventare fehlerhaft und unvollstandig waren,
haben die Behdrden nicht ausschlieBen kénnen, dass sie zu wenige oder zu viele
Softwarelizenzen besitzen. Bei Unterlizenzierung drohen unnétige Kosten in Form
von Vertragsstrafen oder Schadenersatzanspriichen der Softwarehersteller.
Uberlizensierungen sind in jedem Fall unwirtschaftlich, wenn Behorden Lizenzen
zwar beschaffen, tatsachlich aber nicht nutzen.

Uberdies Uberforderte es die Behérden, wenn sie nicht benétigte Softwarelizen-
zen verwerten wollten. So hatten sie im Einzelfall die rechtlichen Voraussetzun-
gen fur die Abgabe sowie die weitere Nutzung der Software zu prifen.

Welil es den Lizenzstatus der Behérden nicht kennt, fehlen dem BMI auch fur das
Projekt ,,IT-Konsolidierung Bund“ belastbare Daten. Ein vollstandiger Uberblick
Uber die vorhandenen Softwarelizenzen in den Behorden, die an der Konsolidie-
rung teilnehmen, ist fur das Projekt jedoch unverzichtbar. Anderenfalls besteht
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die Gefahr, dass der Bund trotz vorhandener Lizenzen diese erneut beschafft.
Auch das Ziel, die Software zu bindeln und zu standardisieren, kdnnte verfehlt
werden.

3.3 Stellungnahme

Das BMI hat anerkannt, dass der fehlende Uberblick tiber die eingesetzte Soft-
ware in der Bundesverwaltung die IT-Konsolidierung erschwere. Vorgaben fur ein
einheitliches Software-Lizenzmanagement in der Bundesverwaltung und bei den
Dienstleistern der IT-Konsolidierung seien notwendig. Auch der Verwertungspro-
zess fur nicht mehr bendétigte Softwarelizenzen sei neu zu regeln.

Im Projekt ,,IT-Konsolidierung Bund“ werde an der Einfihrung eines Software-

Lizenzmanagements gearbeitet. Hierzu sei im Marz 2018 ein Projekt gestartet

worden, dessen Laufzeit eineinhalb Jahre betragen soll. Seit Juni 2018 liege ein

Grobkonzept vor. Ziele seien:

= ein einheitliches Einkaufssystem sowie ein vertragliches und technisches
Managementsystem fur Softwarelizenzen zu etablieren,

= Vorgaben zur Erfassung von Softwarelizenz-Bestdnden der einzelnen Behérden
zu entwickeln, die an der Konsolidierung teilnehmen, und

= das kunftige Softwareportfolio der Bundesverwaltung zu konsolidieren.

Das BMI hat zugesagt, die Hinweise des Bundesrechnungshofes zum Software-
Lizenzmanagement in der Bundesverwaltung in diesem Projekt zu bertcksich-
tigen.

3.4 AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof begriiBt die Entscheidung des BMI, im Projekt ,, IT-Kon-
solidierung Bund“ ein Software-Lizenzmanagement einfihren zu wollen. Dies be-
trifft jedoch nur einen Teil der Software, die die Behtérden des Bundes einsetzen.
Deshalb reicht das begonnene Projekt des BMI bei Weitem nicht aus. Das BMI
muss zwingend auch das Software-Lizenzmanagement der Behorden einheitlich
regeln, deren IT nicht oder nur zu einem Teil konsolidiert wird. Die einheitlichen
Regeln mussen fur die gesamte Bundesverwaltung gelten. Das BMI muss auf
deren Umsetzung in der Bundesverwaltung und bei den Dienstleistern der ,IT-
Konsolidierung Bund* hinwirken. Es hat hierfur zwingend ein einheitliches Ver-
waltungsprogramm fur das Software-Lizenzmanagement bereitzustellen.

Das BMI bleibt zudem aufgefordert, auch den Verwertungsprozess fur nicht
mehr benétigte Softwarelizenzen neu zu regeln. Dabei sollte es u. a. in der
Bundesverwaltung eine zentrale Stelle benennen, die die rechtliche Fragen zur
weiteren Nutzung von Softwarelizenzen moéglichst schon beim Abschluss des
Kaufvertrages regelt.
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Einzelplanbezogene Priufungsergebnisse
Auswartiges Amt

4 Auswartiges Amt muss Zuwendungspraxis
dringend verbessern

Zusammenfassung

Das Auswartige Amt vergibt seit Jahren immer mehr Zuwendungen. Die Mittel

dafur sind seit dem Jahr 2006 um 480 %, von 500 Mio. auf 2,9 Mrd. Euro gestie-

gen. Das fur Humanitére Hilfe und Krisenpravention zur Verfliigung stehende

Haushaltsvolumen stieg seit dem Jahr 2006 von 70 Mio. auf knapp 1,8 Mrd. Euro

an, also um uber 2 500 %. Diese Zuwendungsbereiche sind forderrechtlich be-

sonders anspruchsvoll. Die Bearbeitung von Zuwendungen selbst hat das Aus-

wartige Amt zum Teil dem Bundesverwaltungsamt iibertragen. Die Ubertragung

dieser Aufgaben weist zahlreiche Schwéachen auf. Aber auch die Bearbeitung

der noch beim Auswartigen Amt verbleibenden Zuwendungsfalle ist in Vielem

unzulanglich und das schon seit langem. Das Auswartige Amt ist den steigenden

Anforderungen an eine wirtschaftliche und ordnungsgeméafRe Gewahrung von

Zuwendungen derzeit nicht gewachsen. So hat es

= bislang die Verteilung von Aufgaben und Verantwortlichkeiten nicht klar
geregelt. Das gilt insbesondere im Verhéaltnis zum Bundesverwaltungsamt,
welches einen Teil der Zuwendungsbearbeitung fur das Auswéartige Amt
wahrnimmt,

= keinen Gesamtiiberblick (iber alle aus seinem Einzelplan finanzierten
Zuwendungen,

= keine Kenntnis tber den Bearbeitungsstand seiner Zuwendungsverfahren,

= Verwendungsnachweise uber rund 2,46 Mrd. Euro weder selbst hinreichend
gepruft noch von anderen hinreichend prifen lassen.

Das Auswartige Amt kann daher nicht sicherstellen, dass die Mittel wie geplant
verwendet werden und ihre Wirkung entfalten. Es muss sich konsequent von
der nicht-ministeriellen Aufgabe der Bearbeitung von Zuwendungen trennen.
Es hat eine angemessene ministerielle Steuerung von Zuwendungen ebenso
sicherzustellen wie deren wirtschaftliche und ordnungsgemafRe Bearbeitung.

4.1 Priufungsfeststellungen

Kontinuierlicher Anstieg der Haushaltsmittel fur Zuwendungen

Im Jahr 2006 standen dem Auswartigen Amt fur Zuwendungen insgesamt etwa
500 Mio. Euro zur Verfuigung. Fur das Jahr 2018 sind die Haushaltsansatze auf
Uber 2,9 Mrd. Euro, also um 480 %, angestiegen. Sehr deutlich stiegen die Mittel
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fr die zuwendungsrechtlich besonders anspruchsvollen Forderbereiche Krisen-
pravention und Humanitare Hilfe an: Standen dafur im Jahr 2006 70 Mio. Euro
zur Verfugung, waren es im Jahr 2018 etwa 1,8 Mrd. Euro. Das entspricht in
diesem Forderbereich einem Mittelanstieg von Uber 2 500 %.

Aufgabenibertragung und Gesamtuberblick des Auswéartigen Amts

Das Auswartige Amt gewahrt zahlreichen Einrichtungen Zuwendungen. Die
Bearbeitung von Zuwendungen ist grundséatzlich keine ministerielle Aufgabe.
Der Bundesrechnungshof stellte in vielen Prifungen immer wieder Méangel bei
der Bearbeitung von Zuwendungen durch das Auswartige Amt fest. Er empfahl
dem Auswartigen Amt mehrfach, nicht-ministerielle Aufgaben von anderen erle-
digen zu lassen. Das Auswéartige Amt Ubertrug deshalb ab dem Jahr 2006 dem
Bundesverwaltungsamt (BVA) zunehmend Zuwendungsfélle zur Bearbeitung.

Im Jahr 2015 prufte der Bundesrechnungshof diese Aufgabentbertragung.

Die Erlasse des Auswartigen Amts zur Aufgabentbertragung wiesen zahlreiche

Licken auf. Offen blieb,

= 0ob das BVA nur Projektforderungen oder auch die institutionelle Forderung
von Einrichtungen priufen bzw. ibernehmen sollte,

= wie viele Forderfalle das BVA zu bearbeiten hat und

= welche und wie viele Forderfélle das Auswéartige Amt noch selbst bearbeiten
will.

Abteilungen und Referate des Auswartigen Amts entschieden selbst, welche
Zuwendungsfalle sie abgaben und welche Falle sie selbst bearbeiteten. Es gab

im Auswartigen Amt keine zentrale Federfihrung, Koordinierung und Steuerung
der Zusammenarbeit mit dem BVA. Das Auswéartige Amt wusste weder, wie viele
Zuwendungen es insgesamt vergab, noch wie viele davon seine Organisationsein-
heiten an das BVA abgaben. Die bestehenden IT-Abfragesysteme konnten hierzu
bislang keinen Gesamtuberblick liefern.

Personalbedarf, Prufungsriuckstande und Evaluierung

Es gab hdufig Dissens Uber den Bedarf an Personal fir die Gbertragenen Auf-
gaben zwischen Auswartigem Amt und BVA. Eine abgestimmte Personalbedarfs-
ermittlung erstellten sie nicht. Uber die Zahl der zu tibertragenden Stellen einig-
ten sich Auswartiges Amt und BVA im Verhandlungsweg.

BVA und Auswartiges Amt sind mit der Prifung von Verwendungsnachweisen seit
Jahren erheblich im Rickstand. Mit Stand Mai 2018 sind Verwendungsnachweise
zur institutionellen Forderung von Uber 235 Mio. Euro gar nicht und mit einem
Volumen von rund 1,7 Mrd. Euro lediglich kursorisch geprift. Bei Projektférde-
rungen belaufen sich die ganzlich ungepruften Falle auf rund 446 Mio. Euro.

Die Prufung von Verwendungsnachweisen hat innerhalb bestimmter Fristen zu
erfolgen. Diese Fristen hielten das Auswartige Amt und das BVA haufig nicht ein.
Die Fristen fur solche Prufungen haben fir die Zuwendungspraxis erhebliche Be-
deutung. Ohne zeitnahe Prifung riskiert das Auswartige Amt, Anschlussforde-
rungen zu gewahren, wo eigentlich der Abbruch der Férderung oder die Ruck-
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forderung von bereits gewahrten Mitteln geboten ware. Teilweise leitete das
Auswartige Amt dem BVA Verwendungsnachweise erst mit mehrjahriger Verzo-
gerung zur Prufung zu. Auch beim BVA fand der Bundesrechnungshof Verwen-
dungsnachweise, die dort seit Jahren ungepruft lagen. Besonders die Prifung
institutioneller Férderungen, die langerfristig angelegt sind und besonders hohe
Summen binden, liegt erheblich im Ruckstand. Hierflr setzte das BVA nur einen
Mitarbeiter an.

Eine noch zu Beginn der Aufgabenubertragung geplante Evaluierung des Verfah-
rens verschob das Auswartige Amt immer wieder. Letztlich unterblieb die Evalu-
ierung. Das Auswartige Amt beschrankte sich darauf, seine eigenen Organisati-
onseinheiten zur Zusammenarbeit mit dem BVA zu befragen.

4.2 Wirdigung

Aufgabenibertragung und Gesamtiuberblick des Auswartigen Amts

Der Bundesrechnungshof hat zuletzt insbesondere die Art und Weise der Aufga-
benubertragung auf das BVA und die Bearbeitung von Zuwendungen beanstan-
det. Angesichts des wachsenden finanziellen Mittelvolumens hat er besonderen
Wert darauf gelegt, dass die Zuwendungsbearbeitung gut organisiert ist. Mit
seinen Erlassen hat das Auswartige Amt die Verantwortlichkeiten fur die tber-
tragenen Aufgaben nicht klar zugewiesen. Der Bundesrechnungshof hat darauf
hingewiesen, dass dem Auswartigen Amt ein Uberblick tiber den Stand der Sach-
bearbeitung im eigenen Haus und auch im BVA fehlt. Das Auswartige Amt hatte
seine ministeriellen Kernaufgaben definieren missen. Nicht-ministerielle Auf-
gaben hatte es mittels Verwaltungsvereinbarung dem BVA oder einer anderen
geeigneten Einrichtung zuweisen mussen. Die Arbeitsmengen hatte es unter
qualitativen wie quantitativen Gesichtspunkten verteilen missen.

Personalbedarf, Prufungsriuckstande und Evaluierung

Weil sich Auswartiges Amt und BVA Uber Aufgaben und einhergehende Verant-
wortung nicht einig waren, konnten sie sich auch nicht Gber das dafur notwenige
Personal verstandigen. Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das Aus-
wartige Amt die Personalfrage nicht auf der Grundlage von Personalbedarfser-
mittlungen geldst hat. Er hat kritisiert, dass im BVA zu wenig Personal institu-
tionelle Zuwendungsempfanger pruift. Auf den zugigen Abbau der bereits
mehrfach kritisierten Bearbeitungsrickstande hat er gedrangt und hierfur eine
risikoorientierte Vorgehensweise angemahnt. Orientiert an der Frage, was zu sei-
nen ministeriellen Kernaufgaben gehort, hatte das Auswartige Amt zunachst die
Verantwortlichkeiten identifizieren muissen. Die sich daraus ergebenden ministe-
riellen Aufgaben hatte es per Erlass hausintern und die nicht-ministeriellen Auf-
gaben mittels Verwaltungsvereinbarung dem BVA oder einer anderen geeigneten
Einrichtung zuweisen mussen.

Schlie3lich hat der Bundesrechnungshof die ausstehende Evaluierung der Auf-
gabenubertragung an das BVA kritisiert. Anhand dieser hatte das Auswartige
Amt die Zielerreichung Uberprifen bzw. Defizite feststellen kénnen.
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Empfehlungen des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat dem Auswartigen Amt empfohlen,

= den Aufgabenubertragungserlass zu Uberarbeiten,

= Verantwortlichkeiten mit dem BVA einvernehmlich und prézise abzugrenzen,

= durch eine zentrale Koordinierungs- und Steuerungsstelle im Auswartigen Amt
die notwendige Gesamtsteuerung sicherzustellen,

= die bereits mehrfach kritisierten Bearbeitungsrickstande abzubauen und dabei
risikoorientiert vorzugehen,

= sich einen Gesamtuberblick Uber die von ihm initiierten Forderaktivitaten zu
verschaffen und diesen informationstechnisch zu sichern,

= Personalbedarfsermittlungen zu erstellen und mit dem BVA abzustimmen sowie

= seine Anforderungen an die Arbeit des BVA u. a. mithilfe der Evaluierungs-
ergebnisse zu definieren.

Das Auswartige Amt sollte die mit den Zuwendungen verbundenen Aufgaben

analysieren. Auf Basis dieser Analyse sollte es seine Erwartungen an das BVA

definieren. Diese Erwartungen sollte es in eine Verwaltungsvereinbarung mit

dem BVA einflieBen lassen.

4.3 Stellungnahme

Aufgabenibertragung und Gesamtuberblick des Auswaéartigen Amts

Das Auswartige Amt hat mitgeteilt, dass es den Aufgabeniubertragungserlass im
Zuge der Prufung des Bundesrechnungshofes Uberarbeitet habe. Auch eine Ver-
waltungsvereinbarung zur Aufgabenibertragung habe es entworfen. Abgestimmt
mit dem BVA habe es diese noch nicht. Das BVA musse zun&chst eine mit dem
Auswartigen Amt ausgehandelte Kompensationslosung zum Personalbedarf
gegenber dem Bundesministerium der Finanzen sicherstellen.

Eine im Auswartigen Amt zwischenzeitlich eingerichtete Koordinierungsstelle
erfasse nun die Zahl der an das BVA abgegebenen Zuwendungsfalle. Den Fach-
abteilungen im Auswartigen Amt stinden nun bestimmte Fallquoten zur Abgabe
an das BVA zu. Die Koordinierungsstelle Glberwache deren Einhaltung. Den Bear-
beitungsstand beim BVA wolle das Auswéartige Amt mithilfe einer sogenannten
Steuerungstabelle im Auge behalten. Einzelheiten dazu muisse es noch mit dem
BVA klaren. Einen Uberblick Uiber seine Zuwendungsvorgange habe das Auswarti-
ge Amt bislang nicht gewinnen kénnen. Eine technische Losung sei in Arbeit. IT-
gestitzte Hilfsmittel wolle es ab dem Jahr 2019 schrittweise einfihren. Die tech-
nischen Voraussetzungen fur einen Gesamtuberblick werde es voraussichtlich
Ende 2020 geschaffen haben.

Personalbedarf, Prufungsruckstande und Evaluierung

Zum Personalbedarf hatten sich Auswartiges Amt und BVA auf eine Kompensa-
tionslésung geeinigt. Die Prifungsricksténde sollten bis zum Jahresende 2019
abgebaut sein. Das BVA wolle daftr zusatzlich und befristet elf Beschéftigte ein-
stellen. Parallel dazu werde die Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusam-
menarbeit GmbH (G1Z) einen Teil der Verwendungsnachweise prufen.
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Eine bessere Evaluierung seiner Zuwendungen wolle das Auswartige Amt tber
vierteljahrliche Hausbesprechungen der Koordinierungsstelle mit den anderen im
Hause betroffenen Organisationseinheiten und dem BVA sicherstellen.

4.4 AbschlieRende Wirdigung

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes sind die ersten Schritte des Auswartigen
Amts zur Verbesserung der Zuwendungspraxis mit Blick auf die wachsenden
Herausforderungen nicht weitreichend genug.

Aufgabenitbertragung und Gesamtuberblick des Auswéartigen Amts

Der Bundesrechnungshof teilte seine Prifungsergebnisse dem Auswartigen Amt
vor mehr als 1,5 Jahren mit. Seitdem hat das Auswartige Amt eine verlassliche
und zukunftsfeste AufgabenUbertragung nicht sichergestellt. Eine Verwaltungs-
vereinbarung mit dem BVA hat es nicht abgeschlossen. Eine solche Vereinbarung
ist jedoch fur die Zuwendungsbearbeitung ein bedeutender Meilenstein. Das Aus-
wartige Amt und das BVA schlossen sie nicht ab, weil sie sich nicht einigten, wie
viel Personal fur diese Aufgaben benotigt wird. Auch der vom Auswartigen Amt
Uberarbeitete Aufgabenibertragungserlass ist bislang nur Entwurf. Das Auswar-
tige Amt behalt sich, ungeachtet bestandiger Kritik des Bundesrechnungshofes,
weiter vor, Zuwendungen selbst zu bearbeiten. Inwieweit diese Entscheidung auf
einer Aufgabenanalyse ful3t, hat das Auswartige Amt nicht erkennen lassen. Es
arbeitet weiter auf Grundlagen, die dem Bundesrechnungshof schon seit langem
Anlass fur vielfaltige Kritik an seiner Forderpraxis geboten haben. Die Einschal-
tung der GIZ sieht der Bundesrechnungshof kritisch. Die GIZ ist eine Durch-
fuhrungsorganisation der deutschen Entwicklungshilfe. Sie realisiert fur das Aus-
wartige Amt auch aus Zuwendungen finanzierte Projekte in den Bereichen
Krisenpravention und Humanitare Hilfe. Die Zuweisung von Prifungsaufgaben an
eine Durchfuhrungsorganisation wie die GIZ kann zu Interessenkollisionen fuhren
und wirkt sich nachteilig auf den Wettbewerb unter den Durchfihrungsorganisa-
tionen um Forderprojekte aus.

Auch den notwendigen Gesamtiberblick Gber samtliche aus seinem Einzelplan
finanzierten Zuwendungen hat das Auswartige Amt noch nicht. Seine Koordinie-
rungsstelle liefert ihm nur einen Uberblick Giber Férderfalle, die das BVA bearbei-
tet. Wie viele Zuwendungen das Auswartige Amt insgesamt vergibt, weil3 es im-
mer noch nicht. Die technischen Voraussetzungen flr einen solchen
Gesamtlberblick wird es voraussichtlich erst Ende 2020 geschaffen haben.

Personalbedarf, Prufungsrickstande und Evaluierung

Den Personalbedarf im Auswartigen Amt und im BVA fir die Bearbeitung aller
Zuwendungen hat das Auswartige Amt noch nicht in haushaltswirtschaftlich be-
lastbarer Weise festgestellt. Mangels Gesamtiberblick tber alle Zuwendungen
fehlen ihm dafur die notwendigen Daten. Mit Blick auf weiter steigende Zuwen-
dungsmittel und sich hartnackig haltende Prifungsricksténde ist dieser Zustand
nach Uberzeugung des Bundesrechnungshofes unhaltbar.
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Prifungsrickstande baut das BVA derzeit zwar ab. Das Personal hierfur will es
allerdings nur befristet vorhalten. Die Gesamtriickstande summieren sich aktuell
(Stand: Mai 2018) auf etwa 2,46 Mrd. Euro. Das Auswartige Amt wird eine strin-
gente und schnelle Prifung und Evaluierung von Zuwendungen sicherstellen
mussen. Nur auf dieser Grundlage kdnnen Zuwendungen langfristig ihre volle
Wirkung entfalten.

Eine Evaluierung, welche die gesamte bisherige Praxis der bisherigen Aufgaben-
Ubertragung auf den Prufstand stellt, steht aus. Die vom Auswéartigen Amt in
Aussicht gestellten vierteljahrlichen Hausbesprechungen ersetzen vor dem Hin-
tergrund der anhaltenden Probleme keine systematische Evaluierung.

Viele der oben genannten Grundprobleme erschwerten die Arbeit schon, als das
Zuwendungsvolumen noch vergleichsweise gering ausfiel. Ein weiterer Mittelauf-
wuchs wird die Schwierigkeiten des Auswartigen Amts mit der Gewahrung von
Zuwendungen deutlich verscharfen. Das Auswartige Amt hat sich konsequent von
der nicht-ministeriellen Aufgabe der Zuwendungsbearbeitung zu trennen. Es hat
sicherzustellen, dass an Dritte Ubertragene Aufgaben dort wirtschaftlich und ord-
nungsgemaln erledigt werden.
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5 Nachlassige Aufsicht tber das
Deutsche Archéaologische Institut
begunstigt langjahriges Fehlverhalten
(Kapitel 0513)

Zusammenfassung

Seit dem Jahr 2006 vernachlassigt das Auswartige Amt seine Fachaufsicht Gber
das Deutsche Archaologische Institut. Die Folge waren zahlreiche und erhebliche
VerstolRe gegen haushalts- und vergaberechtliche Vorschriften. Die nachléassige
Aufsicht des Auswartigen Amts begunstigte zuletzt, dass das Deutsche Arch&olo-
gische Institut Uber mehrere Jahre Stipendien an Personen vergab, die es nicht
hatte vergeben dirfen. Das Auswartige Amt muss daflr sorgen, dass das Deut-
sche Archéaologische Institut Missstéande abstellt und fortan ordnungsgeman und
zweckmaé&lRig handelt.

51 Priufungsfeststellungen

Das Deutsche Archéaologische Institut (DAI) ist eine wissenschaftliche Einrich-
tung, die zum Geschaftsbereich des Auswartigen Amts gehort. Das DAI unter-
steht der Aufsicht des Auswartigen Amts. Die Aufsicht hat sicherzustellen, dass
das DAI recht- und zweckmaRig arbeitet.

Seit dem Jahr 2006 stellte der Bundesrechnungshof in mehreren Prifungen sich
wiederholende Mangel bei der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des DAI fest.
Langjahrige Dienstleistungsvertrage schrieb das DAI nicht aus; es leistete Ab-
schlage, ohne sie spater abzurechnen. Die Prufung seiner Zahlstellen war unzu-
reichend und das institutsinterne Inspektionswesen mangelhaft. DAl und Aus-
wartiges Amt raumten die Beanstandungen ein und versprachen Verbesserungen.
Einen fur seine Aufsicht bedeutenden Runderlass fasste das Auswartige Amt im
Jahr 2014 neu.

Bei seiner letzten Prufung stellte der Bundesrechnungshof fest, dass das DAI
Zusagen nicht eingehalten hatte. So hatte es noch immer nicht alle Dienstleis-
tungsvertrage uberpruft. Die Abrechnung von Abschldgen in Hohe von uber

700 000 Euro und ordnungsgemafe Zahlstellenpriufungen hatte das DAI immer
noch nicht sichergestellt. Die Inspektion des DAl nahm in einem Jahr vorschrifts-
widrig keine einzige Prufung vor. Das Auswartige Amt hielt auch nicht nach, ob
und inwieweit das DAI seinen Zusagen nachkam. Der im Jahr 2014 Uberarbeitete
Erlass zur Aufsicht erwies sich als wirkungslos.
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Uberdies stellte der Bundesrechnungshof rechtswidrige Stipendienvergaben
durch das DAI fest. Das DAI darf an néaher bestimmte Personengruppen Stipen-
dien ausreichen. Dafiir hat es eigene Forderrichtlinien. Diese Richtlinien und de-
ren Anderung sind vom Auswartigen Amt zu genehmigen. Allen Anderungen, die
zu mehr Ausgaben fuhren kdnnen, muss das Bundesministerium der Finanzen
(BMF) zustimmen.

Ab dem Jahr 2011 wollte das DAI den Adressatenkreis fur Fortbildungsstipendien
erweitern. Im Dezember 2013 legte das Auswartige Amt dem BMF deshalb einen
Antrag zur Anderung der Forderrichtlinien vor. Der AnstoR hierfiir kam aus dem
Gremium im DAI, das Uber Stipendienvergaben entscheidet, der Zentraldirektion
beim Institut (Zentraldirektion). Das Auswértige Amt hat an die Zentraldirektion
ein standiges stimmberechtigtes Mitglied entsandt.

Das BMF stimmte der Anderung nicht zu. Zum einen séhen etablierte Stipendien-
programme anderer vom Bund geforderter Organisationen solche Forderungen
schon vor. Zum anderen I6se ein derart erweiterter Kreis von Stipendienberech-
tigten erhebliche Mehrausgaben aus. Einen neuen Versuch gegenuber dem BMF
unternahm das Auswartige Amt nicht mehr.

Ungeachtet dessen gewahrte das DAI Stipendien tGber mindestens 143 500 Euro
an Personengruppen, die es nach den geltenden Regelungen nicht hatte férdern
darfen.

5.2 Wirdigung

Das DAI hat die in vorausgegangenen Prufungen festgestellten Mangel entgegen
seinen Zusagen nicht oder nicht vollstandig beseitigt. Der Bundesrechnungshof
hat dies beanstandet. Er hat auch die nicht durch Forderrichtlinien gedeckte
Stipendienvergabe kritisiert. Er hat hierin einen besonders schweren Pflichtver-
sto3 gesehen, weil das BMF die vom DAI erstrebte Erweiterung des Foérderkrei-
ses ausdrucklich abgelehnt hatte.

Der Bundesrechnungshof hat das Auswértige Amt erneut aufgefordert, als
Aufsicht fur eine ordnungsgemalle Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung beim DAI
zu sorgen. Er hat angeregt zu prufen, ob wegen der rechtswidrigen Stipendien-
vergabe disziplinar- und haftungsrechtliche MaRnahmen geboten sind.

5.3 Stellungnahme

Das Auswartige Amt hat mitgeteilt, dass es mit dem DAl samtliche vom Bundes-
rechnungshof beanstandeten Féalle ausgewertet habe. Es habe Schwachstellen
analysiert und Verantwortlichkeiten untersucht. Seinen Erlass zur Aufsicht werde
es noch einmal Uberarbeiten. Verantwortlichkeiten innerhalb des Auswartigen
Amts fur die Aufsicht Uber das DAI wolle es ,,expliziter” fassen.
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Eine ,Richtlinienwidrigkeit* der Stipendienvergabe hat das Auswartige Amt ein-
geraumt. Es werde dafir sorgen, dass Stipendien kiinftig nur nach geltenden
Regelungen vergeben werden. Die Leitung des DAl habe zugesichert, dass das
DAl die beanstandete Stipendienvergabe eingestellt habe.

Far ein disziplinarrechtliches Einschreiten gegen Verantwortliche fur die Stipen-
dienvergabe gebe es keinen Grund. Denn mit der Einhaltung formaler Vergabe-
voraussetzungen (Richtlinienkonformitét der Stipendienvergabe) habe sich die
Zentraldirektion nicht befasst. Die Mitglieder der Zentraldirektion verliel3en sich
darauf, dass die Verwaltung des DAI ihnen nur hinreichend vorgeprifte Férder-
antrage zur Entscheidung vorlege.

Der Prasidentin des DAI sei kein Fehlverhalten vorzuwerfen, welches die Schwel-
le eines Dienstvergehens erreiche. Zwar trage die Leitung des DAI die Gesamt-
verantwortung fur ordnungsgemalf und rechtmalig zustande gekommene
Entscheidungen. Das Auswartige Amt habe auch Fehler in den fur die Zentral-
direktion bestimmten Entscheidungsvorlagen festgestellt. Es hatten sich aber
keine Hinweise ergeben, dass handelnde Personen sich bewusst tber geltende
Regeln hinweggesetzt hatten.

Auch sei kein Schaden entstanden, da es sich bei den RegelverstoRen um for-
male VerstolRe gehandelt habe. Schon im Jahr 2012 seien sich Auswéartiges Amt
und DAI einig gewesen, dass die Richtlinien nicht mehr zeitgemal gewesen seien.
Deshalb habe man neue Richtlinien erarbeitet. Das Auswértige Amt sei irrtimlich
davon ausgegangen, dass das BMF solchen Anderungen zustimmen miisse.

54 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof halt die nun erneut gegebenen Zusagen des Auswarti-
gen Amts nicht fur glaubhaft. Seit dem Jahr 2006 hat der Bundesrechnungshof
immer wieder Verstdlle gegen Haushalts- und Vergaberecht beanstandet. Das
Auswartige Amt hat diese regelméafig eingeraumt. Es hat jedoch keine aufsichts-
rechtlichen Schritte unternommen, die das DAI zu einer nachhaltig besseren
Haushaltswirtschaft angehalten hatten. Persdnliche Verantwortlichkeiten festzu-
stellen hat es tunlichst vermieden. Das Gleiche zeichnet sich jetzt wieder ab.
Auch im Fall der von ihm eingeraumten rechtswidrigen Stipendienvergabe zieht
es keine aufsichtsrechtliche Konsequenzen.

Der Bundesrechnungshof teilt insbesondere nicht die Auffassung des Auswarti-
gen Amts zur Aufgabenteilung bei der Stipendienvergabe. Die Mitglieder der
Zentraldirektion durfen sich hinsichtlich des Vorliegens der personlichen Voraus-
setzungen fur die Vergabe der Stipendien nicht auf die Verwaltung des Instituts
verlassen. Das BMF hatte den Versuch des DAI zur Anderung der Stipendienricht-
linien abgelehnt. Dieser Versuch war aus der Mitte der Zentraldirektion unter-
nommen worden. Entscheidungen Uber die Stipendienvergaben trafen die Lei-
tung des DAI und der Vertreter des Auswartigen Amts in der Zentraldirektion.
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Ihnen war die entgegenstehende Rechtslage und damit die Rechtswidrigkeit ihrer
Vergabeentscheidung bewusst. Dem Vertreter des Auswéartigen Amts in der Zen-
traldirektion waren zudem die vom Bundesrechnungshof wiederholt festgestell-
ten Méangel bei der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des DAl bekannt. Er hatte
sich im Rahmen der Fachaufsicht vergewissern missen, ob bei Stipendienverga-
ben die geltenden Richtlinien eingehalten werden.

Es handelt sich bei der rechtswidrigen Stipendienvergabe entgegen dem Auswar-
tigen Amt auch nicht lediglich um einen formalen Rechtsverstof3. Denn Auswarti-
ges Amt und DAI konnten die Richtlinien nicht einseitig &ndern. Sie waren daftr
auf die Zustimmung des BMF angewiesen. Denn die vom Auswartigen Amt und
DAI beabsichtigten Anderungen hatten zu zusatzlichen Ausgaben fiihren kénnen.
In solchen Fallen ist nach der Bundeshaushaltsordnung die Zustimmung des BMF
einzuholen. Insofern hat die rechtswidrige Stipendienvergabe zu einem Schaden
von mindestens 143 500 Euro gefuhrt.

Der Bundesrechnungshof halt es fur dringend geboten, dass das Auswartige Amt
seine Aufsichtsverantwortung gegenuber dem DAI wahrnimmt. Es hat das DAI
anzuhalten, die vom Bundesrechnungshof tiber mehrere Jahre wiederholt fest-
gestellten Mangel nun nachhaltig abzustellen. Hinsichtlich der rechtswidrigen
Stipendienvergabe hat es die gebotenen haftungs- und disziplinarrechtlichen
Schritte vorzunehmen.
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Bundesministerium des Innern, fur Bau
und Heimat (BMI)

6 Bund vernachlassigt Aufsicht:
Lander rechnen Wohngeld zum Nachteil
des Bundes falsch ab
(Kapitel 0604 Titel 632 01)

Zusammenfassung

Bund und Lander gaben im Jahr 2016 rund 1,1 Mrd. Euro fur Wohngeld fur

630 000 Haushalte aus. Die Lander fuhren das Wohngeldgesetz im Auftrag des
Bundes aus. Bereits in den Jahren 1998 und 2000 hatte der Bundesrechnungshof
auf gravierende Fehler bei der Abrechnung des Wohngeldes zulasten des Bundes
hingewiesen. In aktuellen Prafungen zeigten sich erneut Abrechnungsfehler.

Das BMI hat nicht sichergestellt, dass die Lander die Abrechnung der Einnahmen
und Ausgaben nach dem Wohngeldgesetz durch die kommunalen Wohngeldbe-
hoérden in Stichproben tUberprifen. Bund und L&nder hatten nicht erkannt, dass
die Wohngeldbehdrden zum Nachteil des Bundes das Wohngeld nicht, nicht
rechtzeitig oder falsch abrechneten.

Um Fehlern bei der Abrechnung des Wohngeldes vorzubeugen, muss das BMI die
Lander bei der Ausfiihrung des Wohngeldgesetzes starker beaufsichtigen. Der
Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMI seiner Aufsichtspflicht besser nach-
kommt.

6.1 Priufungsfeststellungen

Wohngeld ist eine Sozialleistung, die einkommensschwache Burgerinnen und
Burger unterstitzt. Im Jahr 2016 erhielten rund 630 000 Haushalte in Deutsch-
land insgesamt 1,1 Mrd. Euro Wohngeld. Die Lander fihren das Wohngeldgesetz
im Auftrag des Bundes aus (Auftragsverwaltung). Sie haben den Vollzug rund

1 300 kommunalen Wohngeldbehtrden Ubertragen. Das BMI muss die Lander bei
der Abrechnung der Einnahmen und Ausgaben nach dem Wohngeldgesetz beauf-
sichtigen und ggf. steuernd eingreifen. Dabei hat es die Leitlinie zur Bundesauf-
sicht bei der Ausfihrung von Geldleistungsgesetzen durch die Lander aus dem
Jahr 2015 anzuwenden. Diese Leitlinie hat das BMI auf Bitte des Rechnungspri-
fungsausschusses des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages erar-
beitet, um eine wirksame und einheitliche Bundesaufsicht sicherzustellen.
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Erstattungsverfahren

Der Bund und die Lander tragen die Nettoausgaben fur das Wohngeld je zur Half-
te. Nettoausgaben sind die Wohngeldausgaben, von denen die Wohngeldeinnah-
men — aus beispielsweise zuriickgezahltem Wohngeld — abgezogen sind. Die
Wohngeldbehdérden sind verpflichtet, zurickgezahltes Wohngeld unverziglich von
den Wohngeldausgaben abzuziehen und die Abrechnungen dem Land vorzulegen.
Das Land berechnet auf dieser Grundlage den Bundesanteil und ruft ihn aus dem
Bundeshaushalt ab. Im Jahr 2016 betrugen die Einnahmen beim Wohngeld bun-
desweit rund 46 Mio. Euro.

Abrechnungen der Lander

Der Bundesrechnungshof hatte bereits in seinen Bemerkungen der Jahre 1998

und 2000 auf gravierende Fehler bei der Abrechnung des Wohngeldes hingewie-

sen (Bundestagsdrucksachen 14/1667 Nr. 70 und 14/4226 Nr. 51). In den letzten

Jahren prufte er in sechs ausgewéhlten L&ndern erneut, ob sie die Einnahmen

und Ausgaben nach dem Wohngeldgesetz ordnungsgemafl mit dem Bund abrech-

neten. Dabei stellte er im Wesentlichen fest:

= Die Wohngeldbehdrden rechneten Einnahmen nicht, unvollstandig, unregelméa-
RBig oder verspatet ab. Eine Wohngeldbehorde buchte beispielsweise unbemerkt
acht Jahre lang Einnahmen von insgesamt 385 000 Euro auf ein wohngeldfrem-
des Konto, das bei der Abrechnung unberucksichtigt blieb. Die Abrechnungs-
verfahren waren teilweise nicht automatisiert. So mussten die Wohngeldbehor-
den wegen fehlender Schnittstellen zwischen den Wohngeld-Fachverfahren und
den Kassenverfahren die Daten manuell eingeben. Dabei machten sie Fehler
oder vergalRen, Einnahmen zu buchen.

= Die Lander tUbernahmen die falsch errechneten Nettoausgaben der Wohngeld-
behorden und lieBen sich vom Bund die Halfte dieser Ausgaben erstatten. Zwei
Lander hatten auf diesem Wege jahrlich unbemerkt Wohngeld von bis zu
400 000 Euro fehlerhaft abgerechnet. Sie nahmen i. d. R. keine anlassunabhan-
gigen Stichproben vor, um die Abrechnungen der Wohngeldbehérden zu kon-
trollieren.

= Dem Bund sind durch fehlerhafte Abrechnungen Mehrausgaben und Zinsverlus-
te entstanden. Durch die Priufungen des Bundesrechnungshofes veranlasst,
korrigierten die Lander ihre Abrechnungen oder sagten dies zu.

Aufsicht durch das BMI

Bis Anfang 2018 war das ehemalige Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz,
Bau und Reaktorsicherheit fur die Aufsicht zustandig, seitdem ist es das BMI. Das
BMI hatte diese Mangel bei der Abrechnung der Lander nicht erkannt. Auch nach
den Prufungserkenntnissen des Bundesrechnungshofes kontrollierte es nicht, ob
alle Lander das Wohngeld richtig abrechnen. Insbesondere vereinbarte es mit
den Landern nicht die in der Leitlinie zur Bundesaufsicht als ein Instrument vor-
gesehenen Stichprobenkontrollen bei den Wohngeldbehérden. Das BMI forderte
die Lander auch nicht auf, es Uber ihre Kontrollen zu unterrichten.
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6.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat die Aufsicht des BMI als unzureichend kritisiert. Die
aufgezeigten Mangel haben deutlich gemacht, dass eine ordnungsgemaie Ab-
rechnung des Wohngeldes durch die Lander nach wie vor nicht gewéahrleistet ist.
Vermeidbare Mehrausgaben und Zinsverluste des Bundes sind die Folge.

Der Bundesrechnungshof hat das BMI auf die Leitlinie zur Bundesaufsicht hinge-
wiesen. Danach ist es gehalten, die Aufsicht Uber die Ausfihrung des Wohngeld-
gesetzes durch die Lander sicherzustellen. Dazu muss es bei den Landern darauf
hinwirken, die Arbeit der 1 300 Wohngeldbehdrden bei der Abrechnung der Ein-
nahmen und Ausgaben nach dem Wohngeldgesetz besser zu Uberprifen. Es soll-
te untersuchen lassen, ob die vom Bundesrechnungshof in ausgewahlten Lan-
dern festgestellten Fehler auch in den anderen Landern auftreten. Die in sechs
Landern Ubergreifend festgestellten Mé&ngel legen dies nahe. Stichprobenkontrol-
len sind dafiir geeignet. Das BMI hat daher sicherzustellen, dass alle Lander die
Arbeit der Wohngeldbehdrden systematisch und regelmafig stichprobenartig
kontrollieren. Es sollte den bundeseinheitlichen Gesetzesvollzug in den La&ndern
dadurch unterstiutzen, dass es den Landern Hinweise und Empfehlungen insbe-
sondere zu Anzahl, Haufigkeit und Schwerpunkten der Stichprobenkontrollen gibt.

6.3 Stellungnahme

Das BMI hat erklart, die korrekte Abrechnung habe eine hohe Bedeutung. Es
musse sichergestellt sein, dass die Wohngeldeinnahmen unverztglich von den
Wohngeldausgaben abgezogen werden.

Bei den festgestellten Abrechnungsfehlern handle es sich um Vollzugsprobleme
der Wohngeldbehdrden. Das BMI kénne diese Fehler nicht selbst erkennen, weil
nur die Lander berechtigt seien, die Wohngeldbehodrden zu prifen. Sofern es kei-
ne Anhaltspunkte fur Fehler habe, misse es davon ausgehen, dass die Wohn-
geldbehdrden korrekt arbeiteten. Bei 1 300 Wohngeldbehdrden lie3en sich Fehler
nicht ausschlieRen. Es werde die Lander jedoch erneut auf die Bedeutung eines
ordnungsgemalfen Abrechnungsverfahrens hinweisen und darauf drangen, dass
die Vorschriften eingehalten werden.

Das BMI sei davon ausgegangen, dass die aufgezeigten Mangel nicht nur in den
durch den Bundesrechnungshof gepriften Landern auftraten. Vielmehr handle
es sich um generell denkbare Fehler und Schwachstellen aufgrund nicht auto-
matisierter Abrechnungsverfahren. Da diese Fehler auch reprasentativ fir ande-
re Wohngeldbehdrden seien, habe das BMI inzwischen ausnahmslos alle Lander
gebeten, ihr Abrechnungsverfahren zu beschreiben und mitzuteilen, ob bzw. wie
sie es kontrollierten.

Mittlerweile hatten sieben Lander erklart, Wohngeldabrechnungen in ihre
Geschaftsprifungen einbezogen zu haben bzw. einbeziehen zu wollen. Einige
Lander hielten dies nicht fur erforderlich, weil die Wohngeldbehdrden nicht im



182

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Kommunalhaushalt, sondern im Landeshaushalt buchten. Dabei wirden Wohn-
geldeinnahmen und -ausgaben direkt verrechnet. Das BMI beabsichtige daher, in
Besprechungen mit den La&ndern die weitere Automatisierung des Abrechnungs-
verfahrens zu thematisieren. Damit kdnnten vom Bundesrechnungshof festge-
stellte Fehler vermieden werden.

6.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMI die Lander aufgefordert hat,
die Wohngeldeinnahmen unverziglich von den Wohngeldausgaben abzuziehen.
Zudem hat das BMI bei den Landern abgefragt, wie sie das Wohngeld abrechnen
und ob bzw. wie sie die Abrechnung der Wohngeldbehdrden kontrollieren.

Die bisherigen Aktivitaten des BMI bleiben allerdings hinter den Erwartungen des
Bundesrechnungshofes zurlick: Weiterhin offen und damit den Landern lberlas-
sen ist, wie und mit welchen Schwerpunkten sie die Wohngeldabrechnungen ihrer
Wohngeldbehdrden kontrollieren und bis wann sie das BMI uber Ergebnisse un-
terrichten. Der allgemeine Appell an die Lander, dass die Vorschriften einzuhalten
sind, ersetzt nicht die erforderlichen konkreten Hinweise und Empfehlungen fur
eine einheitliche Kontrolle der Wohngeldabrechnungen. Zwar zielt die Absicht des
BMI, in Gesprachen mit den Landern die weitere Automatisierung des Abrech-
nungsverfahrens zu erreichen, in die richtige Richtung. Da das BMI dies jedoch
erst demnachst mit den La&ndern thematisieren wolle, sind Zweifel an einer
raschen Umsetzung angebracht.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes besteht akuter Handlungsbedarf: Die Fehler
bei der Wohngeldabrechnung sind dem BMI aus Prifungen des Bundesrech-
nungshofes seit Jahren bekannt. Daher kann das BMI den Landern schon jetzt
konkrete Hinweise und Empfehlungen fur ihre Fachaufsicht Uber die Wohngeldbe-
hdrden geben. Auch die Vereinbarung von Stichprobenkontrollen darf es nicht
langer hinausschieben. Fur die zugige Automatisierung des Abrechnungsverfah-
rens bedarf es groRerer Anstrengungen des BMI.

Der Bundesrechnungshof halt deshalb an seiner Auffassung fest, dass das BMI

die Abrechnung des Wohngeldes starker beaufsichtigen muss. Es sollte umge-

hend

= den Landern Hinweise und Empfehlungen fir eine einheitliche Kontrolle der
Abrechnung des Wohngeldes geben,

= mit den Landern vereinbaren, dass diese die Abrechnungen der Wohngeldbe-
hérden mit regelmaRigen und anlassunabhangigen Stichprobenkontrollen tGber-
prufen und

= bei den Landern auf die gebotene Automatisierung des Abrechnungsverfahrens
hinwirken.
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7 Unvollstandige Wirtschaftlichkeits-
betrachtung gefahrdet Teilziel der
IT-Konsolidierung Bund

Zusammenfassung

Mit der IT-Konsolidierung Bund will die Bundesregierung die IT des Bundes bis
zum Jahr 2025 bundeln und standardisieren. Hierfur startete sie eine Vielzahl von
MaRRnahmen und Projekten. Das BMI entwickelt u. a. fur die elektronische Akten-
fuhrung die ressortubergreifende IT-LOsung ,,Basisdienst E-Akte“. Diese Stan-
dardl6ésung sollen alle Behdrden der Bundesverwaltung nutzen. Das BMI hat in
seine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung 80 von insgesamt 200 Behorden nicht ein-
bezogen. Diese Behdrden verwalten ihre Akten bereits heute mit einer eigenen
IT-L6sung elektronisch.

Das BMI erwartet, dass diese Behdrden nunmehr eigenverantwortlich unter-
suchen, ob fur sie die Nutzung des ,,Basisdienstes E-Akte* wirtschaftlich ist. Es
will den Behérden aber nicht vorgeben, wie diese ihre Wirtschaftlichkeitsbetrach-
tungen durchzufuhren haben. D. h. die Behdrden sollen entscheiden, ob sie den
»,Basisdienst E-Akte" einfuhren oder nicht. Dies kann dazu fuhren, dass die Be-
horden ihre eigenen IT-Losungen langfristig weiterbetreiben, obwohl dies aus
Bundessicht nicht wirtschaftlich ist. Gleichzeitig will die Bundesregierung mit der
IT-Konsolidierung Bund die IT des Bundes aber kosteneffizient und wirtschaftlich
betreiben.

Um dieses Teilziel nicht zu gefahrden, hat das BMI darauf hinzuwirken, dass die
Behdrden bei ihren Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen die Bundessicht zugrunde
legen. Dazu hat es den Behorden standardisierte Kriterien und einheitliche Rah-
mendaten zur Verfligung zu stellen.

7.1 Priufungsfeststellungen

Mit der 1T-Konsolidierung Bund will die Bundesregierung die IT des Bundes bis
zum Jahr 2025 durch eine Vielzahl von MaBnahmen und Projekten bundeln und
standardisieren. Der Bundesrechnungshof begleitet dieses Vorhaben seit einigen
Jahren. Insgesamt soll die Bundesverwaltung wirtschaftlich agieren und die IT-
Sicherheit gewéahrleisten.

Mit dem Vorhaben beabsichtigt die Bundesregierung, u. a. die Dienste zu ver-
einheitlichen. Dienste und die dazugehorigen IT-Losungen unterstiitzen Beschaf-
tigte bei ihren fachlichen Aufgaben. Das BMI startete ein Projekt ,Basisdienst
E-Akte”, mit dem es eine gemeinsame IT-LOsung fur den Dienst ,,Akten- und
Dokumentenverwaltung® in der Bundesverwaltung einfuhren will. Das Projekt
steht exemplarisch fur weitere, vergleichbare Projekte zur Vereinheitlichung der
Dienste.
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Der Bundesrechnungshof prifte im Jahr 2017 die Einfihrung des ,,Basisdienstes
E-Akte“. Das BMI begleitete die Einfihrung mit einer Wirtschaftlichkeitsbetrach-
tung. Darin bezog es aber nur die 120 Behdrden ein, welche noch nicht Uber eine
IT-Lésung fur den Dienst ,,Akten- und Dokumentenverwaltung* verfligten. 80 Be-
hdrden mit eigenen IT-Losungen bericksichtigte das BMI in seiner Wirtschaft-
lichkeitsbetrachtung hingegen nicht. Gleichwohl soll der ,,Basisdienst E-Akte*
auch deren IT-Losungen abldsen. Das BMI erwartet, dass diese Behdrden eigen-
verantwortlich untersuchen, ob der Einsatz des ,, Basisdienstes E-Akte“ fur sie
wirtschaftlich ist. Die Behorden sollen entscheiden, ob sie den ,,Basisdienst E-Ak-
te” einfuhren oder nicht. Das BMI hat den Behotrden keine Hinweise gegeben, wel-
che Kriterien sie ihren Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen zugrunde legen sollten.

7.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMI nicht alle Behtrden in seine
Wirtschaftlichkeitsbetrachtung einbezogen hat, die von einer Einfuhrung des
.Basisdienstes E-Akte" betroffen sind. Es hat auch nicht sichergestellt, dass Be-
hdrden ihren Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen einheitliche Kriterien und Daten
zugrunde legen. Ohne diese Hinweise und Informationen kdnnten Behdrden als
Betrachtungsperspektive nur ihre eigene Verwaltung wéhlen und nicht auf die
gesamte Bundesverwaltung abstellen. Dabei kénnte sich der Weiterbetrieb einer
bereits genutzten IT-L6sung als wirtschaftlich erweisen, obwohl bei einer Be-
trachtung aus Bundessicht die Einfuhrung des ,,Basisdienstes E-Akte* wirtschaft-
lich wére. Ein Teilziel der IT-Konsolidierung Bund ist es, die IT des Bundes kos-
teneffizient und wirtschaftlich zu betreiben. Ein paralleles Betreiben von bereits
genutzten IT-Losungen neben dem ,,Basisdienst E-Akte” wirde das Erreichen
dieses Teilziels gefahrden.

7.3 Stellungnahme

Das BMI geht davon aus, dass langfristig alle Behdrden den ,,Basisdienst E-Akte*
nutzen werden. Dadurch werde das Ziel der IT-Konsolidierung Bund erreicht, die
Dienste zu vereinheitlichen.

Der ,Basisdienst E-Akte"™ konne erst ab dem Jahr 2024 flachendeckend eingeflihrt
werden, also auch bei den 80 Behdorden, die bereits eigene IT-Losungen nutzen.
Dem BMI fehlten die notigen Daten, um eine aussagekraftige Wirtschaftlichkeits-
betrachtung fur die gesamte Bundesverwaltung Uber das Jahr 2024 hinaus er-
stellen zu kdénnen. Die 80 Behdrden hatten daher selbst zu untersuchen, ob es
wirtschaftlich ist, die eigenen IT-L6sungen zu erhalten oder den ,Basisdienst
E-Akte" einzufuhren. Das BMI halte es fur winschenswert, wenn die Behorden
ihm die Ergebnisse ihrer Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen vorlegten. Es sei je-
doch nicht in der Lage, diese einzufordern. Sobald es seine Wirtschaftlichkeitsbe-
trachtung fur den ,,Basisdienst E-Akte" fertiggestellt habe, werde es diese allen
Behorden zur Verfligung stellen. Behdrden kénnten damit die Rahmendaten und
grundséatzlichen Annahmen fur ihre Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen nutzen.
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7.4 AbschlieRende Wirdigung

Als verantwortliches Ministerium fur das Gesamtprojekt IT-Konsolidierung Bund
geht das BMI davon aus, dass langfristig alle Beh6érden den ,,Basisdienst E-Akte*
nutzen. Dies wird aber nur dann gelingen, wenn es den Behérden fur ihre Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtungen standardisierte Kriterien und einheitliche Rahmen-
daten vorgibt. Hierzu gehort z. B., dass Behdrden als Betrachtungsperspektive
die Bundessicht wéahlen. Ansonsten konnten sie zum dem Schluss kommen, ihre
eigenen IT-Losungen seien wirtschaftlich, obwohl es aus Bundessicht notwendig
ware, auf den ,,Basisdienst E-Akte* zu wechseln. Zudem sollte das BMI die Ergeb-
nisse aus den Behotrden in seine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung fur den ,,Basis-
dienst E-Akte” aufnehmen und diese kontinuierlich fortschreiben.

Falls erforderlich hat das BMI einen Beschluss des IT-Rats zu erwirken, der alle
Behorden verpflichtet, das BMI bei der Erstellung ihrer Wirtschaftlichkeitsbe-
trachtungen rechtzeitig zu beteiligen. Dieser Beschluss hatte angesichts der
exemplarischen Bedeutung auch eine Signalwirkung fur kiinftige Wirtschaftlich-
keitsbetrachtungen von Behorden bei vergleichbaren Projekten der IT-Konsoli-
dierung Bund.

Das fur den IT-Rat geltende Einstimmigkeitserfordernis kdnnte jedoch in dieser
wichtigen Frage zu einer Blockade fuhren. Die Ressorts konnten versuchen, ihre
eigenen Interessen durchzusetzen. Aufgrund des Konsensprinzips fuhrt dies zu
Pattsituationen im IT-Rat. Dieses Problem hat die Bundesregierung bislang nicht
gelost. Fur eine erfolgreiche I1T-Konsolidierung Bund muss die Bundesregierung
den Dialog zwischen den Ressorts sowie die Entscheidungsprozesse effektiv und
effizient gestalten.
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8 Baumal3nahmen fur den Spitzensport:
Forderpraxis benachteiligt Bund
(Kapitel 0601 Titel 882 21)

Zusammenfassung

Das BMI hat Uber die Forderung von Baumaf3nahmen fur den Spitzensport ent-
schieden, ohne Uber die dafur notwendigen Informationen zu verfiigen. Es Uber-
trug die Prufung der Forderantrage den Landern. Diese beachteten hierbei jedoch
die Vorgaben des Bundes nicht. Die Zusammenarbeit zwischen Bund und L&n-
dern war auch im weiteren Férderverfahren fehleranfallig: Unter anderem hat
das BMI nicht sichergestellt, die Fordermittel passend zum Baufortschritt auszu-
zahlen. Das BMI fallte seine Entscheidung Uber die Férderung auf Basis unvoll-
standiger Antragsunterlagen. Deshalb konnte es nicht ausschliel3en, dass es zu
hohe Foérderungen gewahrte.

Das BMI hat die Fehler eingeraumt und grundsatzlich Abhilfe zugesagt. Es hat
angekindigt, das bisher praktizierte Verfahren gemeinsam mit den Landern auf
den Prufstand zu stellen. Der Bundesrechnungshof weist darauf hin, dass das
BMI unabhangig davon, ob es Aufgaben von den Landern wahrnehmen lasst,
seiner Verantwortung als Zuwendungsgeber nachkommen muss. Insbesondere
darf es Forderentscheidungen nur treffen, wenn ihm alle daftir notwendigen
Informationen vorliegen.

8.1 Prufungsfeststellungen

Forderverfahren

Grundsatzlich sind die Lander fur den Sport zustandig. An der Finanzierung des
Spitzensports beteiligt sich der Bund. Das BMI férdert dafur i. d. R. gemeinsam
mit den L&ndern BaumalRnahmen. Dazu gehdren beispielsweise Radrennbahnen,
Skischanzen und Schwimmhallen. Im Bundeshaushalt fur das Jahr 2018 stehen
daftr 15,8 Mio. Euro zur Verfigung.

Das BMI hat fur diese BaumalRnahmen Forderrichtlinien erlassen und mit fast
allen Landern ein zweistufiges Forderverfahren vereinbart. Darin ist es Verwal-
tungspraxis, dass die Lander zentrale Aufgaben auch fur den Bund wahrnehmen.
Sie haben insoweit die haushaltsrechtlichen Vorschriften des Bundes zu beach-
ten. Beispielsweise prifen die Lander den Zuwendungsantrag. Darin ist u. a. die
Gesamtfinanzierung des Bauprojekts darzustellen. AuBerdem muss der Antrag
eine Bauplanung enthalten, die ebenfalls von den Bauverwaltungen der Lander
fachlich zu prufen ist.

Ob und in welcher Hohe das BMI eine Baumalnahme fordern kann, ergibt sich
aus seinen Forderrichtlinien. Darin hat das BMI u. a. festgelegt, welche Baukos-
ten forderféhig sind. Einrichtungen fur Zuschauer zahlen beispielsweise nicht
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dazu. Einige Lander fordern diese hingegen. Auch hat das BMI in seinen Forder-
richtlinien festgelegt, dass es Baumalnahmen grundsatzlich mit einem bestimm-
ten prozentualen Anteil fordert. So kann es von weiteren mdglichen Finanzie-
rungsbeitragen oder Kostenreduzierungen profitieren. Nur wenn es vorteilhaft flr
den Bund ist, kann er auch einen festen Betrag gewéahren. Sogenannte Bundes-
stitzpunkte fordert das BMI grundsétzlich mit bis zu 30 %.

Das BMI féllt seine Entscheidung auf Grundlage der Prufungsergebnisse der
Lander und ihrer Bauverwaltungen. Das Bundesverwaltungsamt (BVA) ist flr

die weiteren Verfahrensschritte zustandig. Es bewilligt in der ersten Stufe des
zweistufigen Verfahrens die Bundesmittel den beteiligten Landern. In der zweiten
Stufe bewilligen die Lander der geforderten Einrichtung die Landesmittel und
leiten auch die Bundesmittel an sie weiter. Die Bauverwaltungen der Lander
sollen das BVA uber den Baufortschritt informieren, damit es Zuwendungen nur
auszahlt, wenn sie benétigt werden.

Forderpraxis

Der Bundesrechnungshof hat das Verfahren zur Férderung von BaumaBnahmen

far den Spitzensport geprift. Dabei hat er festgestellt:

= Dem BMI und dem BVA lagen die von den Bauverwaltungen der Lander gepruf-
ten Bauplanungen und die dazu gehdrenden Zuwendungsantrage meistens nur
unvollstandig vor. Es fehlten beispielsweise Ubersichten der benétigten Rdume
oder Angaben zu den Gesamtkosten der BaumalRnahmen. Zudem waren die
Bauverwaltungen der Lander in ihren Prifvermerken nicht auf die Frage ein-
gegangen, welche Teile der BaumalRnahmen nach den Forderrichtlinien des
Bundes forderfahig und welche nicht forderfahig waren.

= BMI und BVA Uberschritten wiederholt die fur Bundesstutzpunkte grundséatzlich
vorgesehene Forderquote von hdchstens 30 %. Griinde hierfliir dokumentierten
sie nicht. Dadurch setzte das BMI in drei der gepruften Félle, die ein Forder-
volumen von 6,2 Mio. Euro hatten, 800 000 Euro mehr Bundesmittel ein.

= Das BVA zahlte Fordermittel aus, ohne dass es tUber den Baufortschritt infor-
miert war. In einem der gepriften Falle zahlte das BVA 600 000 Euro an eine
Einrichtung, obwohl sie die Mittel noch nicht bendtigte.

= Das BVA entschied sich in einzelnen Fallen auch dann fir Festbetragsfinanzie-
rungen, wenn beispielsweise mit weiteren Geldgebern fur die BaumalRnhahme
zu rechnen war oder die Baukosten nur Uberschlagig ermittelt waren.

8.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat die Férderpraxis kritisiert:

= Das BMI legte fest, ob und in welcher Ho6he es Baumafnahmen fur den Spitzen-
sport finanziert, ohne dass es die flir diese Entscheidung notwendigen Informa-
tionen hatte.

= Das BMI forderte Baumalnahmen wiederholt mit einem héheren Anteil als in
den Férderrichtlinien als Regelsatz vorgesehen, ohne dies zu begriinden.

= Das BVA stellte nicht sicher, die Férdermittel passend zum Baufortschritt aus-
zuzahlen.
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= Das BVA wahlte eine Festbetragsfinanzierung, ohne vorab zu klaren, ob weitere
Finanzierungsbeitrage zu erwarten und die Baukosten so sicher ermittelt waren,
dass Kostenreduzierungen ausgeschlossen waren.

Das BMI hat weder sichergestellt, dass die Lander die Zuwendungsantrage ein-
schlie3lich der Bauplanungen nach den Maf3stédben des Bundes prufen, noch hat
es seine Forderrichtlinien ausreichend beachtet. Deshalb kann das BMI nicht aus-
schlie3en, dass es zu hohe Férderungen gewahrt hat. Die Fehleranfélligkeit hat
der Bundesrechnungshof insbesondere darauf zurtickgefuhrt, dass die Lander
zwar zentrale Aufgaben fur den Bund wahrnehmen, dabei aber nicht immer des-
sen haushaltsrechtlichen Vorschriften bertcksichtigen.

Das BMI muss sicherstellen, dass ihm bei seiner Férderentscheidung alle notwen-
digen Informationen vorliegen. Dazu gehdren vollstandige Prifvermerke der Lan-
der und deren Bauverwaltungen. Aus ihnen muss ersichtlich sein, welche Teile
der BaumaRnahme nach den Forderrichtlinien des Bundes forderfahig und welche
nicht forderfahig sind. Ohne die vollstéandigen Antragsunterlagen kann das BMI
nicht prifen, ob die fir die Bewilligung der Bundesmittel relevanten Angaben der
Lander plausibel sind. Dies ware aber seine Aufgabe, bevor es eine Férderung
bewilligt.

Zudem missen BMI und BVA die eigenen Forderrichtlinien, beispielsweise hin-
sichtlich der Forderhdchstsatze oder der Finanzierungsart, konsequent beachten.

8.3 Stellungnahme

Das BMI hat zugesagt, das bisher praktizierte Verfahren gemeinsam mit den
Landern zu prufen. Dabei werde es klaren, wie die Prifung der Antragsunter-
lagen sowie die baufachliche Begleitung verbessert werden kénnen. In diesem
Zusammenhang werde es auch prufen, ob es besser ware, wenn der Bund seine
Zuwendung direkt der zu férdernden Einrichtung bewilligt.

Weiter wolle es verstarkt darauf achten, dass ihm alle Informationen vollstandig
vorliegen, auf deren Grundlage es Uber eine Forderung entscheidet. Ziel sei, die
Regelungen des Bundes einzuhalten.

AuBBerdem werde es sich fur moéglichst hohe Anteile weiterer Finanzierungspart-
ner einsetzen. Das BMI hat jedoch auch deutlich gemacht, dass der Férderanteil
von grundsatzlich héchstens 30 % bei Bundesstltzpunkten nicht als verbindliche
Hochstgrenze zu verstehen sei. Unter bestimmten Voraussetzungen und je nach
Hohe des Bundesinteresses halte es eine daruiber hinausgehende Beteiligung des
Bundes fur mdoglich und notwendig.

Das BVA sei nur in Einzelfallen gegenuber den anderen Finanzierungspartnern in
Vorleistung gegangen. Dies werde nicht mehr vorkommen. Auch Festbetrags-
finanzierungen werde das BVA kinftig nur noch in geeigneten Fallen wahlen.



189

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

8.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof unterstiitzt die Absicht des BMI, die Lénder in die Uber-
legungen einzubeziehen, wie die Forderung von BaumaBnahmen flr den Spitzen-
sport verbessert werden kann. Er beflirwortet auch die Absicht, die Alternative
zum zweistufigen Forderverfahren zu untersuchen.

Allerdings sind die Fehler des BMI nicht nur auf das zweistufige Verfahren zu-
rackzufihren. Unabhdngig davon, ob das BMI Aufgaben von den Landern wahr-
nehmen lasst, muss es seiner Verantwortung als Zuwendungsgeber nachkom-
men. Es darf die Férderentscheidungen nur treffen, wenn ihm alle daflr
notwendigen Informationen vorliegen.

Zu begriBen ist, dass das BMI andere Finanzierungspartner starker in die Pflicht
nehmen will. Es sollte den grundsatzlichen Hochstsatz der Forderung nur in be-
grundeten Ausnahmefallen Uberschreiten. Die Hohe des Férdersatzes muss es in
jedem Einzelfall nachvollziehbar herleiten. Bei den Mittelanforderungen sollten
nach Auffassung des Bundesrechnungshofes die Bauverwaltungen mitwirken,
um sicherzustellen, dass der Bund die Mittel entsprechend dem Baufortschritt
auszahilt.

Im Ergebnis muss das BMI sicherstellen, dass es BaumalRnahmen fur den Spitzen-
sport ordnungsgemaf und wirtschaftlich fordert.
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Bundesministerium der Justiz und fur
Verbraucherschutz (BMJV)

9 Uberhohte Bundesbeteiligung an der
Finanzierung der Deutschen Richterakademie
(Kapitel 0710 Titel 632 01)

Zusammenfassung

Die Deutsche Richterakademie soll bundesweit Richterinnen und Richter aller
Gerichtszweige sowie Staatsanwaltinnen und Staatsanwalte weiterbilden. Sie
wird von Bund und Landern gemeinsam getragen. Auf Grundlage einer Verwal-
tungsvereinbarung tbernimmt der Bund die Hélfte der Kosten. Ihm standen aber
beispielsweise im Jahr 2016 nur 193 von insgesamt 4 950 Tagungsplatzen zur
Verfugung, von denen er wiederum nur 68 in Anspruch nahm.

Die finanzielle Beteiligung des Bundes ist seinem Bedarf an Tagungsplédtzen an-
zugleichen. Der Bundesrechnungshof hat deshalb das BMJV aufgefordert, die
Verwaltungsvereinbarung mit den L&ndern neu zu verhandeln.

9.1 Priufungsfeststellungen

Die Deutsche Richterakademie dient seit dem Jahr 1973 der Weiterbildung von
Richterinnen und Richtern sowie Staatsanwaltinnen und Staatsanwalten. Neben
fachlichen Themen gehdren politische, gesellschaftliche, wirtschaftliche und
wissenschaftliche Entwicklungen zu den Lehrinhalten. Sie nutzt zwei Tagungs-
statten der Lander Brandenburg und Rheinland-Pfalz in Wustrau und Trier. Die
16 Landesjustizverwaltungen, das BMJV und die Deutsche Richterakademie
selbst richten die Veranstaltungen aus.

Eine Verwaltungsvereinbarung aus dem Jahr 1993 regelt u. a., dass der Bund die
Halfte der nicht durch Einnahmen gedeckten laufenden Kosten zu tragen hat; im
Haushaltsjahr 2016 leistete das BMJV hierfur rund 1,9 Mio. Euro. Die andere Half-
te der Kosten teilen sich die L&nder nach dem Koénigsteiner Schlussel.

Alle Landesjustizverwaltungen und das BMJV sind mit je einer Stimme in der Pro-
grammkonferenz der Deutschen Richterakademie vertreten. Sie hat festgelegt,
wie die Tagungsplatze zwischen Bund und Landern zu verteilen sind. Danach ste-
hen dem Bund je nach Einzelveranstaltung zwischen 2,5 und 5,7 % der Tagungs-
platze zur Verfugung. Im Jahr 2016 waren dies 193 von 4 950 Tagungspléatzen.
Den Bedarf aller Bundesressorts hat das BMJV bisher nicht festgestellt.
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Der Bund nutzte sein Kontingent an Tagungsplatzen in den Jahren 2012 bis 2015
maximal zur Halfte, im Jahr 2016 mit 68 von 193 Tagungsplatzen lediglich zu gut
einem Drittel. Einige seiner Tagungsplétze vergab er an zu ihm abgeordnete Lan-
desbedienstete. Diese konnten dabei auch an Veranstaltungen teilnehmen, die
fur ihre Folgeverwendung in der Landesjustiz relevant waren.

Legt man seine Zuweisung auf die Anzahl der Teilnehmerinnen und Teilnehmer
um, kostete den Bund im Jahr 2016 jede Veranstaltungsteilnahme rund 28 000
Euro. Dem stehen bei den La&ndern pro genutztem Tagungsplatz durchschnittlich
nur 462 Euro gegeniiber. Abbildung 1 gibt einen Uberblick tiber die Kosten pro
Veranstaltungsteilnahme ftr den Bund und die Lander im Jahr 2016.

Kosten pro Veranstaltungsteilnahme in Euro Abbildung 9.1
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Quelle: Darstellung des Bundesrechnungshofes auf Grundlage der im Jahr 2016 genutzten Tagungsplatze.

9.2 Wirdigung

Nutzung durch den Bund

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das BMJV den Gesamtbedarf
des Bundes an Weiterbildungen bei der Deutschen Richterakademie nicht kennt.
Er hat empfohlen, diesen zu ermitteln und die Einrichtung dementsprechend zu
nutzen.

Finanzierungsanteil des Bundes

Der Bundesrechnungshof hat den halftigen Bundesanteil an der Finanzierung
der Deutschen Richterakademie kritisiert. Diesem steht eine nur sehr geringe
Nutzung fur eigene Weiterbildungszwecke gegentber. Auf diese Weise Uber-
nimmt der Bund derzeit grof3tenteils Kosten fur eine Weiterbildung von Personal
der Lander. Bund und Lander sind aber jeweils selbst fur die Weiterbildung ihrer
Bediensteten zustandig und haben auch die hierfir notwendigen Kosten selbst
zu tragen.
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Das BMJV sollte deshalb die Verwaltungsvereinbarung uber die Deutsche Richter-
akademie kundigen und neu verhandeln. Ein erster Richtwert fur den kinftigen
Finanzierungsanteil des Bundes kdnnte sein Personalanteil sein; dieser betragt
bei derzeit 579 von 26 242 deutschen Richterinnen und Richtern sowie Staatsan-
waltinnen und Staatsanwalten 2,2 %. Als weiterer Anhaltspunkt kann die Finan-
zierung der ebenfalls von Bund und Landern getragenen Deutschen Hochschule
der Polizei in Munster dienen. Dieser obliegt insbesondere die Aus- und Fortbil-
dung des hdheren Polizeidienstes von Bund und Landern. Hier tragt der Bund bei
einer Quote von etwa 14 % am Personal der gesamten deutschen Polizei derzeit
nur rund 18 % der nicht durch Einnahmen gedeckten Kosten.

9.3 Stellungnahme

Nutzung durch den Bund

Das BMJV sieht beim erklartermaBen hochqualifizierten Stammpersonal der Bun-
desjustiz wenig Bedarf fur Weiterbildungen an der Deutschen Richterakademie.
Es fuhrt aus, dass es von einer Ermittlung des ressortubergreifenden Weiterbil-
dungsbedarfs keine belastbaren Ergebnisse erwarte. Es sehe allerdings die Not-
wendigkeit, die dem Bund zustehenden Tagungspléatze besser auszunutzen.
Deshalb werde es prifen, ob es insbesondere die von den L&ndern zum Bund ab-
geordneten Bediensteten starker auf das Angebot aufmerksam machen kénne.
AuRerdem werde es untersuchen, ob freie Platze an Juristinnen und Juristen aus
anderen Bundesressorts vermittelt werden konnten. Das BMJV betonte zugleich,
dass die Tagungen fiur das nicht der Justiz angehdrende Personal nur in Ausnah-
mefallen von Interesse seien.

Finanzierungsanteil des Bundes

Die halftige Bundesbeteiligung halt das BMJV unabhangig vom geringen eigenen

Weiterbildungsbedarf des Bundes aus verschiedenen Grunden fur gerechtfertigt.

Der Bund habe insbesondere eine ungeschriebene Verwaltungs- und Finanzie-

rungskompetenz kraft Natur der Sache und aus dem Sachzusammenhang. Im

Einzelnen argumentiert das BMJV:

= Der Bund habe auch fur die Richterinnen und Richter im Landesdienst eine kon-
kurrierende Gesetzgebungskompetenz. Sie umfasse allgemeine Regelungen zur
Rechtsstellung der Richterschaft sowie deren Aus- und Weiterbildung. Zwar ste-
he die Mehrheit der Richterinnen und Richter sowie der Staatsanwaltinnen und
Staatsanwaélte im Landesdienst. Diese wirden aber als Teil der im Grundgesetz
verankerten Dritten Gewalt tétig, fur die der Bund eine Mitverantwortung trage.
Der Bund sei fur die Qualitéat der Justiz insgesamt verantwortlich. Die Richter-
weiterbildung sei Teil der Rechtsprechung, die nicht nach Bundes- und Landes-
gerichtsbarkeit aufgeteilt werden kdnne. Der Bund sei fur die Gesetzgebung
sowie die Rechtspflege in letzter Instanz zustandig. Bei der Justiz komme Uber-
wiegend Bundesrecht zur Anwendung. Es liege im Bundesinteresse, dass das
Recht durch qualifizierte Richterinnen und Richter sowie Staatsanwaltinnen und
Staatsanwalte bundeseinheitlich angewandt und ausgelegt werde. Da die juris-
tische Ausbildung im Bundesgebiet nach den gleichen Prinzipien erfolge, solle
auch bei der Weiterbildung ein Mindestmal an Einheitlichkeit gewahrt bleiben.
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= Das BMJV, die obersten Gerichtshofe des Bundes und der Generalbundesanwalt
rekrutierten ihr Stammpersonal im richterlichen und staatsanwaltschaftlichen
Bereich nahezu ausschlief3lich aus der Landesjustiz. Der Bund sei auf eine qua-
lifizierte Weiterbildung der Landesbediensteten angewiesen, um gutes Personal
rekrutieren zu kdnnen.

= Die Deutsche Richterakademie ermdogliche neben den Weiterbildungseinrichtun-
gen der Lander einen Uberregionalen Erfahrungsaustausch tber die Instanzen
hinweg unter Beteiligung der Bundesjustiz. Die gemeinsame Uberregionale Wei-
terbildung ermogliche es dem Bund, Tagungen zu aus seiner Sicht relevanten
Themen zu gestalten und einen besseren Informationsfluss zu gewahrleisten.

= Zahlreiche Tagungen seien auch fur Teilnehmerinnen und Teilnehmer aus dem
europaischen Ausland gedffnet. Die Deutsche Richterakademie diene auBerdem
der Darstellung der deutschen Justiz in der Welt.

= Das BMJV hélt die Finanzierungsregelungen bei der Deutschen Richterakademie
fur nicht vergleichbar mit denen bei der Deutschen Hochschule fir Polizei.
Richterschaft und Polizei seien insbesondere weder von ihrer verfassungsrecht-
lichen Stellung noch von ihren Aufgaben her vergleichbar.

= Daruber hinaus sieht das BMJV politische Risiken bei einer Neuverhandlung der
Verwaltungsvereinbarung: Der Bund habe an die Lander appelliert, ihre Gerich-
te und Staatsanwaltschaften angemessen auszustatten. Er sei auch darauf an-
gewiesen, dass die Lander Personal zu ihm abordneten. Ein Rickzug des Bun-
des aus der bisherigen Finanzierung der Deutschen Richterakademie wirde ein
falsches Signal senden.

9.4 AbschlieRende Wirdigung

Nutzung durch den Bund

Der Bundesrechnungshof halt daran fest, dass das BMJV den Gesamtbedarf des
Bundes an Tagungspléatzen bei der Deutschen Richterakademie ermitteln muss;
nicht einzubeziehen ist der Bedarf von zu ihm abgeordneten Landesbediensteten
far deren Folgeverwendungen bei ihren Dienstherren. Soweit sich ergeben sollte,
dass der Bund noch weniger Tagungsplétze als bisher nutzen kann, kénnte er de-
ren Zahl zugunsten der Lander weiter reduzieren.

Finanzierungsanteil des Bundes

Der Bundesrechnungshof ist nach wie vor der Auffassung, dass die Lander die

Weiterbildungskosten ihres Personals selbst zu tragen haben. Die Argumente des

BMJV dafir, dass der Bund die Deutsche Richterakademie weiterhin zur Hélfte

finanzieren sollte, Uberzeugen nicht:

= Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes erstreckt sich zwar
auf die Statusrechte der Richterinnen und Richter im Landesdienst. Das BMJV
sieht davon auch die Richterweiterbildung umfasst. Selbst dies vorausgesetzt
ist der Bund aber nicht verpflichtet, eine weit Uiberwiegend von den Landern
genutzte Weiterbildungseinrichtung halftig zu finanzieren. SchlieBlich ist der
Bund gleichermalien fur das Statusrecht der Beamtinnen und Beamten von
Landern und Kommunen zustandig. Dennoch kommt er nicht fur deren Weiter-
bildungskosten auf. Die Justizhoheit liegt grundsétzlich bei den Landern. Fur
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die Qualitat ihres Personals sind diese selbst verantwortlich. Zwar trifft es zu,
dass die Justiz Uberwiegend Bundesrecht anwendet. Das Gleiche gilt aber auch
far samtliche Verwaltungsbereiche in Landern und Kommunen. Dennoch ist es
nicht Aufgabe des Bundes, deren Beschéaftigte entsprechend weiterzubilden.
Sogar die kleinsten Lander stellen juristische Studiengange, das Rechtsreferen-
dariat und die dazugehorigen Abschlussprifungen eigensténdig sicher. Sie sind
nach Uberzeugung des Bundesrechnungshofes auch dazu in der Lage, die Wei-
terbildung ihres Justizpersonals ohne Unterstitzung des Bundes zu gewahrleis-
ten. Der Bundesrechnungshof sieht bei einer von den Landern selbst organi-
sierten Weiterbildung keine Gefahr fur die Einheitlichkeit der Rechtsanwendung.

= Nicht nur das BMJV und die Bundesjustiz rekrutieren Personal aus den Landern.
Auch die anderen Bundesressorts Ubernehmen Landesbedienstete. Trotzdem ist
es nicht Sache der Bundesverwaltung, Personal der Lander fur eine eventuelle
spatere Tatigkeit beim Bund zu qualifizieren.

= Selbst bei einer Uberwiegend oder sogar ausschliel3lich von den Landern getra-
genen Einrichtung wére ein Uberregionaler Erfahrungsaustausch unter Beteili-
gung des Bundes mdoglich. Der Bundesrechnungshof sieht auch keinen Grund,
warum sich der Einfluss des Bundes auf das Arbeitsprogramm durch eine Ab-
senkung seines Finanzierungsanteils vermindern sollte. Die Lander sind an den
vom Bund eingebrachten Themen interessiert. AulRerdem entsendet der Bund
regelmalig hochrangige Bedienstete als Dozentinnen und Dozenten an die
Deutsche Richterakademie.

= Im Jahr 2016 sind von den insgesamt 4 950 Tagungsplatzen lediglich 99 von
auslandischen Teilnehmerinnen und Teilnehmern belegt worden. Der Bundes-
rechnungshof verkennt nicht, dass die Deutsche Richterakademie Ansprech-
partnerin fur mit ihr vergleichbare Institutionen im Ausland ist. Bezogen auf die
Gesamtaufgaben der Deutschen Richterakademie stehen diese internationalen
Aspekte allerdings nicht im Vordergrund.

= Der Bundesrechnungshof halt die Finanzierungsregelung bei der Deutschen
Hochschule der Polizei fur vergleichbar. Zum einen ist diese ebenfalls gesamt-
staatlich bedeutsam, denn sie ist u. a. fur internationale Zusammenarbeit, For-
schung und die Férderung des Austauschs mit anderen Hochschulen zustandig.
Zum anderen hat grundsatzlich der jeweilige Dienstherr die Kosten fur Aus- und
Weiterbildung zu tragen — unabhangig davon, ob sein Personal organisatorisch
der Judikative oder der Exekutive zuzurechnen ist.

= Eventuelle politische Risiken bei einer hinreichend begriindeten Absenkung der
Bundesbeteiligung hat der Bundesrechnungshof nicht zu bewerten. Er weist al-
lerdings darauf hin, dass die frei werdenden Mittel unmittelbar zur Starkung der
Bundesjustiz eingesetzt werden kdonnten. Beispielsweise wirde eine personelle
Aufstockung des Generalbundesanwalts die Lander entlasten, weil dieser dann
weniger Verfahren an deren Staatsanwaltschaften abgeben musste.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt dem BMJV daher weiterhin, die Absenkung
des Finanzierungsanteils des Bundes anzustreben. Zwar mag der Bund an der
Deutschen Richterakademie ein Interesse haben, das Uber die eigene Nutzung
zum Zweck der Weiterbildung hinausgeht. Dieses rechtfertigt aber keine halftige
Finanzierung.



195

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Eine moderat Uberproportionale Bundesbeteiligung wie bei der Deutschen Hoch-
schule der Polizei halt der Bundesrechnungshof jedoch auch bei der Deutschen
Richterakademie fur vertretbar. Ein Finanzierungsanteil von beispielsweise 5 %
entsprache mehr als dem doppelten Bundesanteil am deutschen Justizpersonal.
Dies hatte im Jahr 2016 zu einer Minderausgabe in H6he von rund 1,7 Mio. Euro
gefuhrt. Damit hatte der Generalbundesanwalt um sieben Staatsanwalts- und
zwei Oberstaatsanwaltsstellen verstarkt werden kdnnen.
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Bundesministerium der Finanzen (BMF)

10 Bund entgehen 185 Mio. Euro Stromsteuern
(Kapitel 0813)

Zusammenfassung

Das BMF erkannte Uber Jahre nicht, dass bei kleinen Energieerzeugungsanlagen
eine Befreiung von der Stromsteuer neben bestimmten Forderungen fur erneuer-
bare Energien seit dem Jahr 2009 ausgeschlossen war. Dadurch forderte der
Bund die Betreiber dieser Anlagen doppelt: Sie erhielten Foérderungen fur erneu-
erbare Energien und zahlten zudem keine Stromsteuer. Auch nachdem das BMF
erkannt hatte, dass die Stromsteuer hatte gezahlt werden mussen, verzichtete
es auf die Steuererhebung fur die Vergangenheit und begriindete dies mit Ver-
trauensschutz zugunsten der Steuerpflichtigen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF aufgefordert, zum Zeitpunkt der Prifung
noch nicht verjahrte Stromsteuern von rund 10 Mio. Euro zu erheben. Dazu war
es im Interesse des Bundes verpflichtet. Dies hat das BMF abgelehnt. Insgesamt
sind dem Bund seit dem Jahr 2009 rund 185 Mio. Euro Stromsteuern entgangen.

In rechtlichen Zweifelsfallen ist das BMF als Finanzbehdrde im Interesse des
Bundes verpflichtet, die Steuern zu erheben, statt unter Hinweis auf Vertrauens-
schutz von der Steuererhebung abzusehen. Eventuelle Streitfalle missen die
Finanzgerichte entscheiden.

Der Bundesrechnungshof hat zudem festgestellt, dass fehlende Informationen
weiterhin Steuerverluste begunstigen.

10.1 Priufungsfeststellungen

Strom aus kleinen Energieerzeugungsanlagen ist unter bestimmten Vorausset-
zungen von der Stromsteuer befreit. Diese Steuerbefreiung entfallt seit dem
Jahr 2009, wenn der Betreiber fur diese Anlage bestimmte Férderungen fur
erneuerbare Energien erhéalt. Damit sind Doppelforderungen in diesen Fallen
nicht zulassig.

Doppelforderungen kdnnen auch nach Unionsrecht ausgeschlossen sein. So gilt
seit August 2014, dass neben bestimmten Forderungen fir erneuerbare Energien
keine anderen Beihilfen gewahrt werden durfen. Unionsrechtlich ist auRerdem
maximal eine Vollkostenforderung zuléssig. Die Europaische Kommission kann
anordnen, rechtswidrig gewahrte Beihilfen zehn Jahre rickwirkend vom Begiins-
tigten zurickzufordern. Das BMF stufte bestimmte Forderungen fir erneuerbare
Energien als Vollkostenférderung und die Stromsteuerbefreiung als ausgeschlos-
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sene Beihilfe ein. Ein Nebeneinander der Forderungen war hiernach unzulassig.
Eine Entscheidung der Europadischen Kommission zum Beihilfecharakter der
Stromsteuerbefreiung liegt noch nicht vor.

Das BMF stellte Ende Méarz 2015 durch Erlass klar, dass Doppelférderungen aus-
geschlossen sind. Da Stromsteuern regelmaflig nach zwei Jahren verjahren,
konnten die Hauptzollamter die Stromsteuern fir die Jahre von 2009 bis 2012
nicht nacherheben. Fir diesen Zeitraum beliefen sich die Steuerbefreiungen auf
95 Mio. Euro. Die Stromsteuern fur den nicht verjahrten Zeitraum ab dem Jahr
2013 hatten zum Zeitpunkt der Entscheidung des BMF im Jahr 2015 noch festge-
setzt werden kénnen.

Die Strombranche leistete allerdings gegen die zunéchst vorgesehene Nacherhe-
bung Widerstand. Daraufhin entschied das BMF, die Stromsteuer erst ab April
2015 zu erheben. Das BMF begriindete dies mit der Annahme, die Finanzgerichte
wirden den Steuerpflichtigen wegen der ,komplexen Abfassung" der einschlagi-
gen Regelungen des Stromsteuerrechts Vertrauensschutz gewéahren, wenn die
Stromsteuer nacherhoben werden wirde. Da die Hauptzollamter nach der Ent-
scheidung des BMF die Stromsteuern nicht festsetzten, konnte mangels Klage-
maoglichkeit kein Finanzgericht dartiber entscheiden. Durch die Entscheidung des
BMF haben die Hauptzollamter weitere 90 Mio. Euro Stromsteuer fur den Zeit-
raum 2013 bis Ende Marz 2015 nicht erhoben.

Insgesamt sind dem Bund im Zeitraum von 2009 bis Ende Méarz 2015 Strom-
steuern von rund 185 Mio. Euro entgangen.

Die zustandigen Hauptzollamter erheben seit April 2015 die Stromsteuer geman
Erlass des BMF. Dabei fehlen ihnen haufig Informationen zu den Férderungen flr
erneuerbare Energien. Der Grund: Es besteht keine Pflicht, eine entsprechende
Forderung nach dem Gesetz fur erneuerbare Energien in der Steueranmeldung
anzuzeigen. Deshalb kdnnen auch fur den Zeitraum ab April 2015 ungerechtfer-
tigte Steuerbefreiungen nicht ausgeschlossen werden. In zwei vom Bundesrech-
nungshof ausgewahlten Féallen erfolgten ungerechtfertigte Steuerbefreiungen
von insgesamt rund 200 000 Euro, die zwischenzeitlich nacherhoben wurden.

10.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat die vom BMF zugelassenen ungerechtfertigten
Stromsteuerbefreiungen im Zeitraum von 2009 bis Ende Méarz 2015 beanstandet.
Das BMF hatte die Stromsteuern erheben lassen und die Doppelférderungen und
Steuermindereinnahmen von rund 185 Mio. Euro vermeiden mussen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF aufgefordert, kiinftig umfassend und frih-
zeitig die Auswirkungen und den Vollzug von Gesetzen zu beobachten und den
gegenseitigen Ausschluss von Fordersystemen zu prifen.
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Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMF unter Hinweis auf Vertrau-
ensschutz eine Nacherhebung fur den nicht verjahrten Zeitraum abgelehnt hat.
Fir diesen Zeitraum hatten 90 Mio. Euro erhoben werden mussen. Der angefuhr-
te Vertrauensschutz wegen der ,komplexen Abfassung" der Regelung des Strom-
steuerrechts ist nicht Uberzeugend. Die einschléagige Vorschrift ist nicht missver-
standlicher formuliert als jede andere Vorschrift des Stromsteuerrechts. Wirde
die ,komplexe Abfassung" von steuerrechtlichen Vorschriften zu Vertrauens-
schutz fuhren, kdnnte man damit weite Teile des deutschen Steuerrechts aul3er
Kraft setzen. Vertrauen in eine Steuerbefreiung neben einer Vollkostenforderung
ist Uberdies nicht schutzwiirdig. Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes hat
das BMF Vertrauensschutz herangezogen, um weitere Auseinandersetzungen mit
der Strombranche zu vermeiden. Die Zollverwaltung ist als Finanzverwaltung im
Zweifel verpflichtet, die Steuern zu erheben, statt Vertrauensschutz zu gewahren.
Die Finanzverwaltung hat die Steuergesetze zu vollziehen. Ein méglicher Vertrau-
ensschutz hatte gerichtlich Uberpruft werden kénnen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF weiter aufgefordert, Stromsteuern in Hohe
von 10 Mio. Euro fur das erste Quartal 2015 zu erheben. Die friheren Zeitraume
waren zum Zeitpunkt der Prifung des Bundesrechnungshofes bereits verjahrt.

Zusatzlich hat der Bundesrechnungshof das BMF aufgefordert dafur zu sorgen,
dass Doppelforderungen in Zukunft ausgeschlossen werden. Dazu mussen die
Hauptzollamter die notwendigen Daten Uber Férderungen erneuerbarer Energien
erhalten und die Steueranmeldungen bundesweit auch rickwirkend prifen.

Der Bundesrechnungshof hat auch darauf hingewiesen, dass das BMF die Strom-
branche der Gefahr von Rickforderungen der EU ausgesetzt hat. Sollte die EU
die Stromsteuerbefreiung als Beihilfe einstufen, kann sich die Strombranche
unionsrechtlich nicht auf Vertrauensschutz berufen.

10.3 Stellungnahme

Das BMF hat dargelegt, die Stromsteuerbefreiung habe schon vor den maRgeb-
lichen Forderungen erneuerbarer Energien bestanden. Fur den Ausschluss der
Stromsteuerbefreiung halte sich das BMF daher fur nicht verantwortlich. Das BMF
koénnte bei der Ressortabstimmung zudem nicht jede auBerhalb seiner Zustan-
digkeit liegende Regelung prifen.

Die Doppelforderungen hatten bei der Neuregelung der Forderungen flr erneuer-
bare Energien im Jahr 2014 ausgeschlossen werden mussen. Fir dieses Gesetz-
gebungsvorhaben sei das BMF aber nicht zustandig gewesen.

Im Ubrigen habe die Europaische Kommission noch nicht abschlieBend tiber den
Beihilfecharakter der Stromsteuerbefreiung entschieden. Die Bundesregierung
vertrete gegentber der Européaischen Kommission aktuell, dass es sich nicht um
eine Beihilfe handele.
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Der gewahrte Vertrauensschutz sei gerechtfertigt gewesen, da es im Jahr 2015
eine Regelung gab, die ausnahmsweise ein Nebeneinander der Férderungen vor-
sah. Daher habe das BMF auch die vom Bundesrechnungshof geforderte Nacher-
hebung zuriickgewiesen.

Zur Informationslage der Hauptzollamter hat das BMF dargelegt, dass sich diese
seit dem Jahr 2015 standig verbessert habe. Die angespannte Personalsituation
in der Zollverwaltung und die anstehende Verjahrung hatten es im Ubrigen nicht
zugelassen, Steuerféalle umfassend zu prufen. Es sei zudem die Verantwortung
der Steuerpflichtigen, Strom ordnungsgemaB zur Versteuerung anzumelden.
Uberdies seien BMF und Zollverwaltung fiir die mittlerweile gesetzlich vorgesehe-
ne Anrechnung der Steuerbefreiung auf Forderungen fur erneuerbare Energien
nicht zustandig.

10.4  AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Kritik, dass dem Bund durch die Ver-
waltungspraxis des BMF 185 Mio. Euro an Stromsteuern entgangen sind.

Das BMF hat trotz seiner Zustandigkeit fur die Erhebung der Stromsteuer nicht
erkannt, dass es zu unzulassigen Doppelforderungen kam. Die Darlegung des
BMF, es kdnne nicht jede Regelung anderer Ressorts auf nicht offensichtliche
Auswirkungen prufen, Uberzeugt nicht. Die Forderungen fur erneuerbare Ener-
gien und das Stromsteuerrecht sind eng miteinander verbunden und verfolgen
teilweise die gleichen Ziele. Das BMF ist gehalten, Auswirkungen auf den eigenen
Zustandigkeitsbereich zu prufen und zu erkennen. Um Doppelforderungen kunf-
tig auszuschlieRen, sollte das BMF umfassend und frihzeitig die Auswirkungen
und den Vollzug von Gesetzen beobachten, die im Zusammenhang mit den eige-
nen Zustéandigkeiten stehen.

Der Bundesrechnungshof bleibt auch bei seiner Auffassung, dass das BMF fir
den nicht verjahrten Zeitraum die Stromsteuer in Hohe von 90 Mio. Euro hatte
erheben mussen. Es tat dies nicht, um rechtliche Auseinandersetzungen mit der
Strombranche zu vermeiden. Als Begriindung dafir zog es den Vertrauensschutz
heran, dessen Stichhaltigkeit wegen fehlender Steuererhebung von Finanzgerich-
ten auch nicht Gberpriuft werden konnte.

Das BMF verweist nun auf eine Ausnahmevorschrift, um Vertrauensschutz zu be-
grinden. Eine Ausnahmevorschrift kann jedoch nicht fur alle Falle herangezogen
werden. Deswegen hatte das BMF dieses Argument bereits im Jahr 2015 selbst
verworfen.

Der Bundesrechnungshof wiederholt seine Forderung, dass das BMF in Zweifels-
fallen im Interesse des Bundes zuné&chst die Steuer erheben muss. Das BMF ist

seiner Verantwortung fur die Steuererhebung in diesem Punkt nicht gerecht ge-
worden. Eventuelle Streitfalle missen die Finanzgerichte entscheiden.
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Durch eine ordnungsgemalfe Steuererhebung hatte das BMF Uberdies das bei-
hilferechtliche Risiko vermieden. Dass die Bundesregierung nunmehr gegenuber
der Europaischen Kommission die Auffassung vertritt, dass es sich bei der
Stromsteuerbefreiung nicht um eine Beihilfe handele, andert hieran nichts. Aus-
schlaggebend ist, dass das BMF zuvor auf Basis der damaligen, anderslautenden
Einschatzung hatte handeln mussen.

Richtig ist, dass weder das BMF noch die Zollverwaltung fur die Anrechnung einer
Stromsteuerbefreiung auf die Forderung erneuerbarer Energien zustandig sind.
Die Frage, ob die Voraussetzungen fiur diese Steuerbefreiung vorliegen, ist je-
doch von der Zollverwaltung zu prifen.

Auch wenn das BMF die Informationslage verbessert haben will, fehlen den
Hauptzollamtern nach wie vor Angaben in der Steueranmeldung, ob und welche
Strommengen auch als Strom aus erneuerbaren Energien gefdrdert wurden. Die-
se Informationen bendétigen die Hauptzollamter, um Stromsteuern zutreffend zu
erheben.

Die Steuerfalle hatten ab dem ersten Quartal 2015 vollstandig geprift und die
Steuern erhoben werden mussen. Die Hinweise auf die angespannte Personal-
situation und die drohende Verjahrung rechtfertigen nicht, von einer Prifung ab-
zusehen. Es ist Pflicht der Finanzverwaltung die Steuerfalle zu prifen, wenn An-
haltspunkte vorliegen, dass Steuern nicht abgefuhrt werden.
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11 Zollverwaltung verschleppt Steuerverfahren
in Millionenhdhe
(Kapitel 0813)

Zusammenfassung

Die Zollfahndung ermittelte sechs Jahre lang personal- und kostenintensiv wegen
banden- und gewerbsmaRiger Steuerhinterziehung bei der Einfuhr von Waren aus
Asien. Jedoch verschleppte die Zollverwaltung die anschlielende Erhebung von
Zb6llen und Einfuhrumsatzsteuern in Hohe von rund 30 Mio. Euro. Die Ermittlun-
gen richteten sich auch gegen Zollbeamte. Diese hatten die Waren als abgefertigt
deklariert, obwohl diese nie beim Zollamt ankamen. Die Spediteure zahlten dabei
zu niedrige Zolle und Einfuhrumsatzsteuern.

Das BMF und die Generalzolldirektion nahmen es hin, dass zunéchst nur ein einzi-
ger Zollbeamter eines Hauptzollamtes mit der nachtraglichen Besteuerung in
hunderten Fallen beauftragt wurde. Er hatte hierfir mehrere Jahre gebraucht.
Diese Verschleppung gefahrdet die Erhebung der Z6lle und der Einfuhrumsatz-
steuer. Es drohen Forderungen der Européischen Union an Deutschland in Millio-
nenhohe, da dieser die Zolle zustehen. AuRerdem beeintrachtigen Verzégerungen
die Strafverfolgung.

Das fir die Bearbeitung zustandige Hauptzollamt erhielt ab April 2018 zuséatzli-
ches Personal. Dies kam zu spat und ist noch immer nicht ausreichend. Die Ge-
neralzolldirektion ist nicht in der Lage, komplexe Ermittlungs- und Besteuerungs-
verfahren in den Hauptzollamtern angemessen zu steuern. Das BMF sollte die
organisatorischen und rechtlichen Voraussetzungen dafiir schaffen, dass die Ge-
neralzolldirektion solche Verfahren kunftig selbst bearbeiten und Verzégerungen
vermeiden kann.

11.1 Priufungsfeststellungen

Seit sechs Jahren ermittelt die Zollfahndung kosten- und personalintensiv mit
zehn Beschaftigten zusammen mit einer Staatsanwaltschaft gegen die organi-
sierte Kriminalitat wegen banden- und gewerbsmaéaRiger Steuerhinterziehung bei
der Einfuhr von Waren aus Asien. Dabei setzte sie Telekommunikationstber-
wachungen und Peilsender ein, durchsuchte Wohnungen, stellte weltweite Amts-
und Rechtshilfeersuchen und unternahm Reisen in andere EU-Mitgliedstaaten
und nach Asien. Die Ermittlungen beziehen sich auf rund 1 000 Falle mit jeweils
bis zu 36 potenziellen Steuerschuldnern.

Die Steuerhinterziehung folgte immer demselben Muster: Die Waren wurden im
Seeverkehr aus Asien importiert. Daflir er6ffneten Spediteure ein zollrechtliches
Versandverfahren mit dem Zielort eines Zollamtes in Deutschland. Tatsachlich
wurden die Waren nicht zum deutschen Zollamt, sondern in einen anderen EU-
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Mitgliedstaat transportiert. Dort wurden die Waren nicht verzollt und keine Ein-
fuhrumsatzsteuer bezahlt.

Deutsche Zollbeamte beendeten die Versandverfahren in dem entsprechenden
IT-Programm. Dadurch hielten sie den Eindruck aufrecht, die Waren seien vor-
schriftsmé&Rig in Deutschland angekommen und abgefertigt worden. Die Spedi-
teure zahlten Zolle und Einfuhrumsatzsteuer, jedoch nicht in der dem Warenwert
entsprechenden Hdhe. So blieben die kriminellen Handlungen lange verborgen.
Nach bisherigen Schatzungen wurden rund 30 Mio. Euro Abgaben hinterzogen,
davon 10 Mio. Euro Z6lle und 20 Mio. Euro Einfuhrumsatzsteuer. Die Einfuhrab-
gaben sind nach Auffassung der Generalzolldirektion (GZD) in Deutschland zu
zahlen, weil in Deutschland die Versandverfahren beendet worden seien.

Besteuerung und Anlastungen der Europaischen Kommission

Fur die ersten 231 Félle hat die Zollfahndung die Ermittlungen abgeschlossen.
Wahrend die Staatsanwaltschaft die Strafverfolgung eingeleitet hat, muss die
Zollverwaltung die nicht gezahlten Zoélle und Einfuhrumsatzsteuern nachtréglich
erheben. Je Fall kommen mehrere Schuldner in Betracht, fur die Steuerbeschei-
de zu erlassen sind. Insgesamt sind dies fur die 231 Falle uber 1 400 Bescheide.
Weitere rund 700 Falle mit jeweils mehreren Schuldnern werden folgen.

Die Zoll- und Steuerfestsetzung ist schwierig und zeitaufwendig. Fir jede angeb-
liche Warenlieferung missen der Wert der Waren ermittelt und die hierauf zu er-
hebenden Zélle und Steuern neu berechnet werden. Bevor ein Steuerbescheid
erlassen werden kann, ist jedem Steuerschuldner rechtliches Gehdér zu gewahren.
Nachdem die Steuerfestsetzungsbescheide zugestellt sind, kénnen sich weitere,
umfangreiche Verfahrensschritte anschlie3en, wie z. B. Rechtsmittelverfahren
und Vollstreckungen.

Bei der Strafzumessung ist die HOhe des Steuerschadens zu berucksichtigen.
Solange die Hohe des Steuerschadens noch nicht feststeht, verzégern sich die
Strafverfahren. Dies wirkt sich auf die Strafzumessung aus.

Zolle gehoren zu den Eigenmitteln der Europaischen Union und stehen dieser zu.
Die Mitgliedstaaten mussen sie der Europaischen Kommission unverziglich an-
zeigen und innerhalb vorgegebener Fristen weitergeben. Werden Zdlle aufgrund
eines Verschuldens eines Mitgliedstaates nicht eingenommen, missen sie aus
dem jeweiligen nationalen Haushalt an die Europédische Kommission gezahlt wer-
den. Im vorliegenden Fall wurden die Zdlle unter Mitwirkung von deutschen Zoll-
beamten nicht vollstandig eingenommen. Deshalb sind Forderungen der Europai-
schen Union an Deutschland von rund 10 Mio. Euro zuzlglich Verzugszinsen
wahrscheinlich.

Steuerung und Organisation

Uber mehrere Jahre erérterten die beteiligten Direktionen der GZD sowie
mehrere Hauptzollamter und die Zollfahndung Fragen zu rechtlichen Einschat-
zungen, zu Zustandigkeiten und dem weiteren Verfahren. Schliel3lich bestimmte
die GZD die Verfahrensweise und das Hauptzollamt, das die Zélle und Steuern
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nachtraglich erheben sollte. Es handelt sich um ein kleines Amt mit zahlreichen
unbesetzten Dienstposten. Das Hauptzollamt wies die GZD ab November 2016
mehrfach darauf hin, dass seine personellen Ressourcen nicht ausreichen wur-
den, diese Verfahren zu bearbeiten. Um alle Verfahren sach- und fristgerecht be-
arbeiten zu kénnen, bendtige es 16 zuséatzliche Zollbeschaftigte.

Das Hauptzollamt erhielt kein zusatzliches Personal. Ein Zollbeamter wurde fur
diese Verfahren von seinen anderen Aufgaben freigestellt und bearbeitete diese
Verfahren alleine.

Die GZD sagte im August 2017 dem Hauptzollamt weiteres Personal zu. Diese
Zusage wurde jedoch nicht umgesetzt.

11.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass BMF und GZD nach mehrjahrigen,
personal- und kostenintensiven Ermittlungen der Zollfahndung nicht sicherstell-
ten, dass die hinterzogenen Zoélle und Einfuhrumsatzsteuern maoglichst schnell
erhoben werden. Der aufwendigen Ermittlungstatigkeit hatte eine entsprechend
intensive Zoll- und Steuerfestsetzung folgen miissen. Die GZD hat die Erhebung
der Einfuhrabgaben verschleppt, indem sie nur einen Beschéaftigten die umfang-
reichen und zeitintensiven Verfahren bearbeiten liel3.

Steuererhebung und Strafverfahren mussen kurzfristig abgeschlossen werden.
Nur so kénnen sie auch eine préaventive Wirkung entfalten. AuRerdem sind verz6-
gerte Strafverfahren bei der Strafzumessung zugunsten der Beschuldigten zu
bericksichtigen. Der Bundesrechnungshof hat auch darauf hingewiesen, dass es
mit fortschreitendem Zeitablauf immer schwieriger sein wird, Zoélle und Steuern
erfolgreich von den Schuldnern nachzufordern.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF deshalb aufgefordert dafir zu sorgen,
dass die gesamten Verfahren zugig bearbeitet und die dafur erforderlichen
Personalkapazitaten zur Verfligung gestellt werden. Um hier Abhilfe zu schaffen,
sollte die GZD kurzfristig eine Arbeitsgruppe einrichten, in der die Verfahren
gebundelt bearbeitet werden.

Der hohe Koordinierungsaufwand und die schleppende Bearbeitung haben ge-
zeigt, dass die GZD nicht darauf eingestellt ist, solche GroBverfahren in den
Hauptzollamtern erfolgreich zu steuern. Da nur ein Zollbeamter diese arbeitsin-
tensiven Verfahren alleine bearbeitete, haben BMF und GZD keine sachgerechten
Rahmenbedingungen gesetzt, damit solche Verfahren zeitnah abgeschlossen
werden kdnnen. Der Bundesrechnungshof hat deshalb vorgeschlagen, dass kunf-
tig komplexe Ermittlungs- und Besteuerungsverfahren von der GZD selbst ge-
fuhrt werden. Sie verfugt eher Uber die erforderlichen sachlichen und personel-
len Ressourcen, um solche umfanglichen Aufgaben zusatzlich bewaéltigen zu
kdnnen. Ein einzelnes Hauptzollamt ist dazu ohne personelle Verstarkung nicht
in der Lage.
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11.3 Stellungnahme

Das BMF hat eingeraumt, dass ,temporér auftretende Belastungsspitzen“ wie die
Bearbeitung der Verfahren nicht in den Personalberechnungen abgebildet wer-
den. Daraus entstehende Probleme miissten organisatorisch gelost werden.

Das BMF hat den Vorwurf der Verfahrensverschleppung als unzutreffend zuriick-
gewiesen. Allerdings hat es anerkannt, dass das zustandige Hauptzollamt unter-
stutzt werden muss. Dieses habe im April 2018 zur Unterstitzung weitere Be-
schaftigte befristet bis Ende September 2018 erhalten. Zusatzlich habe es einen
Teil der Verfahren an zwei andere Hauptzollamter zur Bearbeitung abgegeben.
Insgesamt bearbeiteten damit 4,5 Beschaftigte die Verfahren.

Dies hat das BMF fur ausreichend gehalten. Weiteren Personalbedarf will es vom
Verlauf der weiteren Ermittlungen und der Besteuerungen abh&ngig machen.

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass es gesetzliche Aufgabe der Hauptzollamter
und nicht der GZD sei, Z6lle und Steuern zu erheben.

11.4 Abschlie3ende Wurdigung

Die vom BMF dargelegte zeitlich befristete Personalverstarkung des Hauptzollam-
tes ab April 2018 und die Beteiligung weiterer Hauptzollamter nimmt der Bundes-
rechnungshof zur Kenntnis. Allerdings kommt diese Verstéarkung zu spat und erst,
nachdem der Bundesrechnungshof die Bearbeitung im Hauptzollamt beanstandet
hatte.

Im Ubrigen bleibt der Bundesrechnungshof dabei: Nach aufwendigen Ermitt-
lungsverfahren mussen ziigige Besteuerungsverfahren folgen. Daftur haben das
BMF und die GZD die notwendigen Rahmenbedingungen zu schaffen und der
nachfolgenden Besteuerung die notwendige Bedeutung beizumessen.

Auch héalt der Bundesrechnungshof die personelle Verstarkung ab April 2018 fur
noch nicht ausreichend, um die Verfahren zigig abzuschlieen. Das BMF unter-
schéatzt, dass fur die weiteren Verfahrensschritte weiteres Personal benétigt wird,
insbesondere um hunderten Steuerschuldnern rechtliches Gehér zu gewahren.
Auch gehen die Steuerschuldner in mehr als der Halfte aller Falle gegen die mitt-
lerweile erteilten Steuerbescheide rechtlich vor.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Empfehlung, dass eine Arbeitsgruppe
die Verfahren bearbeiten sollte. So kdnnen alle Verfahren in einer Dienststelle
konzentriert mit dem erforderlichen Personal abgeschlossen werden. Der vom
BMF gewahlte Weg, einen Teil der Verfahren weiteren Hauptzollamtern zur Bear-
beitung zuzuweisen, fuhrt zu unnétigem Abstimmungs- und Koordinierungsbe-
darf zwischen den beteiligten Dienststellen.



205

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Der Bundesrechnungshof wiederholt seine Empfehlung, dass die GZD komplexe
Besteuerungsverfahren selbst bearbeiten sollte. Einzelne Hauptzollamter stof3en
schnell an ihre Kapazitdtsgrenzen, wenn hunderte von Einzelverfahren sachge-
recht und zlgig abzuschlie3en sind. Das BMF sollte die notwendigen organisatori-
schen und rechtlichen Voraussetzungen daflir schaffen, dass solche Verfahren
von der GZD erledigt werden kénnen.
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12 Bund belohnt Lander fur verspéateten
Softwareeinsatz in den Finanzamtern
(Kapitel 0810 Titel 632 01)

Zusammenfassung

Der Bund honoriert den Einsatz bundeseinheitlicher Software in den Finanzam-
tern der Lander mit einem Zuschuss von 10 Mio. Euro jahrlich. Er belohnt die
Lander auch dann, wenn diese verbindlich vereinbarte — und ab dem Jahr 2019
gesetzlich geltende — Einsatzfristen nicht einhalten. Das BMF muss deshalb den
Bundeszuschuss umfassend evaluieren und auf dieser Grundlage dartber ent-
scheiden, ob und in welcher Form dieser weiterhin gewéhrt werden kann.

12.1 Priufungsfeststellungen

Bund und Lander finanzieren das Vorhaben KONSENS (Koordinierte neue Soft-
ware-Entwicklung der Steuerverwaltung) gemeinsam. Ziel dieses im Jahr 2007
begonnenen Vorhabens ist es, in den Finanzamtern aller Lander einheitliche Soft-
ware einzusetzen. Die Lander sind verpflichtet, Software nach einer Ubergangs-
frist einzuflihren. Ab dem Jahr 2019 besteht hierzu eine gesetzliche Frist von ei-
nem Jahr. Bislang sah eine Bund-Lander-Vereinbarung aus dem Jahr 2015 eine
Frist von einem bzw. zwei Jahren vor.

Der Bund beteiligt sich mit derzeit rund 20 Mio. Euro anteilig an den jahrlichen
Gesamtausgaben flir KONSENS. Daneben zahlte der Bund bis zum Jahr 2017
einen jahrlichen Zuschuss von 3 Mio. Euro. Diesen erhéhte er ab dem Jahr 2018
auf 10 Mio. Euro. Der Zuschuss soll die Lander zum planmaBigen Einsatz der
Software anhalten. Deshalb ist die Zahlung des Zuschusses an jahrlich in der
Finanzministerkonferenz zwischen Bund und Landern vereinbarte Bedingungen
geknipft (sog. FMK-Kriterium). Das FMK-Kriterium ist erflllt, wenn zuvor ausge-
wahlte Software bis zu einem bestimmten Zeitpunkt in den Landern eingesetzt
ist.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass (iberwiegend Software flir das FMK-
Kriterium ausgewahlt wurde, die zum Zeitpunkt der Vereinbarung des Kriteriums
bereits im Einsatz hatte sein mussen. Es kamen rund 60 % der ausgewahlten
Software letztlich erst nach Ablauf der ein- bzw. zweijahrigen Frist zum Einsatz.

12.2  Wirdigung

Der Bund hat mit seinem Zuschuss auch den verspateten Softwareeinsatz be-
lohnt. Der Bundesrechnungshof hat deshalb kritisiert, dass dies die Vereinbarun-
gen Uber den fristgerechten Softwareeinsatz in den Landern untergrabt.
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Das BMF hat es versaumt, den seit dem Jahr 2007 gewahrten Bundeszuschuss
einer Erfolgskontrolle zu unterziehen. Auch die Aufstockung des Zuschusses von
3 auf 10 Mio. Euro ab dem Jahr 2018 hat es nicht zum Anlass genommen, die
Wirtschaftlichkeit, Zielerreichung und Wirkung zu untersuchen. Der Bundesrech-
nungshof hat eine ergebnisoffene Evaluation fur Uberfallig gehalten. Sollte diese
zu dem Ergebnis kommen, den Bundeszuschuss beizubehalten, hat er empfohlen,
das FMK-Kriterium als Planungs- und Steuerungsinstrument zukunftsorientiert
weiterzuentwickeln. Hierzu hat der Bundesrechnungshof weiterfihrende Hin-
weise gegeben.

12.3 Stellungnahme

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass es mit der Verklirzung der Einsatzfrist auf
ein Jahr auf die zdgerliche Einfihrung der Software reagiert habe. Damit solle
der Druck auf die Lander zur ziigigen Ubernahme von Software erhéht werden.
Gleichwohl erfllle der Bundeszuschuss auch dann seinen Zweck, wenn die Ein-
satzfrist der flir das FMK-Kriterium ausgewahlten Software bereits abgelaufen ist.
Mit dem Zuschuss werde der Einsatz bundeseinheitlicher Software geférdert.
Dies diene der Verbesserung des Verwaltungsvollzuges. Es kénne deshalb grund-
satzlich unterstellt werden, dass der mit dem FMK-Kriterium verknUpfte Zu-
schuss wirtschaftlich ist. Eine zeitnahe Evaluation hat das BMF flr nicht sinnvoll
erachtet.

12.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hélt daran fest, dass das BMF den Bundeszuschuss
kurzfristig einer Erfolgskontrolle unterziehen muss. Auf dieser Grundlage muss
es darliber entscheiden, ob und in welcher Form dieser weiterhin gewahrt wer-
den kann. Anlass hierflr sind die ab dem Jahr 2018 deutlich erhéhten Zahlungen
an die Lander und die ab dem Jahr 2019 gesetzlich festgelegte Einsatzfrist. Auf
keinen Fall darf der Bund Zuschisse gewahren, wenn die Lander festgeschrie-
bene Fristen Uberschreiten.
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13 Agrardieselvergutung neu organisieren und
Risikomanagement verbessern
(Kapitel 0813 und Kapitel 6001 Titel 031 01)

Zusammenfassung

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft erhalten auf Antrag eine Steuerentlastung
flir betrieblich genutzten Dieselkraftstoff (Agrardiesel). Bei der Bearbeitung der
Antrage durch die Zollverwaltung kommt es zu regelmaRig wiederkehrenden
Rlckstdnden. Diese kénnen nur mit hohem Aufwand wieder abgebaut werden.
Ursache dafur ist, dass die Agrardieselstellen der Zollverwaltung ungleichmafig
ausgelastet sind. Der Bundesrechnungshof hat dem BMF empfohlen, die Bearbei-
tung durch eine zentrale Stelle zu koordinieren. Diese Stelle kénnte die Antrdage
gleichmé&Big auf alle Agrardieselstellen verteilen.

Das Risikomanagement flir die Steuererstattung muss zudem verbessert werden.
Die angemeldeten Agrardieselmengen und damit die Steuererstattungen fir ei-
nen landwirtschaftlichen Betrieb kénnen sich pro Jahr um bis zu 20 % erhbhen,
ohne dass dies das IT-System ausweist. Deshalb kann sich die Steuererstattung
innerhalb von vier Jahren trotz unverdnderter Anbaufldchen und gleichbleibender
Zahl von Fahrzeugen verdoppeln, ohne dass dies bemerkt und gepriift wird.

13.1 Priafungsfeststellungen

Forderung

Betriebe der Land- und Forstwirtschaft erhalten auf Antrag eine Steuerentlas-
tung fur betrieblich genutzten Dieselkraftstoff (Agrardiesel). Damit soll die Wett-
bewerbsfahigkeit der deutschen Land- und Forstwirtschaft im Vergleich zu ande-
ren Landern der Européischen Union gestarkt werden. Auf Antrag erstattet die
Zollverwaltung von der gezahlten Energiesteuer in Hohe von 0,47 Euro je Liter
einen Betrag von 0,21 Euro. Die Agrardieselvergitung ist mit einem Volumen von
rund 500 Mio. Euro eine der 20 gréf3ten Subventionen des Bundes.

Organisation

Die Agrardieselstellen in funf Hauptzollamtern bearbeiten jahrlich rund

190 000 Antrage auf Agrardieselvergutung. Die Hauptzollamter sind fur Betriebe
aus bestimmten Bundeslandern zustandig. Hierbei kommt es nicht auf die regio-
nale Nahe von Betrieb und Hauptzollamt an. Ein sechstes Hauptzollamt zahlt die
Agrardieselvergutungen an alle Antragsteller aus.

Einige Agrardieselstellen bauten in den letzten Jahren wiederholt Arbeitsrick-
stande auf, die zu langeren Bearbeitungszeiten fuhrten. Die Ruckstande konnten
nur dadurch abgebaut werden, indem andere Agrardieselstellen oder Geschéafts-
aushilfen die mit Ruckstanden belasteten Agrardieselstellen unterstutzten. Be-
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troffene landwirtschaftliche Betriebe, Politik und Offentlichkeit kritisierten die
langen Bearbeitungszeiten.

Eine Ursache fur die Arbeitsrickstande ist die ungleichmagige Verteilung der ein-
gehenden Antréage auf die finf Agrardieselstellen. Auch die Fallzahlen je Beschaf-
tigtem waren sehr unterschiedlich. Wahrend in einer Dienststelle Beschaftigte
pro Jahr durchschnittlich 1 700 Félle bearbeiteten, waren es in einer anderen nur
1 000 Falle.

In einigen Agrardieselstellen arbeiten deutlich mehr Beschaftigte, als nach Be-
rechnungen der Zollverwaltung notwendig sind. Auf diese Personaliberhange
und die gleichzeitigen Arbeitsriickstande hatte der Bundesrechnungshof bereits
in den Jahren 2009 und 2011 hingewiesen. Das BMF sagte dem Rechnungspru-
fungsausschuss im Jahr 2014 zu, in diesem Bereich Personal abzubauen. Diese
Zusage hat das BMF aber nicht umgesetzt, vielmehr bestehen nach wie vor Per-
sonallberhéange.

Risikomanagement

Die Antragsteller geben haufig an, dass sich der Dieselverbrauch im Vergleich
zum Vorjahr erhoht hat. Das IT-System, das die Bearbeitung unterstitzt, pruft
die Antrage auf Plausibilitat. Es zeigt der Sachbearbeitung an, wenn der Ver-
brauch um mehr als 20 % gegenuber dem Vorjahr angestiegen ist. Bleibt die
Steigerung unter dieser Grenze, gelten die Angaben als plausibel. Liegen die
Angaben daruber, mussen die Antragsteller dies begrinden und entsprechende
Belege vorlegen.

Einen Mehrverbrauch unter 20 % des Vorjahres pruften die Beschéftigten der
Agrardieselstellen nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes grund-
satzlich nicht. Dies galt auch fir gro3e Agrarunternehmen, die bis zu 40 000 Liter
mehr verbrauchten und trotzdem noch unter der Mehrverbrauchsgrenze von

20 % lagen. Dabei waren weder landwirtschaftliche Flachen hinzugekommen,
noch hatte sich der Fahrzeugbestand wesentlich verandert. Auch einen Mehr-
verbrauch von Uber 20 % Uberpruften die Beschéftigten in nur wenigen Féllen
durch Ruckfragen. In der Regel erkannten sie den Mehrverbrauch ohne weitere
Begrindung oder Nachweise an.

13.2  Wilrdigung

Der Bundesrechnungshof hat die zum Teil langen Bearbeitungszeiten kritisiert.
Gerade fur kleine landwirtschaftliche Betriebe sind schnelle Entscheidungen tber
die auszuzahlende Agrardieselvergutung wichtig. Die Agrardieselstellen sind trotz
Personaliberhangen nicht in der Lage, die Antrage in einem vertretbaren Zeit-
rahmen zu bearbeiten, obwohl dieses Problem seit Jahren bekannt ist.

Auch die unterschiedlichen durchschnittlichen Fallzahlen in den einzelnen Agrar-
dieselstellen hatten bei einer Sachbearbeitung mit gleichen Fallgestaltungen und
Anforderungen nicht auftreten durfen.
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Um die Bearbeitungsrickstande nicht erst entstehen zu lassen und eine gleich-
maRige Auslastung der Agrardieselstellen zu erreichen, hat der Bundesrech-
nungshof empfohlen, die funf Agrardieselstellen zu einer ,,Zentralstelle Agrar-
dieselvergutung“ zusammenzulegen.

Nach au3en trate fur die Antragsteller nur die Zentrale auf. Die bisherigen Agrar-
dieselstellen waren als Teile der Zentrale weiterhin zustandig fur Antrage aus be-
stimmten Bundeslandern und erhielten die Antrage von der Zentrale zur Bearbei-
tung zugewiesen. Der Vorteil dieser Losung liegt darin, dass die Zentralstelle
flexibel auf Rickstdande und Arbeitsspitzen reagieren und fir eine gleichmaBige
Auslastung der Dienststellen sorgen kann.

Der Bundesrechnungshof hat auch gefordert, die IT-gestltzten Plausibilitatskon-
trollen zu verbessern. Derzeit kbnnen Antragsteller auch bei unveranderten land-
wirtschaftlichen Flachen oder gleichbleibender Zahl von Fahrzeugen jedes Jahr
einen um bis zu 20 % hoheren Dieselverbrauch angeben, ohne dass dies die
Plausibilitatskontrolle ausweist. Innerhalb von vier Jahren kann so die Agrar-
dieselvergutung ohne Nachprufung verdoppelt werden. Der Bundesrechnungshof
hat es daher fur erforderlich gehalten, die Grenze fiur die Prufung des Mehrver-
brauchs von 20 % auf 5 % abzusenken.

13.3 Stellungnahme

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass es Personal bei den Agrardieselstellen ab-
gebaut habe. Dies habe es jedoch nicht in dem erforderlichen Umfang durchfuh-

ren kbnnen, da immer noch sehr hohe Arbeitsriickstdnde bei den Agrardieselstel-
len bestiinden. Das im Uberhang befindliche Personal setze es derzeit ein, um die
Arbeitsrickstande abzubauen.

Das BMF hat die vom Bundesrechnungshof geaulRerten Bedenken zur gegenwarti-
gen Organisation der Agrardieselstellen geteilt. Es wolle jedoch keine Zentralstelle
einrichten. Mittelfristig bevorzuge es vielmehr eine Dezentralisierung und Vertei-
lung der Antrage auf die regional fur die Antragsteller zustandigen Hauptzollamter.
Dies hatte u. a. den Vorteil, Arbeitsspitzen bei der Antragsbearbeitung flexibel
ausgleichen und auf bereits bestehende Strukturen zurtickgreifen zu kénnen.

Denkbar sei auch, neue Agrardieselstellen zu errichten, die entsprechend der
Agrarstruktur in Deutschland fur Grol3betriebe im Osten, mittelgrof3e Familien-
betriebe im Nordwesten und Kleinbetriebe im Stden zustandig seien.

Das BMF hat zugesagt, eine Mehrverbrauchsgrenze von 5 % zu prifen und dies
bei der Uberarbeitung des Risikomanagements zu beriicksichtigen. Die Arbeiten
dazu seien noch nicht abgeschlossen. Die Zollverwaltung beabsichtige, die Plau-
sibilitatskontrollen bei Mehrverbrauchen kinftig zu staffeln (z. B. 5 %, 10 %,

15 %) und Flachenveranderungen bzw. Veranderungen im Fahrzeugbestand in
die Prafungen einzubeziehen. Ferner hat es Uber verbesserte IT-Auswertemag-
lichkeiten bei der Sachbearbeitung ab dem Jahr 2018 berichtet.
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13.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Forderung nach einer zentralen Stelle,
die fur die Koordination der Bearbeitung, die Auszahlung und die Initilerung von
Prifungen zustandig ist. Nur eine Zentralstelle kann flexibel auf Riickstande und
Arbeitsspitzen reagieren und fur eine gleichméafige Auslastung der Agrardiesel-
stellen sorgen. Der Ansatz einer Zentralstelle ist auch mit der vom BMF skizzier-
ten Losung neuer Agrardieselstellen vereinbar, die regional fur den Osten, Nord-
westen und Suden zustandig wéaren.

Eine weitere Dezentralisierung hingegen bewertet der Bundesrechnungshof als
nicht erfolgversprechend. Der Zollverwaltung ist es seit dem Jahr 2011 schon in
der bestehenden Struktur mit fUnf Agrardieselstellen nicht gelungen, die aufge-
zeigten Probleme zu l6sen. AuRerdem miusste in den meisten Hauptzollamtern
der Arbeitsbereich Agrardieselvergutung neu aufgebaut werden. Dies kdnnte zu
weiteren Problemen bei der Antragsbearbeitung fihren. Das BMF sollte die be-
stehenden Strukturen bei den derzeitigen funf Bewilligungsstellen weiterent-
wickeln und eine zentrale Stelle zur Koordinierung und Steuerung einrichten.

Der Bundesrechnungshof erkennt die Zusage des BMF an, die Plausibilitats-
kontrolle von Mehrverbrauchen priufen und tberarbeiten zu wollen. Auch die
neuen Auswertemaglichkeiten im IT-System bewertet der Bundesrechnungshof
als zweckmaéaRBig. Allerdings hat das BMF nicht mitgeteilt, wie kiinftige Plausibili-
tatskontrollen konkret erfolgen sollen und bis wann das IT-System entsprechend
umgestellt wird. Bis zum Abschluss der Arbeiten sollte daher vorubergehend die
vom Bundesrechnungshof vorgeschlagene 5 %-Grenze eingefihrt und hdhere
Mehrverbrduche angemessen Uberpruft werden.
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Bundesministerium fur Wirtschaft und
Energie (BMWI)

14 Vergutung der KfW fiur das CO,-Gebaude-
sanierungsprogramm in dreistelliger
Millionenhdhe Uberhéht
(Kapitel 6092 Titel 661 07 und 891 01 sowie
Kapitel 0903 Titelgruppe 02 Titel 661 22)

Zusammenfassung

Das BMWi hat es versaumt, die Forderinstrumente bei der Férderung von Mal3-
nahmen zur energetischen Gebaudesanierung (CO,-Gebaudesanierungspro-
gramm) einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu unterziehen. Mit diesem Pro-
gramm unterstlitzt die Bundesregierung die Erh6hung der Energieeffizienz von
Wohn- und Gewerbeimmobilien sowie éffentlichen Nichtwohngebduden mit
jahrlich mehr als 1 Mrd. Euro. Durchgefuhrt und verwaltet wird das Programm
von der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW). Sie gewahrt u. a. Zuschisse zur
Kredittilgung und zu Investitionen sowie Darlehen Uber Kreditinstitute mit Zins-
satzen, die unter dem Marktzins liegen. Das Risiko der Darlehensriickzahlung
tragen dabei die Kreditinstitute. Obwohl die KfW weder Akquisekosten noch
Risiken tragt, erhielt sie z. B. in den Jahren 2016 und 2017 fur Durchfihrung und
Abwicklung des Programms insgesamt 130 bzw. 140 Mio. Euro. lhre Vergltung
betrug damit jeweils mehr als 10 % der Ist-Ausgaben des Programms.

Fur den Bundesrechnungshof ist nicht nachgewiesen, dass die verschiedenen
Forderinstrumente wirtschaftlich angewendet werden. Die optimale Ausnutzung
der Fordermittel fur die Forderzwecke muss aber das vorrangige Ziel sein. Soweit
aus den Fordermitteln Vergltungen an die KfW gezahlt werden, stehen diese
Mittel nicht mehr flir den Férderzweck zur Verfligung. Neben der Verschlankung
des derzeit aufwendigen Verfahrens, Kredite zu vergeben, kénnte sich eine For-
derung uber weitergehende Zuschisse oder Verglunstigungen als wirtschaftlich
vorteilhaft darstellen. Die Zuschisse kdnnten auch andere Stellen gewahren,

z. B. das Bundesamt fur Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle.

14.1 Prufungsfeststellungen

Mit der Forderung von MalRnahmen zur energetischen Gebaudesanierung (CO,-
Gebaudesanierungsprogramm) hat die Bundesregierung seit dem Jahr 2001 die
Erhéhung der Energieeffizienz von privaten Wohngebduden und seit dem Jahr
2007 von Nichtwohngebauden der kommunalen und sozialen Infrastruktur (z. B.
Schulen oder Schwimmbader) finanziell unterstitzt. Seit Juli 2015 sind auch der
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Bau oder die Sanierung gewerblicher Gebaude forderfahig. Ziel des Programms
ist es, Energie einzusparen und den CO,-Ausstof3 zu reduzieren. Es soll dazu bei-
tragen, bis zum Jahr 2050 einen nahezu klimaneutralen Gebdudebestand zu er-
reichen, dessen sehr geringer Energiebedarf Uberwiegend durch erneuerbare
Energien gedeckt wird. Geférdert werden MaBnahmen zur Energieeinsparung
sowie zur Reduzierung des CO,-Ausstol3es im Gebaudebestand sowie die Er-
richtung von Gebauden mit besonders energieeffizienter Bauweise und Gebaude-
technik (Effizienzhauser).

Im Koalitionsvertrag fur die 19. Legislaturperiode macht die Bundesregierung
deutlich, dass jeder flr die energetische Gebaudesanierung eingesetzte 6ffent-
liche Euro dazu beitragen soll, mdglichst viel CO, einzusparen. Sie will das CO,-
Gebaudesanierungsprogramm fortsetzen, die Sanierung auch steuerlich foérdern
und dabei ein Wahlrecht zwischen einer Zuschussférderung und einer Reduzie-
rung des zu versteuernden Einkommens vorsehen.

In den Jahren 2014 bis 2017 gab der Bund fir das CO,-Geb&audesanierungspro-
gramm insgesamt 4,8 Mrd. Euro aus. Die Ausgaben verteilten sich wie folgt:

Ist-Ausgaben in Mrd. Euro

Der Haushalt fir das Jahr 2018 sieht 1,77 Mrd. Euro vor.

Das BMWi hat die Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) damit beauftragt, das
Programm durchzufihren und zu verwalten, woflr sie eine Vergutung aus den
Fordermitteln erhalt. Forderinstrumente sind u. a. Darlehen, deren Zinssatze
unter dem Marktzins liegen (Zinsverbilligung). Auf Antrag der Kreditnehmenden
kann die KfW zudem einen bestimmten Teil der Zinsen oder der Tilgung des Dar-
lehensbetrages erlassen (Teilschuldenerlass). AuRerdem kann die KfW Investi-
tionszuschisse gewahren. Sie fordert damit umfassende Sanierungs- und Bau-
maBnahmen, die die Energieeffizienz steigern. Auch die daflr erforderliche
Planung und Baubegleitung solcher MaRnahmen ist zuschussfahig.

Das BMWi stellt der KfW die Mittel fur die Zinsverbilligung, die Teilschuldenerlasse
und die Zuschiusse aus dem Bundeshaushalt zur Verfigung. Die KfW zahlt die kre-
ditgebundenen Fordermittel insbesondere Uber Kreditinstitute, Banken und Versi-
cherungen (Durchleitungsinstitute) an die Kreditnehmenden aus. Diese Durchlei-
tungsinstitute tragen das Risiko, dass die Kreditnehmenden den Kredit nicht
zurickzahlen. Sie Uberprufen deren Kreditwirdigkeit und sorgen in eigenem Na-
men fur die Absicherung des Kredits. Dafur erhalten sie eine Vergutung, die die
Kreditnehmenden Uber einen Zinsaufschlag zahlen. Kredite an Kommunen, Inves-
titionszuschisse und Zuschiisse zur Baubegleitung vergibt die KfW direkt.
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Der Bundesrechnungshof prifte im Jahr 2015 die Ausgaben fiir das CO,-Gebéau-
desanierungsprogramm. Dabei stellte er fest, dass die KfW ihre Vergutung nicht
nach dem tatsachlichen Aufwand berechnete, der fur die Durchfuhrung des Pro-
gramms entstand. Die Vergltung beruhte vielmehr auf einem prozentualen Ge-
winnaufschlag, der sich anhand des aktuellen Darlehensbestandes der laufenden
Forderkredite berechnete. So erhielt die KfW in den Jahren 2014 und 2015 je-
weils Uber 100 Mio. Euro fur die Abwicklung des Programms, obwohl sie weder
Akquisekosten noch Risiken trug. lhre Vergitung lag bei fast 10 % der Ist-Ausga-
ben des Programms und Uberstieg damit deutlich den Kostensatz von 5 %, den
der Bund allgemein fur die Abwicklung von Férderprogrammen festgelegt hat.
AuBBerdem konnte das BMWi nicht beurteilen, ob die Vergutung der KfW fur die
Durchfuhrung der Forderprogramme im Hinblick auf den dabei tatsachlich ent-
stehenden Aufwand angemessen und sachgerecht war.

Der Bundesrechnungshof hielt es fur notwendig, dass das BMWi die Wirtschaft-
lichkeit des Forderverfahrens insgesamt Uberpruft. Dabei spielte einerseits die
Hohe der Vergitung der KfW eine Rolle. AuRerdem kénnte es fir den Bund wirt-
schaftlich vorteilhafter sein, kiinftig weitere Vorhaben uber Zuschisse zu fordern,
statt mit einem aufwendigen Verfahren Kredite zu bewilligen.

Das BMWi sagte wahrend des Prufungsverfahrens zu, die Vergutung fur die KfW
neu zu verhandeln und dabei den entstandenen Aufwand der Programmdurch-
fuhrung zugrunde zu legen. Diese Anderung soll sich wie folgt auswirken:

140 119 123

Vergiitung in Mio. Euro 130

Vergiitung in % des Fordervolumens tber 10 uber 10 knapp 7

Fur das zweite Halbjahr 2017 fand bereits die neue Vergutungsregelung fur die
Durchfihrung des CO,-Gebaudesanierungsprogramms Anwendung. Das BMWi
verspricht sich davon, den weiteren Anstieg der Vergutung zu deckeln.

In den Jahren 2016 und 2017 wurden dennoch erstmals mehr als 10 % des For-
dervolumens fur die Vergutung der KfW verwendet. Der Bundesrechnungshof
berechnete anhand der neuen Regeln, dass die Vergutung der KfW bis zum Jahr
2026 auf knapp 151 Mio. Euro ansteigt. Auch ein Rickgang im Darlehensbestand
wirde sich nicht auf die Vergutung auswirken.

Auf die Moglichkeit verbilligter Kredite méchte das BMWi nicht verzichten. Die
KfW kdénne so auch Vorhaben férdern, die ohne einen Kredit nicht finanzierbar
waren. Es sei entscheidend, ein gleichbleibendes, transparentes und umfassen-
des Fordersystem anzubieten. Das BMWi hielt deshalb eine umfassende Untersu-
chung der Wirtschaftlichkeit der Férderinstrumente des CO,-Gebaudesanierungs-
programms nicht fur erforderlich.

1 Prognose des BMWi.
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14.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass fur das derzeitige Verfahren und die
Anwendung der Forderinstrumente (Kreditvergabe, Teilschuldenerlass, Investi-
tionszuschuss) die Wirtschaftlichkeit nicht belegt ist. Dies zeigt sich insbesondere
bei der Finanzierung tber KfW-Kredite und Durchleitungsinstitute. Hier tragt das
Durchleitungsinstitut gegen einen Zinsaufschlag die Risiken und auBerdem erhalt
die KfW eine hohe Vergutung fur die Durchfihrung.

Alternativen dazu kdnnten z. B. Forderungen sein uber

= weitere Zuschusse,

= anderweitige Vergunstigungen oder

= Garantien des Bundes, mit denen er Kredite absichert, die die Hausbanken
ihren Kundinnen und Kunden fiir das CO,-Gebaudesanierungsprogramm
gewéhren. Die Hausbanken tragen damit nicht mehr das Risiko, dass die
Kreditnehmenden den Kredit nicht zuriickzahlen. Den daraus resultierenden
Zinsvorteil gibt die Hausbank an die Kreditnehmenden weiter. Eine Einbindung
der KfW ware dann nicht erforderlich.

Investitionszuschiisse machen die Programmausgaben und die H6he der Forde-
rung sowohl fur den Bund als auch fur die Bauenden transparent. Das BMWi
konnte die Vorhaben unabhéngig von Anderungen des Zinsniveaus unter dauer-
haft gleichbleibenden Bedingungen férdern und musste auch nicht die KfW be-
auftragen. Derartige Zuschusse konnten andere Stellen (z. B. das Bundesamt fur
Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle) gewédhren. Wenn die Kreditnehmenden ohne
Vermittlung der KfW direkt Kredite bei den bisherigen Durchleitungsinstituten
aufnehmen, konnte die eingesparte Vergttung der KfW fur einen héheren Zu-
schuss verwendet werden. Mit dieser Variante wéaren die vom BMWi erwahnten
Vorhaben weiterhin erfasst, die ohne einen Kredit nicht finanzierbar sind.

Allein die Anpassung der Vergutungsregeln der KfW stellt keinen Ersatz fur eine
umfassende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung dar. Sie lasst die Vergitung der
KfW schon in wenigen Jahren auf einen neuen Hochststand steigen. Der Bundes-
rechnungshof hat deshalb gefordert, die Wirtschaftlichkeit der Férderinstrumen-
te des CO,-Gebaudesanierungsprogramms umfassend zu untersuchen. Er halt es
nicht fur sachgerecht, das Forderprogramm unverandert fortzusetzen.

14.3 Stellungnahme

Das BMWi will weiterhin daran festhalten, mit dem CO,-Geb&audesanierungspro-
gramm auch Uber KfW-Kredite die Erh6hung der Energieeffizienz bei Gebduden
zu férdern. Die Erfahrungen der letzten Jahre seien positiv. Uber die Kredite sei
ein starker Anreiz flir Gebaudesanierungen oder Neubauten geschaffen worden.
Eine alleinige FOrderung Uber Zuschisse kame vorrangig fur Ma3hahmen in Be-
tracht, die ohne Kredit finanzierbar seien. Damit fielen teure Sanierungen oder
Neubauten aus der Férderung heraus. Uber Zinsverbilligungen kénne die Kfw
ihren Zinsvorteil weitergeben, den sie aufgrund ihrer sehr guten Einstufung am
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Kapitalmarkt erhalte. Davon profitierten die Kreditnehmenden durch niedrige
Zinssatze. Bei einer Aufnahme der Kredite nur bei den Geschaftsbanken ware
dies nicht gegeben.

14.4  AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Forderung, dass das BMWi die Wirt-
schaftlichkeit der Forderinstrumente des CO,-Gebaudesanierungsprogramms
umfassend untersuchen muss. Im Ergebnis muss ein mdglichst gro3er Anteil
der Mittel dem Forderzweck zugutekommen. Derzeit ist insbesondere wegen der
hohen Vergitung der KfW nicht nachgewiesen, dass dies gewahrleistet ist. Das
BMWi selbst hat in seiner Stellungnahme einen Teil der Alternativen und ihre
Auswirkungen erwéhnt. Die Auswahl der Alternativen muss es nun vervollstandi-
gen und eingehend untersuchen, um den gesetzlichen Anforderungen an eine
sachgerechte Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu genugen. Insbesondere die Art
und Weise, wie die KfW in das CO,-Gebaudesanierungsprogramm eingebunden
ist, bedarf einer Uberprifung. Die KW erhielt fiir die Durchfiihrung des Pro-
gramms jahrelang unabhéangig von ihrem wirklichen Aufwand eine pauschale
Vergutung, die einen betréchtlichen Teil der Fordermittel aufzehrte. Dabei trug
nicht sie, sondern das jeweilige Durchleitungsinstitut das Risiko der Zahlungs-
unfahigkeit der Kreditnehmenden. Das Durchleitungsinstitut erhielt dafiir einen
Zinsaufschlag von den Kreditnehmenden. Beides zehrte einen betrachtlichen
Anteil der Férdermittel auf und schmalerte den Fordereffekt. Auch mit der neuen
Vergutungsregelung wird die KfW weiterhin einen dreistelligen Millionenbetrag
erhalten.

Ein groBerer Fordereffekt kdnnte jedenfalls dann eintreten, wenn die Kredite von
den Durchleitungsinstituten ohne Einbindung der KfW direkt vergeben wirden.
Fur viele Falle konnte auch die Forderung Uber weitergehende Zuschuisse oder
Vergunstigungen das wirtschaftliche Férderinstrument sein. Das BMWi sollte

das CO,-Gebaudesanierungsprogramm abhangig vom Ergebnis dieser Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung zligig anpassen und so den Foérdereffekt des Programms
weiter verbessern. Damit kame es auch den im Koalitionsvertrag angestrebten
Zielen der Bundesregierung nach.
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Bundesministerium fur Arbeit und Soziales
(BMAS)

15 Lander gewédhren vom Bund zu
finanzierende Leistungen der Grund-
sicherung ohne Rechtsgrundlage
(Kapitel 1102 Titel 632 01)

Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof hat bei mehreren Prufungen festgestellt, dass die
Lander unrechtmégig Leistungen der Grundsicherung bei Erwerbsminderung
gewahrten. Beispielsweise liel3en die zustandigen Stellen nicht prufen, ob tber-
haupt eine dauerhafte Erwerbsminderung vorliegt. Stattdessen entschieden
sie nach Aktenlage selbst und gewahrten die Leistungen.

Das BMAS hat trotz der Hinweise des Bundesrechnungshofes nicht sichergestellt,
dass diese Mangel bei der Prufung der Leistungsberechtigung landertbergreifend
behoben werden. Dem Bund entstehen dadurch fortlaufend Mehrausgaben.

Der Bundesrechnungshof sieht die Aufsicht des BMAS als unzureichend an. Es
muss den ordnungsgemalen Gesetzesvollzug in den Landern starker kontrollie-
ren und darauf hinwirken, dass alle Lander systematisch nach fehlerhaften Fallen
suchen und diese auch korrigieren.

15.1 Priafungsfeststellungen

Die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (Grundsicherung) unter-
stutzt hilfebedurftige Personen, die die Regelaltersgrenze der gesetzlichen Ren-
tenversicherung erreicht haben oder dauerhaft voll erwerbsgemindert sind. Die
Lander flihren die Grundsicherung im Auftrag des Bundes aus (Auftragsverwal-
tung). Zustandig sind die Kreise und kreisfreien Stadte, aber auch tberdortliche
Grundsicherungstrager (Trager). Das BMAS beaufsichtigt die Lander bei der Aus-
fihrung der Grundsicherung. Der Bund erstattet den Landern die Nettoausgaben
fur Geldleistungen der Grundsicherung zu 100 %.

Leistungsberechtigung in der Grundsicherung

Ein Anspruch vor Erreichen der Regelaltersgrenze setzt eine dauerhafte, volle
Erwerbsminderung voraus. Der Trager muss die zustandige Rentenversicherung
auffordern, diese festzustellen. Die Rentenversicherung priift, ob die Person voll
erwerbsgemindert ist und es unwahrscheinlich ist, dass die volle Erwerbsminde-
rung behoben werden kann. Grundsatzlich darf erst nach dieser Feststellung
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Grundsicherung flr die Zukunft bewilligt werden. Von diesem Verfahren darf nur
in wenigen, gesetzlich abschlielend genannten Ausnahmeféllen abgewichen wer-
den. Das BMAS hat in einem Rundschreiben im Juli 2017 auf diese Ausnahmen
hingewiesen.

Prufung der Leistungsvoraussetzungen

Der Bundesrechnungshof prifte seit dem Jahr 2014 in mehreren Landern die

Gewahrung von Grundsicherung flr dauerhaft und voll Erwerbsgeminderte.

Seine Kritik hatte er dem BMAS in einzelnen Prufungsverfahren mitgeteilt:

= Tréger eines Landes gewahrten Grundsicherung ohne die erforderliche Uber-
prufung durch die Rentenversicherung. Sie entschieden nach Aktenlage selbst,
dass eine dauerhafte, volle Erwerbsminderung vorliege.

= Das BMAS teilte im Prifungsverfahren mit, das Land habe alle Trager aufge-
fordert, das gesetzlich vorgesehene Verfahren zur Priifung der Leistungsvor-
aussetzungen einzuhalten. AuRerdem habe es vom Land verlangt, die Hohe der
fehlerhaft beim Bund zur Erstattung angemeldeten Ausgaben festzustellen und
notwendige Korrekturen vorzunehmen.

= In vier Landern bewilligten Tréger Leistungen der Grundsicherung trotz anders
lautender Entscheidung der Rentenversicherung. Zum einen missachteten sie
deren negative Entscheidung. Zum anderen beachteten sie nicht, dass eine
zeitlich befristete Rente wegen voller Erwerbsminderung keine Leistungsbe-
rechtigung begrindet.
Das BMAS erklarte im Prufungsverfahren gegentiber dem Bundesrechnungshof,
ein Land habe die beanstandeten Falle korrigiert. Ein anderes Land habe mit
den betroffenen Tragern vereinbart, leistungsrelevante Unterlagen stets in
der aktuellen Leistungsakte aufzubewahren. Ein weiteres Land habe veran-
lasst, dass die zustadndigen Mitarbeiter bei den gepruften Tragern unterrichtet
werden.

= In drei Landern orientierten sich die Grundsicherungstrager bei der Feststellung
der dauerhaften, vollen Erwerbsminderung an den jeweiligen Sozialhilfericht-
linien des Landes. Damit erweiterten sie unzulassig die gesetzlichen Ausnah-
men vom Feststellungsverfahren. Die Grundsicherungstrager haben daher in
einer Vielzahl von Fallen das gesetzlich vorgesehene Feststellungsverfahren
nicht durchgefthrt. Der Bundesrechnungshof forderte das BMAS auf, darauf
hinzuwirken, dass alle Lander die gesetzliche Regelung beachten und ihre Falle
Uberprifen.
Das BMAS teilte mit, dass zwei Lander mittlerweile die entsprechenden Rege-
lungen des Landes gestrichen hatten.

= Personen im Eingangs- und Berufsbildungsbereich einer Werkstatt flir behinder-
te Menschen sind nicht grundsicherungsberechtigt. Trager in zwei Landern
haben auch diesen Personen Leistungen der Grundsicherung bewilligt. Sie
beriefen sich dabei auf die Ausfihrungsbestimmungen zum Gesetz und die
Sammlung zum Sozialhilferecht des jeweiligen Landes.
Das BMAS wies darauf hin, dass beide Regelwerke fehlerhaft seien. Der an-
gesprochene Personenkreis sei nicht grundsicherungsberechtigt. Die Lander
hatten sicherzustellen, dass diese Rechtsauffassung beachtet werde.
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Durch das fehlerhafte Verwaltungsverfahren entstehen dem Bund fortlaufend
Mehrausgaben. Pro Einzelfall kbnnen die unberechtigt bezogenen Grundsiche-
rungsleistungen bis zu 9 000 Euro im Jahr betragen.

15.2  Wilrdigung

Der Bundesrechnungshof hat die Aufsicht des BMAS flr unzureichend gehalten.
Zudem hat sich das BMAS darauf beschrankt, den beanstandeten Fallen nachzu-
gehen. Es hat sich mit der Streichung landesrechtlicher Regelungen zufrieden
gegeben. Bundesweite Bedeutung hatte lediglich das Rundschreiben mit dem
Hinweis auf die bestehende Rechtslage zu den Ausnahmetatbestanden.

Um weiteren finanziellen Schaden flir den Bund abzuwenden, hatte das BMAS
darauf hinwirken muissen, dass alle Lander systematisch nach fehlerhaften Fallen
suchen und diese auch korrigieren. In acht Landern Ubergreifend festgestellte
Méangel hatten zwingend Anlass dafur sein mussen.

15.3 Stellungnahme

Das BMAS hat die Kritik des Bundesrechnungshofes zuriuckgewiesen. Soweit es
um die fehlerhafte Rechtsanwendung bei einzelnen Tragern gehe, handle es sich
um Einzelfalle. Diesen werde nachgegangen. Darlber hinaus habe das BMAS im
Juli 2017 ein Rundschreiben zur Prufung der Anspruchsvoraussetzung der dauer-
haft vollen Erwerbsminderung erlassen. Die begrenzten Personalkapazitaten im
BMAS und in den Landern lieRen es allerdings nicht zu, dass alle Trager eines
Landes ohne konkrete Verdachtsmomente nach betroffenen Vorgdangen suchten.

Unabhdngig davon habe das BMAS die Lander im Mai 2018 aufgefordert, die Be-
willigungspraxis ihrer Trager in stationaren Einrichtungen auf haufige Fehlerquel-
len zu Uberprifen. Um Anhaltspunkte flr die Kontrolle zu geben, habe es den
Landern eine Zusammenstellung der wesentlichen Feststellungen des Bundes-
rechnungshofes tUbermittelt. Insbesondere Sozialhilferichtlinien und vergleich-
bare Vorgaben in den Landern sollten in die Uberpriifung einbezogen werden.

Die Vorgabe konkreter KontrollmaBnahmen halte das BMAS derzeit fur nicht an-
gemessen: Die Lander mussten zunéchst selbst entscheiden, welche Mittel gebo-
ten seien. Erst wenn davon kein Gebrauch gemacht werde, prife das BMAS wei-
tere MalRnahmen.

15.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMAS die Bewilligungspraxis der
Trager fur Personen in stationaren Einrichtungen auf haufige Fehlerquellen Gber-
prufen lasst. Damit greift das BMAS die Prufungserkenntnisse des Bundesrech-

nungshofes auf. Damit geht das BMAS offenbar auch davon aus, dass gleich-
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artige Mangel, die bei Prifungen in mehreren Landern festgestellt werden, auch
bundesweit zu verzeichnen sein werden.

Allerdings beschrankt das BMAS die Uberpriifung ohne ersichtlichen Grund auf
Bewilligungen flir Personen in stationaren Einrichtungen. Zudem Uberlasst das
BMAS den Landern, wie diese die Bewilligungspraxis Uberprifen. Unklar bleibt
insbesondere, wie viele Falle nach welchen Kriterien geprift werden sollen. Auch
die fur den Bund finanziell bedeutsame Korrektur der laufenden Zahlfélle bleibt
den Landern uUberlassen.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes darf das BMAS konkrete AufsichtsmalRnah-
men nicht langer hinausschieben. Da die haufigen Fehlerquellen aus Priifungen
des Bundesrechnungshofes seit dem Jahr 2014 bereits hinreichend bekannt sind,
mussen sie nicht noch einmal durch die Lander bestéatigt werden. Zudem fuhrt
jede fehlerhafte Leistungsbewilligung Uber die gesamte Zeit der Leistungsgewah-
rung zu fortlaufenden Mehrausgaben beim Bund. Konkrete Kontrollen sind daher
schon zum jetzigen Zeitpunkt dringend angezeigt.

Der Bundesrechnungshof bleibt daher bei seiner Auffassung, dass das BMAS sei-
ne Aufsicht verstarken muss. Es sollte unverziglich mit den Landern vereinbaren,
dass zumindest eine reprasentative Zahl laufender Falle der Grundsicherung bei
Erwerbsminderung in einer bestimmten Frist zu Uberprifen ist. Abhangig vom
Ergebnis sollte das BMAS entscheiden, ob umfangreichere Untersuchungen gebo-
ten sind. Zu Unrecht gewahrte Leistungen sollte das BMAS zurilckfordern.
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Bundesagentur fur Arbeit

16 Bundesagentur fur Arbeit richtet weiteren
Geschaftsbereich ein ohne den Bedarf
nachzuweisen

Zusammenfassung

Die Bundesagentur fur Arbeit (Bundesagentur) hat in der Zentrale einen neuen
Geschaftsbereich eingerichtet, ohne den Bedarf dafur nachzuweisen und von Or-
ganisationseinheiten mit vergleichbaren Aufgaben innerhalb der Bundesagentur
abzugrenzen. Bisher hat die Bundesagentur nur die Position der Geschaftsfih-
rung besetzt. Es ist vorgesehen, dass diese selbst ihre kiinftigen Aufgaben ent-
wickelt und den dafur nétigen Personalbedarf bestimmt. Die neue Organisations-
einheit fuhrt schon jetzt zu jahrlichen Mehrausgaben von 230 000 Euro.

Der Bundesrechnungshof kritisiert, dass die Bundesagentur mit der Berufung der
Geschéftsfiihrung einer Organisationsuntersuchung vorgegriffen hat. Die von der
Bundesagentur mittlerweile vorgesehene nachtragliche Bewertung durch den fur
Organisations- und Personalentwicklung zusténdigen Geschaftsbereich kommt zu
spéat. Denn nur eine vorbereitende Organisationsuntersuchung kann die Aufgaben
der neuen Organisationseinheit von den Aufgaben vergleichbarer Organisations-
einheiten abgrenzen und dadurch die Gefahr von Doppelstrukturen vermeiden.

Der Bundesrechnungshof fordert, dass die Bundesagentur eine sachgerechte
Organisationsuntersuchung umgehend nachholt und den Personalbedarf mit
anerkannten Methoden bestimmt.

16.1 Prufungsfeststellungen

Die Bundesagentur fur Arbeit (Bundesagentur) hat im Oktober 2017 einen Ge-
schaftsbereich ,Internationales” in ihrer Zentrale eingerichtet und hierfur eine
Geschaftsfuhrung berufen. Im neuen Geschéaftsbereich sollen die Aufgaben fir
die internationale Strategie der Bundesagentur gebtndelt werden. Der Vorstand
hat die neue Geschéaftsfuhrung beauftragt, den Aufgabenzuschnitt und den not-
wendigen Personalbedarf ihres Geschaftsbereichs selbst festzulegen.

Gleichzeitig nimmt die Bundesagentur Aufgaben mit internationalem Bezug in
ihrer besonderen Dienststelle ,,Zentrale Auslands- und Fachvermittlung* (ZAV)
wahr. Hierfur besteht in der ZAV der Geschaftsbereich ,Internationale Zusam-
menarbeit”, dem eine Geschaftsfihrung vorsteht. Dieser Geschéaftsbereich ist
sowohl fur die strategische Ausrichtung als auch fur die operative Umsetzung der
Aufgaben mit internationalem Bezug zustandig.



222

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Die neue Geschéaftsfuhrung ,,Internationales” in der Zentrale ist entsprechend der
Besoldungsstruktur der Bundesagentur zwei Gehaltsstufen héher eingruppiert
als die bestehende Geschaftsfuhrung in der ZAV.

Die Bundesagentur bezifferte die Organisationséanderung in der Zentrale mit
jahrlich zuséatzlichen Ausgaben von 230 000 Euro, vor allem fur das Gehalt der
Geschéaftsfuhrung. Angaben zu weiteren Ausgaben bei personellem Aufwuchs
des Geschaftsbereichs liegen nicht vor.

Eine Organisationsuntersuchung fur die Einrichtung des neuen Geschéaftsberei-
ches in der Zentrale hat die Bundesagentur nicht vorgelegt. Der neue Geschéafts-
bereich hat aulRer der Geschaftsfuhrung bisher kein Personal.

16.2  Wirdigung

Die Bundesagentur hat bei der Bestellung der Geschaftsfuhrung den Bedarf fur
die Einrichtung des neuen Geschéaftsbereiches in der Zentrale nicht ermittelt. Das
Handbuch des Bundesministeriums des Innern (Organisationshandbuch) gibt die
Grundséatze fur die Einrichtung neuer Aufgabenbereiche vor. Danach ist ein neuer
Geschaftsbereich erst einzurichten, nachdem eine Organisationsuntersuchung
durchgefuhrt und darauf aufbauend der erforderliche Personalbedarf ermittelt
wurde. Dies gilt umso mehr, wenn die Aufgaben bereits an anderer Stelle wahrge-
nommen werden. Die von dem neuen Geschaftsbereich ,,Internationales” in der
Zentrale wahrzunehmenden strategischen Aufgaben sind nicht von den Zustandig-
keiten in der ZAV abgegrenzt, womit Doppelstrukturen nicht ausgeschlossen sind.

Die Geschaftsfuhrung Internationales sollte ihren Aufgabenzuschnitt und den fur
notwendig erachteten Personalbedarf keinesfalls selbst bestimmen durfen. Dies

widersprache eklatant den Vorgaben des Organisationshandbuches. Stattdessen
sollte das zustandige Organisationsreferat der Bundesagentur ohne Interessen-

konflikte und objektiv diese Organisationsuntersuchung durchfihren.

Der Bundesrechnungshof hat bereits in mehreren Prifungsverfahren kritisiert,
dass sich die Bundesagentur Uber die Vorgaben des Organisationshandbuches
hinwegsetzt. Organisatorische Entscheidungen und Personalforderungen waren
wiederholt nicht belastbar und Uberzogen. So hatte der Bundesrechnungshof
zuletzt im Jahr 2016 nicht belegte und Ubertriebene Personalforderungen der
Bundesagentur aufgezeigt (vgl. Bemerkungen 2016, Bundestagsdrucksache
10/10200 Nr. 34). Der Rechnungsprifungsausschuss hat der Bundesagentur auf-
erlegt, hierfur eine methodisch belastbare Analyse nachzuholen.

16.3 Stellungnahme

Die Bundesagentur hat darauf verwiesen, dass strategisch-konzeptionelle Aufga-
ben in der Zentrale wahrzunehmen seien. In dem Geschéaftsbereich , Internatio-
nales” in der Zentrale werde die zunehmende internationale Ausrichtung der Ge-
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schaftspolitik der Bundesagentur geblundelt. Dieser Schwerpunkt sei durch
Vereinbarungen im Koalitionsvertrag zur Fachkréaftesicherung politisch vorgege-
ben. Insoweit bedurfe es fur die Einrichtung des Geschaftsbereiches ,,Internatio-
nales” in der Zentrale keiner gesonderten Organisationsuntersuchung. Der Ge-
schaftsbereich Internationale Zusammenarbeit der ZAV verantworte dagegen
Teile des operativen Geschaftes, weshalb keine Doppelstrukturen entstinden.

Die Bundesagentur werde mittelfristig eine vollstandige Personalbedarfsermitt-
lung fur die Gesamtorganisation der Bundesagentur durchfuhren. Die neu zu bil-
denden Strukturen wirde durch den zustandigen Geschéftsbereich Personal und
Organisation objektiv bewertet. Zudem stimme sich die neue Geschéaftsfihrung
»internationales” bei der Ausgestaltung des Geschéaftsbereiches eng mit dem zu-
geordneten Vorstandsbereich ,,Regionen® ab.

16.4  AbschlieRende Wirdigung

Die Umsetzung politisch formulierter Aufgaben befreit nicht davon, die dafur vor-
gesehen Organisationsstrukturen und den erforderlichen Personalbedarf zu be-
grinden. Damit bedarf auch die Einrichtung des Geschéaftsbereiches ,,Internatio-
nales” in der Zentrale einer gesonderten Organisationsuntersuchung. Darin wére
insbesondere eine Uberschneidungsfreie Aufgabenzuordnung zwischen Zentrale
und anderen Organisationseinheiten darzulegen.

Organisationsentscheidungen sind zudem durch den fur Personal- und Organisa-
tionsentwicklung zustandigen Geschaftsbereich vorzunehmen. Eine nachtragliche
Bewertung der vom betroffenen Geschaftsbereich geschaffenen Fakten kommt
hier zu spat.

Insofern bleibt der Bundesrechnungshof dabei, dass die Bundesagentur eine
sachgerechte Organisationsuntersuchung umgehend nachholen und den Perso-
nalbedarf mit anerkannten Methoden bestimmen sollte.
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Bundesministerium fur Verkehr und
digitale Infrastruktur (BMVI)

17 Verkehrsministerium bleibt untatig —
Bundeseisenbahnvermoégen fehlt Aktionsplan
far die Abwicklung seines Immobilien-
bestandes
(Kapitel 1216)

Zusammenfassung

Das Bundeseisenbahnvermégen ist im Jahr 1994 mit der Bahnreform entstanden.
Seine Aufgaben nehmen kontinuierlich ab. Das Gesetz zur Zusammenfuhrung
und Neugliederung der Eisenbahnen ermachtigt die Bundesregierung, das Bun-
deseisenbahnvermégen ab dem Jahr 2004 aufzulésen. Der Bundesrechnungshof
mahnt seit Jahren ein konzeptionelles Vorgehen an, das sich am Aufgabenrick-
gang des Bundeseisenbahnvermdogens orientiert. Dabei steht im Mittelpunkt, die
nicht bahnnotwendigen Liegenschaften schnellstmoglich zu verwerten oder Auf-
gaben und Personal auf andere Einrichtungen des Bundes zu Ubertragen.

Das Bundeseisenbahnvermdgen betreut einen Liegenschaftsbestand mit einer
Gesamtflache von noch 13,6 Millionen m?. Der Wert des Immobilienbestandes
verringerte sich von 3,4 Mrd. Euro im Jahr 2000 auf 280 Mio. Euro im Jahr 2017.
Das aufsichtfihrende BMVI forderte das Bundeseisenbahnvermégen im Jahr 2011
auf, ein zukunftsorientiertes Immobilienverwertungskonzept zu erarbeiten. Das
Bundeseisenbahnvermdogen legte das Konzept fristgerecht vor und erganzte es
im Jahr 2014. Das BMVI genehmigte das Konzept bis heute nicht. Es begrindete
dies mit Personalengpassen.

Die langjahrige Untatigkeit des BMVI verzogert die mdégliche Abwicklung oder
Uberfiihrung des Liegenschaftsbestandes auf andere Einrichtungen des Bundes.
Damit stagniert auch die vom Gesetzgeber angestrebte Auflésung des Bundes-
eisenbahnvermdogens. Das BMVI muss nach mehr als vier Jahren Untéatigkeit sei-
ner Verantwortung nachkommen und zlugig Uber das Immobilienkonzept ent-
scheiden. Dabei muss es mit aktuell 1 245 Stellen in der Lage sein, diese Aufgabe
anforderungsgerecht zu erledigen. Der Bundesrechnungshof empfiehlt, das Kon-
zept in einen Aktionsplan einzubetten, der detailliert darstellt, wie und bis wann
das Bundeseisenbahnvermégen seinen Immobilienbestand endguiltig abwickelt.
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17.1 Priufungsfeststellungen

Gesetzlicher Abwicklungsauftrag des Bundeseisenbahnvermogens

Das Bundeseisenbahnvermdgen (BEV) ist eine Behorde im Geschéaftsbereich

des BMVI. Es ist im Jahr 1994 mit der Bahnreform entstanden. In ihm werden

die staatlichen Aufgaben gebtndelt, von denen die Deutsche Bahn AG entlastet
werden soll. Hierzu gehort u. a. die Verwaltung und Verwertung nicht bahnnotwen-
diger Liegenschaften. Das Gesetz zur Zusammenfuhrung und Neugliederung der
Bundeseisenbahnen erméachtigt die Bundesregierung, das BEV ab dem Jahr 2004
aufzulosen. Restaufgaben kdnnen auf das Eisenbahn-Bundesamt, das BMVI oder
die Bundesschuldenverwaltung Gbertragen werden. Eine Behorde, die die Verwal-
tung der verbliebenen Immobilien tbernehmen kdénnte, nennt das Gesetz nicht.

Der Bundesrechnungshof mahnt seit Jahren ein konzeptionelles Vorgehen an, das
sich am absehbaren Aufgabenrickgang des BEV orientiert. Dazu gehdren auch
MaRRnahmen, die Liegenschaften schnellstmdglich zu verwerten oder Aufgaben
und Personal des BEV fur die Verwaltung und Verwertung seiner Liegenschaften
auf andere Einrichtungen des Bundes zu Ubertragen.

Verwaltung und Verwertung des Immobilienbestandes

Das BEV ist fur die Verwaltung und Verwertung der nicht bahnnotwendigen Lie-
genschaften zustandig. Als nicht bahnnotwendig werden Liegenschaften bezeich-
net, die nicht fur Eisenbahnverkehrsleistungen sowie die Eisenbahninfrastruktur
erforderlich sind. Im Wesentlichen handelt es sich hierbei um Wohnimmobilien,
Sport- und Freizeitflachen, Liegenschaften der Eisenbahn-Landwirtschaft und
BEV-eigene Verwaltungsgebaude. Alle Ubrigen Liegenschaften gelten als bahn-
notwendig und stehen im Eigentum der Deutschen Bahn AG.

Das BEV betreut derzeit einen Liegenschaftsbestand von 13,6 Millionen m2. Es
weist im Jahresabschluss fur das Jahr 2017 sein Immobilienvermdgen mit einem
Buchwert von etwa 280 Mio. Euro aus. Durch Verkaufe ist dies in den letzten funf
Jahren um 70 Mio. Euro zuriickgegangen. Die Verwaltung und Verwertung des
Immobilienbestandes richtet sich nach den Grundsatzen des ,Verwertungskon-
zeptes fur BEV-Liegenschaften* aus dem Jahr 2006. Darin verfolgt das BEV im
Wesentlichen die beiden Ziele, alle Immobilien wahrend des Bestehens des BEV
zu verwerten und mdgliche Restbestande in andere Bundesverwaltungen zu
Uberfuhren. Einen Zeitpunkt hierfir nennt das Konzept nicht.

Genehmigungsverfahren fur das Immobilienkonzept

Im Januar 2011 bat das Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung (jetzt BMVI) das BEV, bis zum Ende des ersten Quartals 2011 ein an die
Verénderungen angepasstes und in die Zukunft gerichtetes Verwertungskonzept
fir die Immobilien des BEV vorzulegen. Das BEV ibersandte im Marz 2011 ein
Immobilienkonzept. Das BMVI aulerte sich nicht. Im Juli 2014 legte das BEV ein
nochmals aktualisiertes Konzept zur Genehmigung vor. Das BMVI traf auch da-
nach keine Entscheidung. Der Bundesrechnungshof hatte mehrfach daran erin-
nert und zuletzt im Februar 2018 das BMVI hierzu aufgefordert.
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17.2 Wirdigung

Das BMVI hat Uber einen Zeitraum von mehr als vier Jahren nicht Gber das Im-
mobilienkonzept des BEV entschieden. Grinde fiur die Verzogerung waren nicht
ersichtlich. Somit verfiigt das BEV weder Uber ein aktuelles und genehmigtes
Immobilienkonzept noch uber ein Verwertungskonzept, das an die veranderten
Aufgabenbedingungen des Immobilienbereichs angepasst ist. Die ausstehende
Entscheidung des BMVI Uber das weitere Vorgehen zur Verwertung der Immobilien
hat die vom Gesetzgeber beabsichtigte Abwicklung des BEV weiter verzogert.

Fur die beabsichtigte Abwicklung des BEV ist ein abgestimmtes Verwertungskon-
zept fir seinen Immobilienbestand von wesentlicher Bedeutung. Der ricklaufige
Immobilienbestand des BEV erfordert ein an die Veranderungen angepasstes und
auf die Endlichkeit des BEV ausgerichtetes Immobilien- und Verwertungskonzept.
Auch ist das BEV wegen seines riicklaufigen Aufgaben- und Personalbestands
aufgefordert, die verbleibenden Aufgaben wirtschaftlich wahrzunehmen und ggf.
einzelne Aufgabenbereiche auf Dritte zu Ubertragen. Mit seiner Untatigkeit ver-
hindert das BMVI die erforderlichen MaBhahmen zur Abwicklung des BEV. Zudem
wird es seiner Rechts- und Fachaufsicht Uber das BEV nicht gerecht.

17.3 Stellungnahme

Das BMVI hat erwidert, dass im November 2011 die Arbeiten am Immobilienkon-
zept deshalb nicht fortgesetzt worden seien, da der einzige Referent das zustan-
dige Fachreferat verlassen habe. Auch hatte die fir die Hausleitung gedachte
Kurzversion des Immobilienkonzeptes einer groReren Uberarbeitung bedurft.
Zudem habe es einen hierfur vorgesehenen vakanten Dienstposten seit dem Jahr
2016 nicht besetzen kdnnen. Dennoch versuche es weiterhin, eine geeignete Per-
son fur den vakanten Dienstposten zu gewinnen und das Immobilienkonzept mit
den zur Verfugung stehenden Personalkapazitaten zu bearbeiten.

Das BMVI ist der Auffassung, zu einem noch nicht bekannten Zeitpunkt seien die
Aufgaben des BEV so weit zurliickgegangen, dass sie wirtschaftlicher durch ande-
re Behorden erledigt werden kdnnten. Es sei aber nicht absehbar, wann dieser
Zeitpunkt kommen werde. Im Ubrigen stehe nicht fest, ob bei unverziiglicher Ge-
nehmigung des Immobilienkonzeptes die Aufgabenverlagerung zu einem frihe-
ren Zeitpunkt mdéglich gewesen ware.

17.4 AbschlieRende Wurdigung

Der Verweis auf die fehlenden Personalressourcen im Fachreferat ist kein ernst-
hafter Grund fur die langjéhrige Untatigkeit des BMVI. Das BMVI verfugt Uber

1 245 Beschaftigte. Es muss damit in der Lage sein, seine Aufgaben anforde-
rungsgerecht zu erledigen. Da es sich beim BEV um eine Behdrde mit auslaufen-
den Aufgaben handelt, darf sich das BMVI einer geordneten Ruckfihrung nicht
verschlieBen. Dabei genugt es nicht, den Aufgabenrickgang untatig oder abwar-
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tend zu begleiten. Das BMVI muss vielmehr aktiv auf die geordnete Abwicklung
des BEV hinarbeiten und die Voraussetzungen hierflr schaffen. Hierzu gehért die
Entscheidung Uber die Immobilienverwaltung und -verwertung des BEV. Ob eine
frahzeitigere Entscheidung Uber das Immobilienkonzept auch zwingend zu einem
frGheren Aufgabenubergang auf eine andere Stelle gefuihrt héatte, ist dabei uner-
heblich und nicht sachentscheidend. Die ausstehende Entscheidung verhindert in
jedem Fall die weitere Ausrichtung auf dieses Ziel.

Das BMVI muss seine Rechts- und Fachaufsicht wahrnehmen und zlgig Uber das
Immobilien- und Verwertungskonzept entscheiden. Das Konzept sollte eingebet-
tet sein in einen Aktionsplan. Dieser hat tiber mehrere Jahre hinweg Uberblick zu
geben, welche MaRnahmen zu welchen Zeitpunkten vorzubereiten und einzulei-
ten sind, um den Immobilienbestand des BEV endgiiltig abzuwickeln. Hierzu
empfiehlt der Bundesrechnungshof der Bundesregierung einen jahrlichen Fort-
schrittsbericht, der tGber den Stand der Abwicklung des BEV informiert. Er soll
auch Aussagen dariber treffen, wie das BEV die Ubertragung von Teilaufgaben
auf andere Behorden vorbereitet.
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18 Fehlende Standards bei der F6rderung
von OPNV-Haltestellen fihren zu unnétigen
Mehrausgaben

(Kapitel 1206 Titel 882 02)

Zusammenfassung

Das BMVI foérdert mit einem Bundesprogramm anteilig Vorhaben des éffentlichen
Personennahverkehrs, um die Verkehrsverhaltnisse in den Gemeinden zu verbes-
sern. Dazu gehdren kommunale Vorhaben wie der Bau von Haltestellen fir Stra-
Benbahnen und U-Bahnen, aber auch Vorhaben der Deutschen Bahn AG, z. B.
Haltestellen von S- und Regionalbahnen. Bei den Vorhaben der Deutschen Bahn
AG wendet das BMVI einheitliche Standards und Héchstbetrdge an, um die Hbohe
seiner Férderung zu bemessen. Beispielsweise fordert es Bahnsteigliberdachun-
gen nur bis zu einer bestimmten Groé3e und bis zu einem bestimmten Betrag

pro m2, Die Standards und Héchstbetrdge orientieren sich daran, was fir die
Funktionsfahigkeit der Bahnanlage notwendig ist. Fur die Férderung von Halte-
stellen der StraBen- und U-Bahnen gibt es solche einheitlichen Standards und
Hoéchstbetrédge nicht. Dadurch kam es zu unnétigen Mehrausgaben des Bundes
von mehreren Millionen Euro. So erkannte das BMVI Betrége fiir Uberdachungen,
Wandverkleidungen und Bodenbelage an, die bis zu dreimal hoher waren als die
Hoéchstbetrédge bei S- und Regionalbahnen.

Auch bei den Haltestellen von StraBen- und U-Bahnen muss der MaBBstab gelten,
dass nur die Ausgaben férderungsféhig sind, die flir die Funktionsfdhigkeit der
geforderten Anlagen notwendig sind. Dariiber hinausgehende Ausgaben miissen
die beteiligten Ldnder und Kommunen selbst tragen. Einheitliche Standards und
Hoéchstbetrédge wirden es auch hier dem BMVI erleichtern, zu beurteilen, ob Aus-
gaben aus Bundessicht notwendig sind. Gleichzeitig erhéhen sie die Transparenz
der Entscheidung des BMVI und sorgen flir eine Gleichbehandlung der Antrag-
steller.

18.1 Priufungsfeststellungen

GVFG-Bundesprogramm zur Férderung von Vorhaben des OPNV

Seit dem Jahr 1971 gewahrt das BMVI den Landern Finanzhilfen nach dem
Bundesprogramm des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes (GVFG-Bundes-
programm). Dieses Programm soll die Verkehrsverhéaltnisse der Gemeinden ver-
bessern. Dafur stehen im Bundeshaushalt jahrlich 333 Mio. Euro bereit. Das
BMVI férdert damit Vorhaben des 6ffentlichen Personennahverkehrs (OPNV),
deren forderungsfahige Ausgaben 50 Mio. Euro Ubersteigen. Dazu gehdren zum
einen kommunale Vorhaben wie die Verkehrswege und Haltestellen von StralRen-
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und U-Bahnen. Zum anderen umfasst das GVFG-Bundesprogramm Vorhaben der
Deutschen Bahn AG (DB AG) wie die Verkehrswege und Haltestellen von S- und
Regionalbahnen.

Unverzichtbare Voraussetzung fur eine Forderung aus dem GVFG-Bundespro-
gramm ist zunachst der Nachweis der Wirtschaftlichkeit des Gesamtvorhabens
auf der Grundlage einer Nutzen-Kosten-Untersuchung. Ist das Ergebnis positiv,
Ubernimmt das BMVI bis zu 60 % der Ausgaben, die es als forderungsfahig aner-
kannt hat. Die anderen Beteiligten, in der Regel die Kommunen und die Lander,
finanzieren die Gbrigen Ausgaben.

Einheitliche Standards fur die Forderung von Haltestellen der S- und
Regionalbahnen

Forderantrage der DB AG fiur Vorhaben des GVFG-Bundesprogrammes prift das
Eisenbahn-Bundesamt (EBA) im Auftrag des BMVI. Dabei erkennt das EBA nur
diejenigen Ausgaben als forderungsfahig an, die nach den Regeln der Technik flr
die Funktionsfahigkeit der geplanten Bahnanlage notwendig sind. Hierfur verwen-
det es einheitliche Standards, z. B. flr die Treppenbreiten und Dachflachen. Zu-
dem legt es Hochstbetrage fur die Forderung des Bundes bei der Ausstattung der
Haltestellen zugrunde, z. B. einen bestimmten Betrag pro m2 fiir Bahnsteigbeda-
chungen sowie flir Boden-, Wand- und Deckenverkleidungen. Diese Vorgaben
gelten bundesweit, unabhangig davon, ob ein S-Bahn-Vorhaben in Stuttgart oder
in Hannover geplant ist. Sind Standards oder Héchstbetrage tberschritten, be-
wertet das EBA diese Mehrausgaben als nicht forderungsfahig. Die nicht forde-
rungsfahigen Ausgaben muissen die anderen Beteiligten tragen.

Keine einheitlichen Standards fur die Forderung von Haltestellen der
StralRen- und U-Bahnen

Die Férderantrage flir kommunale Vorhaben, wie die Haltestellen von StraBen-
und U-Bahnen, prifen zunachst die Lander. Sie verwenden dabei eigene Vorga-
ben und Mal3stabe. Einige Lander haben fur ihre Landesprogramme Standards
und Hochstbetrage fir die Ausstattung von Haltestellen im OPNV festgelegt.
Teilweise vereinbarten Antragsteller und Land fur ein Vorhaben eine individuelle
Férderobergrenze, z. B. einen Hochstbetrag je m3 umbauten Raumes fir die Hal-
testellen der U-Bahn Wehrhahnlinie in Dusseldorf.

Die Lander beantragen sodann beim BMVI die Finanzhilfen fur die Vorhaben. Das
BMVI bewertet diese Antrage und legt fest, welche Ausgaben forderungsfahig
sind. Dabei beschrankt es sich darauf zu prifen, inwieweit die Planungen und
Ausgaben plausibel sind. Nicht forderungsféhige Ausgaben kirzt das BMVI.
Anders als das EBA legt es seiner Bewertung keine einheitlichen Standards oder
Hochstbetrage zugrunde.

Uber die abschlieRende Aufnahme in das GVFG-Bundesprogramm entscheidet
das BMVI sowohl bei den kommunalen als auch bei den Vorhaben der DB AG.
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Unnotige Mehrausgaben bei StraBen- und U-Bahn-Haltestellen

Der Bundesrechnungshof priufte mehrere Stralen- und U-Bahn-Vorhaben des
GVFG-Bundesprogramms. Als Mal3stab legte er die Standards und Hochstbetrége
des EBA flr S- und Regionalbahnen zugrunde. Er stellte fest, dass das BMVI u. a.
zu breite Treppen, zu groBe Dacher, aufwendig gestaltete Wand- und Deckenver-
kleidungen aus besonderen Materialien sowie zusatzliche Beleuchtungen mit
Oberlichtéffnungen und besonderen Lichteffekten als forderungsfahig anerkannt
und finanziert hatte.

So forderte das BMVI beispielsweise in Leipzig eine zu groRe Uberdachung einer
StralRenbahnhaltestelle. Zudem lag der forderungsféhige Betrag von 750 Euro/
pro m2 deutlich Gber dem Vergleichswert von 620 Euro/pro m2 bei S-Bahn-Halte-
stellen. In Hamburg forderte das BMVI zur optischen Gestaltung einer Unterwas-
serwelt u. a. Wandverkleidungen mit 190 Euro/pro m2 statt der fir S-Bahnvor-
haben vorgesehenen 65 Euro/pro m2. Fir Bodenbeldge erkannte das BMVI

180 Euro/pro m2 statt 80 Euro/pro m2 an. Im Vergleich zu den Héchstbetragen,
die das EBA anwendet, waren die férderungsfahigen Betrage somit bis zu 190 %
hoher.

Die fehlenden Standards und Héchstbetrage bei kommunalen Vorhaben fuhrten
Uber die Jahre zu Mehrausgaben des Bundes von mehreren Millionen Euro. Sie
waren fur die Funktionsfahigkeit der Anlagen nicht notwendig.

18.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat das BMVI wiederholt darauf hingewiesen, dass feh-
lende Standards bei der Bemessung der Bundesfinanzhilfen flir kommunale Vor-
haben zu unwirtschaftlichen Ausgaben fuhrten. Ziel der Finanzhilfen des Bundes
nach dem GVFG ist es, die Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden zu verbessern.
Forderungsfahig sind somit nur solche Ausgaben fur besonders bedeutsame In-
vestitionen, die nach den Regeln der Technik flr die Funktionsfahigkeit der ge-
planten Verkehrsanlage notwendig sind. Darliber hinausgehende Ausgaben, z. B.
fur die besondere Gestaltung der Haltestellen, sind nicht férderungsfahig. Diese
mussen die beteiligten Léander und Kommunen selbst tragen, wenn sie daran
festhalten wollen.

Indem das BMVI nicht férderungsfahige Ausgaben finanziert, kdnnte es sogar
das Erreichen der Ziele des GVFG-Bundesprogrammes erschweren. Denn unwirt-
schaftlich eingesetzte Bundesmittel fehlen bei anderen wichtigen Vorhaben des
GVFG-Bundesprogrammes.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMVI empfohlen, wie das EBA vorzugehen und
die forderungsfahigen Ausgaben bei kommunalen Vorhaben mithilfe von Stan-
dards und Hochstbetragen zu bemessen. Solche einheitlichen Vorgaben wirden
auch das Verwaltungsverfahren vereinfachen und beschleunigen. Das BMVI
kdnnte dann besser beurteilen, ob die Ausgaben notwendig sind und die GVFG-
Mittel wirtschaftlich und sparsam eingesetzt werden. Einheitliche Vorgaben wur-
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den zudem zu mehr Transparenz und Gleichbehandlung der Antragsteller im
GVFG-Bundesprogramm beitragen. Es bietet sich an, solche Standards und
Hochstbetrage an den Regelungen des EBA auszurichten. So wirde das BMVI
bundesweit einheitliche MalRstdbe bei der Verbesserung der Verkehrsverhéaltnisse
der Gemeinden erreichen. Diese kdnnten auch die Verfahren zur Gewahrung der
Finanzhilfen beschleunigen.

18.3  Stellungnahme

Das BMVI hat erwidert, die Léander priften hauptsachlich nach eigenen Regel-
ungen, ob die Ausgaben forderungsfahig seien. Das GVFG enthalte bewusst keine
detaillierten Vorgaben. Es sei schwierig, einheitliche Forderhdchstbetrage fest-
zulegen, da die Vorhaben sehr unterschiedlich seien.

Das BMVI hat darauf hingewiesen, dass die Investitionen nach dem GVFG nach-
haltig sein sollten. Gerade bei innerstadtischen Verkehrsanlagen des OPNV sei

es wichtig fir die Attraktivitat, Akzeptanz und Sicherheit, die Anlagen nicht zu
gering zu dimensionieren. Fur besonders Uppige oder luxurios gestaltete Ver-
kehrsanlagen sowie Kunst am Bau oder eine besondere Gestaltung wirde es eine
Bundesforderung jedoch ablehnen.

Es sei im Sinne eines ,bundesfreundlichen™ Verhaltens anzunehmen, dass die
Lander die Antrage ordnungsgemal bearbeiteten. Da Kommunen und Lander
sich selbst finanziell beteiligen, sei gewahrleistet, dass diese die Férdermittel
wirtschaftlich einsetzen.

18.4  Abschlielende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof halt seine Forderung aufrecht. Das BMVI sollte kommu-
nale Vorhaben des GVFG-Bundesprogramms bewerten, indem es die forderungs-
fahigen Ausgaben mithilfe von einheitlichen Standards und Hochstbetragen be-
misst. Auszunehmen sind dabei alle Ausgaben, die Uber das hinausgehen, was
nach den Regeln der Technik fur die Funktionsfahigkeit der Anlage notwendig ist.
Sie sind von der Zielsetzung des GVFG nicht erfasst und damit nicht forderungs-
fahig.

Der Bundesrechnungshof stimmt dem BMVI zu, dass die Vorhaben sehr unter-
schiedlich sind. Er erkennt an, dass die Kommunen und Lander fir die Haltestel-
len ihrer Straen- und U-Bahnen einen hohen individuellen Ausstattungsstandard
anstreben, um im Sinne nachhaltiger Investitionen ein hohes MaB an Attraktivi-
tat, Akzeptanz und Sicherheit zu gewahrleisten. Er stellt jedoch ausdrtcklich klar,
dass es nicht ausreicht, ,besonders Uppige" oder ,luxuridése" Anlagen von der
Forderung durch den Bund auszunehmen.
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Gerade hier setzt der Vorschlag des Bundesrechnungshofes an: Einheitliche
Standards und Hoéchstbetrage erleichtern es dem BMVI zu beurteilen, ob Ausga-
ben notwendig sind und ob die beteiligten Lander und Kommunen wirtschaftlich
und sparsam mit den GVFG-Mitteln umgehen. Es bleibt den anderen Beteiligten
an den Vorhaben unbenommen, héherwertige Ausstattungen oder aufwendige
Gestaltungen mit eigenen Mitteln zu finanzieren.

Dem Bundesrechnungshof ist bewusst, dass die Lander ihrerseits darauf achten
missen, dass die Mittel fir ein Vorhaben wirtschaftlich und sparsam eingesetzt
werden. Diese Pflicht sowie die anzunehmende ,,Bundesfreundlichkeit" der Lander
entbinden das BMVI jedoch nicht davon, die Antréage vor Aufnahme in das GVFG-
Bundesprogramm selbst zu prufen und zu bewerten. Die Feststellungen des Bun-
desrechnungshofes haben gezeigt, dass es mehrfach zu Ausgaben fiir OPNV-Hal-
testellen gekommen ist, die aus Bundessicht nicht notwendig waren.
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19 Streckenkontrolle auf FernstralRen: Bund
tragt zu Unrecht Kosten fur Landeraufgabe
(Kapitel 1201)

Zusammenfassung

Seit dem Jahr 2012 gelingt es dem BMVI nicht, dass die Lander die Ausgaben

fur die Kontrolle des Strallenzustands (sog. Streckenkontrolle) auf Bundesfern-
stralen tragen. Die Streckenkontrolle ist eine Verwaltungsaufgabe. Hierfur haben
die Lander, die die Bundesfernstralen im Auftrag des Bundes verwalten, die Ver-
waltungsausgaben selbst zu tragen.

Bereits im Jahr 2012 berichtete der Bundesrechnungshof in einem Bemerkungs-
verfahren, dass ein Land dem Bund die Ausgaben fur die Streckenkontrolle zu
Unrecht anlastete. Das BMVI forderte die Bundesmittel von 8,8 Mio. Euro von
dem Land zuriick. Diese Forderung ist noch immer offen.

Im Jahr 2017 stellte der Bundesrechnungshof fest, dass die Lander immer noch
Ausgaben fur die Streckenkontrolle auf Bundesfernstraf3en aus dem Bundeshaus-
halt finanzieren. Deshalb fordert er das BMVI auf, dafiir zu sorgen, dass die Lan-
der diese Ausgaben ordnungsgemaf abrechnen. AuRerdem hat das BMVI von
den Landern die Bundesmittel zuruckzufordern, die diese bisher zu Unrecht dem
Bund angelastet haben.

Die Ausgaben fur die Streckenkontrolle belasten den Bundeshaushalt nach Schat-
zung des Bundesrechnungshofes jahrlich mit 25 Mio. Euro.

19.1 Priufungsfeststellungen

Kostentragung auf Bund und Lander verteilt

Die Lander verwalten die Bundesautobahnen und BundesstralRen (Bundesfern-
stralen) im Auftrag des Bundes und Uibernehmen dabei verschiedene Aufgaben.
Eine davon ist der Betrieb der Bundesfernstral3en.

Zum Betrieb der BundesfernstraBen zahlen deren Pflege und Wartung. Damit
wird sichergestellt, dass die Stral3en funktionsfahig sind sowie bestimmungsge-
maRk und sicher genutzt werden kdnnen. Der Bund als Trager der Strallenbaulast
erstattet den Landern die dabei anfallenden Zweckausgaben.

Um einen sicheren Betrieb der Bundesfernstralen zu gewéhrleisten, fihren die
Lander Kontrollen durch. Dazu gehort auch, den StraBenzustand zu kontrollieren
(sog. Streckenkontrolle). Dabei Uberwachen die Lander in regelmaligen Abstan-
den den StralBenzustand. Sie fahren die Strallen ab und stellen deren aktuellen
Zustand fest. Die Lander nehmen damit ihre Verkehrssicherungspflicht auf den
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Bundesfernstrallen wahr. Bei dieser handelt es sich um eine Verwaltungsaufgabe,
deren Personal- und Sachausgaben die Lander zu tragen haben.

Lander belasten Bund mit den Kosten fur die Streckenkontrolle

Die Streckenkontrolle wird von Streckenwarten durchgefuhrt. Sie erledigen aus
Grinden einer effektiven Arbeitsorganisation wahrend der Streckenkontrolle re-
gelmaBig kleinere Wartungstatigkeiten (sog. Streckenwartung). Dazu gehért z. B.
das Beseitigen von Hindernissen.

Bereits im Jahr 2012 wies der Bundesrechnungshof darauf hin, dass ein Land
dem Bund die Ausgaben fur die Streckenkontrolle zu Unrecht anlastete (vgl. Be-
merkungen 2012, Bundestagsdrucksache 17/11330 Nr. 53). Das Land unterschied
bei der Abrechnung nicht zwischen Streckenwartung und Streckenkontrolle. Das
BMVI forderte von dem Land die Bundesmittel der Streckenkontrolle von 8,8 Mio.
Euro zuriick. Diesen Betrag hat das Land dem Bund bis heute nicht erstattet.

Ebenfalls im Jahr 2012 teilte der Bundesrechnungshof dem BMVI mit, dass auch
andere Lander ihre Ausgaben fur die Streckenkontrolle auf Bundesfernstral3en
Uberwiegend vom Bund tragen lieRen. Das BMVI sagte im Jahr 2014 zu, mit den
Landern eine ordnungsgemale Zuordnung der Ausgaben erreichen zu wollen.

Der Bundesrechnungshof prifte im Jahr 2017 erneut, wie die Lander die Ausga-
ben fur die Streckenkontrolle auf Bundesfernstrallen abrechnen. Er stellte in den
sechs gepruften Landern fest, dass diese nach wie vor den Uberwiegenden Teil
der Ausgaben aus Bundesmitteln bestritten. Das BMVI hat seine Zusage, mit den
Landern eine ordnungsgemale Abrechnung der Streckenkontrolle zu erreichen,
bislang nicht umgesetzt.

Das BMVI schatzt die jahrlichen Gesamtausgaben fiur die Streckenkontrolle auf
etwa 10 Mio. Euro. Dagegen hat der Bundesrechnungshof fur das Jahr 2016 allein
bei den sechs gepruften Landern bereits Ausgaben von mehr als 19 Mio. Euro
festgestellt. Fur alle Lander geht der Bundesrechnungshof daher von jahrlichen
Gesamtausgaben bis zu 35 Mio. Euro aus.

19.2  Wilrdigung

Das BMVI hat bis heute gegentber den Landern nicht durchgesetzt, dass sie die
Ausgaben fur die Streckenkontrolle ordnungsgemaéaf zuordnen. Dadurch hat es
hingenommen, dass die Lander den Bundeshaushalt weiterhin zu Unrecht mit
Personal- und Sachausgaben fur die Streckenkontrolle belasteten.

Der Bundesrechnungshof hat das BMVI nochmals aufgefordert, die Lander zu ei-
ner ordnungsgemafRen Abrechnung der Streckenkontrolle auf BundesfernstralRen
anzuhalten. AuRerdem sollte das BMVI von den Landern die Bundesmittel fur die
Streckenkontrolle zurtckfordern, die in den Vorjahren zu Unrecht aus dem Bun-
deshaushalt geflossen sind.
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19.3 Stellungnahme

Das BMVI hat dem Bundesrechnungshof nicht widersprochen, dass die Strecken-
kontrolle auf BundesfernstralRlen eine Verwaltungsaufgabe der Lander ist. In
seiner Stellungnahme hat sich das BMVI jedoch nur zu den Fahrtkosten fur die
Streckenkontrolle gedullert. Hierbei sei eine Kostenbeteiligung der Lander sach-
gerecht. Die Abrechnungsmodalitaten seien dafiir zu andern. Das BMVI hat fur
die Bundesstral’en darauf hingewiesen, dass die meisten Lander bereits einen
Teil der Kosten fir die Streckenkontrolle tragen.

Das BMVI geht davon aus, dass der Bundesrechnungshof die Streckenkontrolle
und die Streckenwartung organisatorisch getrennt durchfuhren lassen wolle. Aus
Sicht des BMVI wiirden dadurch separate Anfahrten zu den jeweiligen Wartungs-
orten nétig. Deshalb kdnne das BMVI nicht nachvollziehen, dass der Bundesrech-
nungshof fordere, die Fahrtkosten bei gemeinsam durchgefiuhrter Streckenkont-
rolle und Streckenwartung ausschlie3lich den Landern anzulasten.

19.4  AbschlieBende Wirdigung

Das BMVI stimmt mit dem Bundesrechnungshof Uberein, dass die Streckenkon-
trolle auf BundesfernstralRen eine Verwaltungsaufgabe der Lander ist. Deren
Ausgaben haben ausschlieB3lich die Lander zu tragen, wahrend der Bund die Aus-
gaben fur die Streckenwartung tragt. Eine getrennte Abrechnung von Strecken-
kontrolle und Streckenwartung setzt nicht voraus, dass die beiden Aufgaben
auch organisatorisch getrennt werden. Allerdings ist der vom BMVI verfolgte An-
satz, die Lander nur an den Fahrtkosten zu beteiligen, unzulassig. Er berucksich-
tigt nicht die Personalausgaben, die bei der Streckenkontrolle fur die Strecken-
wartung anfallen.

Richtig ist, dass die Lander die Ausgaben fir die Streckenkontrolle auf Bundes-
stralen teilweise tragen. Demgegeniber lasten die La&nder dem Bundeshaushalt
die Ausgaben fiur die Streckenkontrolle auf Bundesautobahnen jedoch vollstandig
an. Auch wenn die Aufgaben der Streckenwartung und Streckenkontrolle teilwei-
se gemeinsam erledigt werden, miussen Bund und Lander die jeweils fir ihre Auf-
gaben anfallenden Ausgaben tragen. Dies hat das BMVI bis heute nicht umge-
setzt.

Der Bundesrechnungshof erwartet vom BMVI, dass es die Ladnder unverzuglich
anhalt, die Ausgaben fur die Streckenkontrolle ordnungsgemaf abzurechnen. Die
Lander haben diese Verwaltungsausgaben aus ihren Landeshaushalten zu tragen.
Damit entlastet das BMVI den Bundeshaushalt nach Schatzung des Bundesrech-
nungshofes jahrlich um 25 Mio. Euro.

Ferner sollte das BMVI von den L&ndern die Bundesmittel zuriuckfordern, die die-
se in den Vorjahren zu Unrecht fur die Streckenkontrolle auf Bundesfernstrallen
verausgabt haben. Der Bundesrechnungshof geht dabei von einer Erstattung in
dreistelliger Millionenhohe aus.
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20 Geplanter Standort fur 3,4 Mio. Euro teure
Anlage zur Verkehrsbeeinflussung ungeeignet
(Kapitel 1201)

Zusammenfassung

Das BMVI plant, eine Verkehrsbeeinflussungsanlage mit umweltsensitiver Steue-
rung als Pilotprojekt auf der Bundesautobahn A 93 bei Oberaudorf zu bauen. Der
Bau der Anlage soll 3,4 Mio. Euro kosten. Wenn die Grenzwerte von Luftschad-
stoffen bei Oberaudorf liberschritten werden, soll die Anlage elektronisch eine
Geschwindigkeitsbegrenzung flir die Kfz auf der A 93 anzeigen. So sollen die
Grenzwerte wieder eingehalten werden. Mit dem Pilotprojekt will das BMVI fest-
stellen, wie sich eine solche Geschwindigkeitsregulierung auf die Schadstoff-
emissionen auswirkt. Der beabsichtigte Standort ist aber ungeeignet, da der
maBgebliche Grenzwert dort seit dem Jahr 2016 ohnehin eingehalten wird. Der
Bundesrechnungshof empfiehlt daher, die Anlage bei Oberaudorf nicht zu bauen.

20.1 Prufungsfeststellungen

Das BMVI plant den Bau einer Verkehrsbeeinflussungsanlage (VBA) mit umwelt-
sensitiver Steuerung (VBA-Umwelt) an der Bundesautobahn A 93 bei Oberaudorf.
Die VBA-Umwelt soll bei Uberschreitung von Grenzwerten fiir Luftschadstoffe
telematisch, d. h. elektronisch gesteuert, anzeigen, wie die Geschwindigkeit der
Kfz auf der A 93 verandert werden muss, um die Grenzwerte wieder einzuhalten.
Ziel des Pilotprojekts ist es festzustellen, wie sich eine solche Geschwindigkeits-
regulierung auf die Schadstoffemissionen auswirkt und wie dies mithilfe einer
Software wirkungsvoll gesteuert werden kann. Die Erkenntnisse will das BMVI
bundesweit nutzen. Flr das Pilotprojekt beabsichtigt es, die zulassige Geschwin-
digkeit mittels digitaler Verkehrszeichen anzuzeigen. Die Baukosten fir eine
neue Schilderbriicke, Seitenaufsteller, Software und Kabelverlegungsarbeiten
betragen 3,4 Mio. Euro. Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung flihrte das BMVI
nicht durch.

Die bereits vorhandene Messstation Oberaudorf erfasst die Schadstoffemissio-
nen. Sie befindet sich unmittelbar neben der A 93 hinter einer Larmschutzwand.

Besondere Bedeutung flir das Pilotprojekt hat der Stickstoffdioxidwert, da dieser
maBgeblich durch den StraBenverkehr verursacht wird. Im Zeitraum von 2008
bis 2015 wurde der Grenzwert von Stickstoffdioxid bei Oberaudorf nur in den
Wintermonaten Uberschritten. Seit dem Jahr 2016 wird der Grenzwert dort ein-
gehalten. Die Autobahndirektion Sidbayern hat im Jahr 2017 die Larmschutz-
wand auf bis zu 8 m erhéht. Dies senkte die Stickstoffdioxid-Belastung unmittel-
bar hinter der Larmschutzwand weiter.
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Es gibt zahlreiche wissenschaftliche Untersuchungen, die einen Zusammenhang
zwischen Geschwindigkeit und SchadstoffausstoB belegen. Auch die Bundesan-
stalt fir StraBenwesen weist in einem wissenschaftlichen Bericht darauf hin.

20.2  Wurdigung

Der Bundesrechnungshof hat den geplanten Standort flr nicht geeignet gehalten,
die gewlnschten Erkenntnisse fur die bundesweite Nutzung zu erlangen. Der
Standort liegt nicht in einem Bereich mit hoher verkehrsbedingter Schadstoffbe-
lastung. Seit dem Jahr 2016 wurde der Grenzwert fur Stickstoffdioxid bei Ober-
audorf nicht mehr Uberschritten. Die Software kame daher an diesem Standort
voraussichtlich nur in Ausnahmefallen zum Einsatz. Die Ergebnisse einer VBA-
Umwelt bei Oberaudorf waren somit in ihrer Aussagekraft erheblich geschmalert.

Der Bundesrechnungshof hat zudem auf die in § 7 BHO festgelegten Grundsatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit hingewiesen, die auch bei Pilotprojekten
zu beachten sind. Danach hat das BMVI eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
durchzufihren. Dazu muss es grundsatzlich auch den Nutzen des Pilotprojekts
beziffern. Zudem kénnte das BMVI eine umweltsensitive Software in eine bereits
bestehende VBA an einem anderen Standort integrieren. So kénnte es die Kosten
senken und das Kosten-Nutzen-Verhaltnis verbessern.

20.3  Stellungnahme

Das BMVI hat zunachst ausgefiihrt, dass es der Empfehlung nicht folgen kdnne.
Es hat dargelegt, dass es in Sudbayern derzeit keinen anderen Standort einer
Umweltmessstation an einer Bundesautobahn oder im Bereich bestehender VBA
gebe. Daher sei auch nicht bekannt, ob an bestehenden VBA der Grenzwert flr
Stickstoffdioxid Uberschritten wird.

Fur das Pilotprojekt misse sichergestellt werden, dass keine anderen MaBnah-
men die verkehrlich bedingten Schadstoffkonzentrationen beeinflussen. So tra-
ten beispielsweise in Ballungsgebieten standig verkehrsbedingte Schaltungen der
VBA auf. Diese wirkten sich auch auf die Schadstoffbelastung aus. Eine rein um-
weltsensitive Anlage in Oberaudorf hatte den Vorteil, dass sich umweltsensitive
und verkehrsbedingte Schaltungen nicht Gberlagern. Dies vereinfache die Unter-
suchung.

Das BMVI hat es grundsatzlich fir erforderlich angesehen, die Wirtschaftlichkeit
von telematischen Einrichtungen nachzuweisen. Im vorliegenden Fall lagen je-
doch keine Erkenntnisse Uber einen monetar bewertbaren Nutzen einer VBA-Um-
welt vor. Daher sei der Nachweis der Wirtschaftlichkeit zum jetzigen Zeitpunkt
nicht moéglich. Wahrend der Pilotphase will das BMVI hierzu Ansatze erarbeiten.
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Das BMVI hat zwischenzeitlich bestatigt, dass die Schadstoffbelastung in Ober-
audorf ricklaufig ist und die Grenzwerte nicht mehr Gberschritten werden. Es hat
die Auftragsverwaltung Bayern daher Mitte Mai 2018 um Stellungnahme zum
Pilotprojekt gebeten.

20.4  AbschlieBende Wirdigung

Bislang hat das BMVI noch nicht entschieden, ob es das Pilotprojekt fortfihren
wird. Der Bundesrechnungshof sieht weiterhin den gewahlten Standort flr die
VBA-Umwelt als nicht geeignet an. Er empfiehlt, die VBA-Umwelt nicht einzu-
richten.

Der Bundesrechnungshof halt daran fest, dass Wirtschaftlichkeitsuntersuch-
ungen auch bei Pilotprojekten durchzufihren sind. Hierzu muss das BMVI die
Kosten und grundsatzlich den monetaren Nutzen der Anlage gegenuberstellen
sowie alternative Standorte betrachten.

Der Bundesrechnungshof hat darliber hinaus grundsatzliche Zweifel an der
Sinnhaftigkeit des Pilotprojekts, wenn das BMVI den erwarteten Nutzen nicht
benennen und bewerten kann. Aus seiner Sicht gibt es zudem ausreichende wis-
senschaftliche Erkenntnisse, die einen Zusammenhang zwischen Geschwindig-
keitsreduzierung und Schadstoffriickgang belegen. Das BMVI hat bisher nicht
dargelegt, welche weiteren Erkenntnisse es sich von einer Pilotanlage verspricht.
Der Bundesrechnungshof sieht daher aktuell keinen Bedarf flr ein Pilotprojekt.

Der Bundesrechnungshof fordert das BMVI auf, die Auftragsverwaltung Bayern
anzuweisen, das Pilotprojekt einzustellen.
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21 Uberflissige Kfz-Werkstatt des
Bundesministeriums fur Verkehr und
digitale Infrastruktur schlieBen
(Kapitel 1212 Titel 514 01)

Zusammenfassung

Das BMVI betreibt seit Jahren eine hauseigene Kfz-Werkstatt am Standort Bonn.
Die Notwendigkeit begrindete es zum einen mit der Wahrnehmung ministerieller
Aufgaben. So soll die Werkstatt die technischen Aspekte von Vorschriftenentwir-
fen erprobt und auf Machbarkeit gepriuft haben. Belegen konnte das BMVI diese
Tatigkeit allerdings nicht. Zum anderen fuhrte das BMVI an, dass die Werkstatt
Dienst-Kfz repariere und warte. Der vom BMVI gefiihrte Nachweis, dass dies
wirtschaftlich sei, war jedoch fehlerhaft. Vielmehr erbringt das BMVI in seiner
hauseigenen Kfz-Werkstatt im Wesentlichen marktubliche Leistungen, die es in
zahlreichen Werkstatten auf dem freien Markt durchfuhren lassen kdnnte. Dies
bestéatigt das BMVI selbst, indem es seine Dienst-Kfz am Standort Berlin regel-
maRig in Vertragswerkstatten warten und reparieren lasst.

Der Bundesrechnungshof hat wiederholt empfohlen, die hauseigene Kfz-Werk-
statt zu schlieRen. Das BMVI ist dem bisher nicht gefolgt.

21.1 Prifungsfeststellungen

Erstmals im Jahr 2009 hatte der Bundesrechnungshof festgestellt, dass die haus-
eigene Kfz-Werkstatt des BMVI am Standort Bonn mit Wartungs- und Reparatur-
arbeiten nicht ausgelastet war. Er hatte empfohlen, sie zu schlieBen. Im Jahr
2012 hatte das BMVI zugesagt, die Kfz-Werkstatt Ende 2014 aufzuldsen.

Auf Nachfrage des Bundesrechnungshofes erklarte das BMVI im Jahr 2015 je-
doch, die Werkstatt entgegen seiner Zusage weiter betreiben zu wollen. Zur Be-
grindung verwies es auf ,ministerielle Aufgaben™ der Kfz-Werkstatt. Mit einer
Untersuchung habe es zudem nachgewiesen, dass der Betrieb wirtschaftlich sei.

Die Kfz-Werkstatt ist u. a. ausgestattet mit zwei Zwei-Saulen-Hebeblhnen, einer
Achsmessanlage mit Scherenhebeblihne, einer Ultraschall-Radwaschmaschine,
einer Reifenmontagemaschine, einem Rader-Auswuchtgerat, einem Bremsen-
prifstand, einem Abgastester fir Haupt- und Abgasuntersuchungen sowie elek-
tronischen Geraten zur Fahrzeugdiagnose.

Wahrnehmung ministerieller Aufgaben

Die Kfz-Werkstatt soll flir das Fachreferat ,Fahrzeugsicherheit und innovative
Technologien™ des BMVI tatig geworden sein. Dieses Fachreferat entwickelt Vor-
schriften (iber die technische Uberwachung von Fahrzeugen. Dabei soll die Werk-
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statt technische Aspekte der Vorschriftenentwiirfe erprobt und auf Machbarkeit
geprift haben.

Der Bundesrechnungshof fand jedoch keine Nachweise darlber vor, dass die Kfz-
Werkstatt tatsachlich in den ministeriellen Meinungsbildungsprozess eingebun-
den war. Das BMVI hatte weder Auftrage des Fachreferats an die Kfz-Werkstatt
noch deren Ausflihrung dokumentiert. Es konnte auch nicht belegen, dass das
Fachreferat Ergebnisse von Machbarkeitsprifungen der Kfz-Werkstatt bei der
Entwicklung von Rechtsvorschriften bertcksichtigt hat.

Mit der Bundesanstalt flir StraBenwesen (BASt) verfligt das BMVI in seinem Ge-
schaftsbereich im Ubrigen lber eine Forschungseinrichtung, mit der es zu The-
men der Fahrzeugsicherheit bereits zusammenarbeitete. Etwa 35 km von Bonn
entfernt verfligt die BASt Uber eine flr Versuchszwecke genutzte Fahrzeughalle,
die dhnlich der Kfz-Werkstatt des BMVI ausgestattet ist.

Wartung und Reparatur von Dienst-Kfz

Das BMVI will seine Kfz-Werkstatt dartber hinaus genutzt haben, um eigene
Dienst-Kfz und solche anderer Behdrden zu warten und zu reparieren sowie an
diesen Haupt- und Abgasuntersuchungen abzunehmen. Laut den Prifbichern
fuhrte die Kfz-Werkstatt in den Jahren von 2013 bis 2016 durchschnittlich jeweils
17,5 Hauptuntersuchungen durch. Nachweise Uber konkrete Reparaturauftrage
fand der Bundesrechnungshof in den Werkstattblichern nur ganz vereinzelt vor.
Allenfalls waren dort Stichworte wie ,Raderwechsel™ oder ,Inspektion™ notiert.

Wahrend das BMVI seine Dienst-Kfz in der Vergangenheit kaufte und Gber meh-
rere Jahre betrieb, schlieBt es inzwischen einjéhrige Leasingvertrage ab. Bei ei-
nem GroBteil der Dienst-Kfz handelt es sich also um Neuwagen, die Uber eine
Herstellergarantie verfiigen und im Reparaturfall in einer Vertragswerkstatt des
Herstellers instand zu setzen waren. Die Dienst-Kfz am Standort Berlin Idsst das
BMVI jedenfalls regelmaBig in Vertragswerkstatten warten und reparieren.

Wirtschaftlichkeit nicht nachgewiesen

Far die nichtministeriellen Tatigkeiten seiner Kfz-Werkstatt (Wartung, Reparatur,
Haupt- und Abgasuntersuchungen) erstellte das BMVI eine Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchung. Damit wollte es zeigen, dass die Nutzung der hauseigenen Kfz-Werk-
statt glnstiger als die Nutzung externer Werkstatten ist.

Dabei beschrankte es sich auf einen Kostenvergleich. Die laufenden Betriebs-
und Investitionsausgaben des hauseigenen Werkstattbetriebs erfasste es nicht
vollstandig. Die Ausgaben, die im Fall der Beauftragung externer Werkstatten zu
erwarten sind, schatzte das BMVI nicht belastbar ab; weder hatte es seinen tat-
sachlichen Bedarf an Werkstattleistungen ermittelt noch den Markt erkundet, um
das glinstigste Angebot flr die bendtigten Leistungen zu finden.

Das in seiner Kfz-Werkstatt beschaftigte Personal setzte das BMVI auch flr Ver-
waltungs- und Hilfstatigkeiten ein, die keine Werkstattraumlichkeiten und -gerate
voraussetzen, z. B. An- und Abmeldung von Dienst-Kfz und deren Uberfiihren in
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Vertragswerkstatten, allgemeine Fahrzeugpflege oder Reparatur von Fahrradern.
Gleichwohl nahm es dies nicht zum Anlass, die Auslastung der Werkstatt oder de-
ren Aufgaben zu hinterfragen.

Ungeachtet der Empfehlung des Bundesrechnungshofes sowie der Zusage des
BMVI, die Kfz-Werkstatt mangels Auslastung zu schlieBen, investierte das BMVI
in neue Geradte. So kaufte es z. B. eine lasergestiitzte Achsmessanlage mit Sche-
renhebebihne fir 48 000 Euro. Dabei bericksichtigte es nicht die naheliegende
Variante von Achsvermessungen in externen Werkstatten. Eine Ultraschall-Rad-
waschmaschine fir 15 000 Euro beschaffte es, obwohl bereits ein Uberdachter
Waschplatz fir die Reinigung von Fahrzeugen vorhanden war. Das BMVI nahm
diese und weitere Investitionen auch nicht zum Anlass, die Wirtschaftlichkeit des
Werkstattbetriebs insgesamt zu hinterfragen.

21.2  Wirdigung

Die Argumente des BMVI fur den Betrieb der Kfz-Werkstatt lieBen sich aus Sicht
des Bundesrechnungshofes nicht belegen. Er hat keine Nachweise vorgefunden,
dass die Kfz-Werkstatt fur ministerielle Aufgaben notwendig oder als handwerklich
tatiger Betrieb notwendig und wirtschaftlich ist. Auch hat der Bundesrechnungshof
keine sonstigen Griinde gesehen, warum der Betrieb erforderlich sein kénnte.

Sofern die praktische Erprobung von Vorschriften flr die ministerielle Aufgaben-
wahrnehmung notwendig sein sollte, hat der Bundesrechnungshof empfohlen, auf
die technisch-wissenschaftlichen Kapazitaten der BASt zurlickzugreifen. Er hat es
weder fur notwendig noch fur wirtschaftlich gehalten, dass das BMVI fir diesen
Zweck in seinem Geschaftsbereich zwei dhnlich ausgestattete Einrichtungen un-
terhalt.

Mit seinen marktiblichen Werkstattleistungen hat das BMVI zudem Anbietern
des freien Marktes die Aussicht auf Auftréage entzogen.

Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen des BMVI sowohl hinsichtlich des Betriebs
der hauseigenen Kfz-Werkstatt als solcher als auch hinsichtlich der Beschaffung

einzelner Gerate hat der Bundesrechnungshof als unzureichend kritisiert.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMVI erneut empfohlen, den Werkstattbetrieb
einzustellen.

21.3  Stellungnahme
Das BMVI ist den Empfehlungen des Bundesrechnungshofes nicht gefolgt.
Die fehlenden Nachweise fiir die ministerielle Tatigkeit der Kfz-Werkstatt und de-

ren Auslastung hat das BMVI nicht bestritten. Den geringen Dokumentationsum-
fang hat es u. a. mit ,starken Verschmutzungen und Olverschmierungen" bei der
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Arbeit eines Kfz-Mechanikers erklart, die gleichzeitige Birotatigkeiten ausschlés-
sen. Die Kfz-Werkstatt sei eine handwerklich tatige Organisationseinheit und kei-
ne aktenfihrende Stelle, die prifbare Dokumente produziere.

Im BMVI sei es ,gangige Praxis", die zusammen mit Verbanden und den Bundes-
ldndern erarbeiteten Vorschriftenentwirfe auf Praxistauglichkeit und Effizienz in
der behérdeneigenen Kfz-Werkstatt Gberpriifen zu lassen. Ziel sei es, dem direk-
ten Einfluss Dritter vorzubeugen und eine neutrale Einschdtzung sicherzustellen.
Aktuelle Probleme mit der Automobilindustrie, z. B. im Zusammenhang mit dem
Abgasskandal, bestatigten die Notwendigkeit einer solchen unabhangigen behdor-
deneigenen Einrichtung. Nach Auskunft des zustandigen Fachreferats werde der
Teil der ministeriellen Aufgaben in der Werkstatt deutlich zunehmen. Es sei drin-
gend notwendig, flr das BMVI eine eigene und unabhangige ,Prifinstanz" zur
Fahrzeugliberwachung auf- bzw. auszubauen. Die von den derzeit tatigen Priifor-
ganisationen Ubersandten Daten seien auf Objektivitat und Neutralitat zu Gber-
prifen. Eine Ubertragung dieser Aufgabe auf nachgeordnete Behdrden scheide
aus, da dort weder die notwendige Infrastruktur, die Kapazitaten, noch das hier-
fir notwendige Fachwissen vorhanden seien.

Das BMVI sehe seine Kfz-Werkstatt auch als Handwerksbetrieb, der Reparaturen
und Wartungen insbesondere der behdrdeneigenen Fahrzeuge ,schnell, kosten-
glinstig, unblrokratisch und damit effizient und einsatzgerichtet" erledigt. Dies
fihre zu einer auBergewdhnlich hohen Verfligbarkeit. Unter einer Pflicht zur Doku-
mentation der Arbeiten wiirde die Effizienz ,absehbar erheblich leiden®. Der Ein-
satz der Ultraschall-Radwaschmaschine sei im Ubrigen die ,umweltfreundlichste,
materialschonendste, effektivste und sicherste Methode, Autoreifen zu reinigen®.

Die Kfz-Werkstatt des BMVI beschéftige dauerhaft lediglich einen Mitarbeiter des
mittleren Dienstes. Wegen der insgesamt geringen Ausgaben sei sie als MaBnah-
me mit geringer finanzieller Bedeutung anzusehen. Die Kritik des Bundesrech-
nungshofes insbesondere an der Form der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung kén-
ne das BMVI daher nicht nachvollziehen.

21.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hélt an seiner Empfehlung fest, die hauseigene Kfz-
Werkstatt umgehend zu schlieBen.

Die Arbeitsablaufe innerhalb der Bundesregierung regelt die Gemeinsame Ge-
schaftsordnung der Bundesministerien. Danach mussen Stand und Entwicklung
der Vorgangsbearbeitung jederzeit aus den Akten nachvollziehbar sein. Die Aus-
fihrungen des BMVI zu ,starken Verschmutzungen und Olverschmierungen" bei
der Arbeit eines Kfz-Mechanikers, die gleichzeitig Blrotatigkeiten ausschldssen,
liegen deshalb neben der Sache. Die vom BMVI reklamierte ministerielle Tatigkeit
der Kfz-Werkstatt hatte dort, zumindest aber in den Akten des Fachreferats
dokumentiert werden mussen. Beides war nicht der Fall.
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Belege zu Planungen des BMVI, eine neue hausinterne ,Prifinstanz" zu schaffen,
hat der Bundesrechnungshof nicht vorgefunden. Im Zusammenhang mit dem
Thema ,Abgasskandal™ erinnert er daran, dass das BMVI das Kraftfahrtbundes-
amt im Jahr 2016 angewiesen hatte, staatliche Priifstande zur Uberpriifung des
SchadstoffausstoBes von Fahrzeugen aufzubauen. Der 5. Untersuchungsaus-
schuss des 18. Deutschen Bundestages gemal Artikel 44 des Grundgesetzes for-
derte in seinem abschlieBenden Bericht (Bundestagsdrucksache 18/12900), das
Kraftfahrtbundesamt personell und finanziell zu starken. Insofern kann der Bun-
desrechnungshof die pauschale Ablehnung des BMVI, auf die Kapazitaten fachlich
zustandiger nachgeordneter Behorden zuriickzugreifen, nicht nachvollziehen.
Ihm ist auch keine Absicht des BMVI bekannt, Daten 6ffentlich bestellter Prifor-
ganisationen pauschal anzuzweifeln und auf Objektivitat und Neutralitat zu Gber-
prifen.

Das BMVI selbst betrachtet die Kfz-Werkstatt als Handwerksbetrieb, der Repara-
turen und Wartungen behérdeneigener Fahrzeuge durchfiihrt. Damit bestatigt es,
dass die hauseigene Werkstatt im Wesentlichen marktibliche Leistungen er-
bringt, die bereits von zahlreichen Werkstatten auf dem freien Markt angeboten
werden. Der Umfang der mit 6ffentlichen Mitteln erbrachten Leistung ist dabei
unerheblich. Der Bundesrechnungshof weist darauf hin, dass das BMVI seine
Dienst-Kfz am Standort Berlin regelmaBig durch Vertragswerkstatten warten und
reparieren lasst, hierflr also keine eigene Werkstatt bendtigt.

Unabhdngig von der gewahlten Form der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung sieht
der Bundesrechnungshof auch in den Ausfiihrungen der Stellungnahme des BMVI
keinen Beleg dafir, dass der Betrieb der hauseigenen Kfz-Werkstatt notwendig
und wirtschaftlich ist.
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22 Auf Uberfllssiges Bereisungsschiff verzichten
(Kapitel 1203 Titel 514 01)

Zusammenfassung

Das WasserstraBen- und Schifffahrtsamt Berlin (Amt) hat sein sogenanntes Be-
reisungsschiff lediglich an durchschnittlich 54 Tagen pro Jahr eingesetzt. Aufgabe
eines Bereisungsschiffes ist es, Personal der WasserstraBen- und Schifffahrtsver-
waltung zu transportieren, um z. B. Anlagen an WasserstralBen zu besichtigen. Es
dient auch dienstlichen Besprechungen und Veranstaltungen an Bord.

Das Schiff ist dienstlich nicht notwendig, sein Betrieb unwirtschaftlich. Indem das
Amt das Bereisungsschiff flir private und dienstlich nicht notwendige Fahrten
samt Verpflegung an Bord bereitgestellt hat, entzog es Unternehmen der freien
Wirtschaft zudem Auftrage.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, das 60 Jahre alte Schiff stillzulegen und
zu verduBern. Die dem Amt vorgesetzte Generaldirektion WasserstraBen- und
Schifffahrt (Generaldirektion) erklarte zundchst, das Bereisungsschiff durch das
Amt weiter betreiben zu wollen. Das BMVI hat inzwischen zugesagt, auf das Be-
reisungsschiff zu verzichten und es aussondern zu lassen. Angesichts der Erkla-
rung der Generaldirektion hélt es der Bundesrechnungshof fiir erforderlich, dass
das BMVI das Amt ausdriicklich anweist, das Schiff umgehend stillzulegen und zu
verduBern.

22.1  Prlufungsfeststellungen

Das WasserstraBen- und Schifffahrtsamt Berlin (Amt) betreibt ein Bereisungs-
schiff, das mit drei Beschaftigten besetzt ist. Aufgabe eines Bereisungsschiffes
ist es, Personal der WasserstraBen- und Schifffahrtsverwaltung (WSV) zu trans-
portieren, um z. B. Anlagen an WasserstraBen zu besichtigen. Es dient auch
dienstlichen Besprechungen und Veranstaltungen an Bord.

Im Jahr 2010 forderte das BMVI seine nachgeordneten Behorden auf, dienstliche
Veranstaltungen grundsatzlich nur in den Dienststellen und ortsnah durchzufih-
ren. Eigene Verkehrsmittel seien duBerst zuriickhaltend zu nutzen. Nach einem
vorgegebenen Kriterienkatalog misse der Einsatz eigener Verkehrsmittel geeig-
net, erforderlich und angemessen, der dienstliche Charakter eindeutig und nach-
vollziehbar sein. Seit dem Jahr 2011 genehmigt die jeweils vorgesetzte Dienst-
stelle die einzelnen Einsatze. Sie hat sich dabei an den Kriterien des BMVI aus
dem Jahr 2010 zu orientieren.
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Im Oktober 2015 ersetzte das Amt sein stark reparaturbedurftiges Bereisungs-
schiff durch ein Gber 60 Jahre altes Bereisungsschiff einer anderen Dienststelle
der WSV. Im Jahr 2017 priifte der Bundesrechnungshof den Betrieb des Berei-
sungsschiffes.

Kein Bedarf nachgewiesen

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass das Amt sein Bereisungsschiff in den
Jahren von 2012 bis 2016 durchschnittlich nur an 54 Tagen pro Jahr einsetzte.
Unter den Einsatzen befanden sich private Besichtigungsfahrten Dritter. Weitere
Fahrten dienten Besprechungen, z. B. einer Personalratssitzung oder einer Sit-
zung der Gemeinsamen Geschaftsstelle Elektromobilitdt der Bundesregierung.

Die Notwendigkeit der einzelnen Fahrten dokumentierte das Amt nur mit stich-
wortartigen Kurzbegriindungen. Diese lieBen nicht erkennen, dass es die vom
BMVI vorgegebenen Kriterien geprift hatte. Es fehlten Hinweise auf das Bundes-
interesse, aber z. B. auch Angaben zu Ausgaben und zu alternativen Méglichkei-
ten der Bedarfsdeckung. Gleichwohl genehmigte die Generaldirektion Wasser-
straBen und Schifffahrt (Generaldirektion) als vorgesetzte Dienststelle die
jeweiligen Fahrten.

Ausgaben fiir das Bereisungsschiff

Die jahrlichen Ausgaben fir die Unterhaltung des Bereisungsschiffes bezifferte
das Amt mit durchschnittlich rund 91 000 Euro. Intern erbrachte Leistungen, z. B.
von Beschaftigten seines Bauhofes, flir Reinigungs-, Wartungs- und Reparatur-
arbeiten, erfasste es dabei nicht.

Far die Besatzung gab das Amt jahrlich rund 210 000 Euro aus. War das Berei-
sungsschiff nicht im Einsatz, will es die drei Besatzungsmitglieder anderweitig
beschaftigt haben. Einen Nachweis Uber diese Einsatzzeiten konnte das Amt nicht
vorlegen.

Der Bundesrechnungshof schatzte die jahrlichen Ausgaben flir den Betrieb des
Bereisungsschiffes insgesamt auf mehr als 200 000 Euro. Dabei legte er die Aus-
gaben fir die Unterhaltung und die intern erbrachten Leistungen sowie anteilig
die Personalausgaben zugrunde.

Auf dieser Grundlage ermittelte er bei durchschnittlich 54 Einsatztagen im Jahr
einen Tagessatz von rund 3 700 Euro. Nach Recherchen des Bundesrechnungs-
hofes boten gewerbliche Anbieter vierstiindige Fahrten mit 30 bis 40 Personen
flr unter 1 000 Euro an.

Derzeit plant das Amt verschiedene Umbauten an Sanitér- und Kichenanlagen
des Uber 60 Jahre alten Bereisungsschiffes. Die hierflir benétigten Haushaltsmit-
tel hat es bisher nicht ermittelt.
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Bereitstellen von Verpflegung an Bord

Allen Nutzerinnen und Nutzer des Bereisungsschiffes bot das Amt auf Wunsch
Speisen und MenUs an, die ein Kochmatrose zubereitete. Dabei erstatteten die
Nutzerinnen und Nutzer lediglich die Ausgaben flr die Lebensmittel.

22.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat es fur nicht vertretbar gehalten, ein Bereisungs-
schiff zu betreiben, das durchschnittlich nur an 54 Tagen pro Jahr eingesetzt
wird. Spatestens als das Amt das 60 Jahre alte Bereisungsschiff einer anderen
Dienststelle Gibernahm, hatte es die Notwendigkeit und die Wirtschaftlichkeit die-
ser MaBnahme prifen muissen.

Ohne Nachweis der Notwendigkeit und der Wirtschaftlichkeit waren aus Sicht des
Bundesrechnungshofes aber auch die Ausgaben fiir die Einzelfahrten nicht hin-
nehmbar. Die wenigen dienstlichen Bereisungen und Veranstaltungen kénnte das
Amt glnstiger mithilfe angemieteter Schiffe durchfihren.

Indem das Amt das Bereisungsschiff flir private und dienstlich nicht notwendige
Fahrten einschlieBlich Verpflegung an Bord bereitstellte, hat es zudem Unterneh-
men der freien Wirtschaft unter Einsatz von Bundesmitteln Auftrage entzogen.

Der Bundesrechnungshof hat weiter kritisiert, dass auch die Generaldirektion die
Vorgaben des BMVI nicht beachtete, als sie die Einzelfahrten genehmigte.

Er hat dem Amt empfohlen, auf die geplanten Umbauten zu verzichten, das
60 Jahre alte Bereisungsschiff stillzulegen und zu verauBern.

22.3  Stellungnahme

Die dem Amt vorgesetzte Generaldirektion hat eingerdumt, dass das Bereisungs-
schiff nicht ausgelastet ist. Dieses stehe allerdings allen Behérden des Bundes
und des Landes zur Verfiigung. Die mangelhafte Auslastung flihre sie auf den ge-
ringen Bekanntheitsgrad und damit die geringe Nachfrage zurtick. Die Wirt-
schaftlichkeit des Betriebs lasse sich im Ubrigen nicht priifen, weil ein behérd-
liches Bereisungsschiff ,nie einen wirtschaftlichen Ertrag erbringen® kénne. Der
Aufwand, die Einsatzzeiten der Besatzung auf anderen Schiffen zu erfassen, sei
»~Sehr hoch und nicht verhaltnismagig". Gleiches gelte fir die vollstandige Erfas-
sung von Verpflegungskosten an Bord und die Vergabe dienstlicher Fahrten an
Dritte. Die Generaldirektion hat mitgeteilt, sie werde den Empfehlungen des Bun-
desrechnungshofes nicht folgen. Das Amt werde das Bereisungsschiff weiter be-
treiben.

In Kenntnis dieser Erklarung der Generaldirektion hat das BMVI inzwischen zuge-
sagt, auf das Bereisungsschiff zu verzichten und es auszusondern.
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22.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof weist darauf hin, dass sich der Betrieb des Bereisungs-
schiffes am Bedarf des Amtes orientieren und wirtschaftlich sein muss. Die
Stellungnahme der Generaldirektion zeugt von mangelndem Verstandnis der
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, die fir jegliches Verwal-
tungshandeln gelten.

Der Bundesrechnungshof begriiBt, dass das BMVI auf das Bereisungsschiff ver-
zichten will. Angesichts der Stellungnahme der Generaldirektion halt er es jedoch
fur erforderlich, dass das BMVI das Amt ausdrucklich anweist,

= auf die geplanten Umbauten zu verzichten,

= das Bereisungsschiff umgehend stillzulegen und

= (ber eine Verwertungsplattform des Bundes zu verauBern.

Das weitere Vorgehen des Amtes wird der Bundesrechnungshof begleiten.
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Bundesministerium der Verteidigung
(BMVQ)

23 Bundeswehr riskiert, mit der ,,Trendwende
Personal™ bis zu 2 500 Uberfllssige Dienst-
posten einzurichten
(Kapitel 1403, 1411 und 1413)

Zusammenfassung

Zwei groRe Amter der Bundeswehrverwaltung begriindeten ihren Bedarf an zu-
satzlichem Personal Uberwiegend nicht sachgerecht und nachvollziehbar. Das BMVg
erkannte im Zuge der ,,Trendwende Personal“ trotzdem 3 200 neue Dienstposten
fur diese Amter an. Fur 2 500 dieser Dienstposten fehlten Personalbedarfsermitt-
lungen mit angemessenen Methoden. Fur sie dirfen nach den Grundséatzen des
Haushaltsrechts im Haushaltsplan keine Planstellen und Stellen ausgebracht wer-
den. Sie kbnnen bis zu 137 Mio. Euro unndtige Personalausgaben pro Jahr verur-
sachen. Ein Teil der Dienstposten war fur Aufgaben vorgesehen, deren Umfang
noch nicht feststand oder die absehbar wegfielen. Mehrere Dienstposten ver-
wandte die Bundeswehr spéter fur andere Zwecke als vorgesehen. Als Grundlage
far die Entscheidungen des Haushaltsgesetzgebers Uber Planstellen und Stellen
sind die Ergebnisse dieser mangelhaften Bedarfsermittlungen ungeeignet.

Das BMVg sollte seine Entscheidungen Uber die Dienstpostenforderungen der bei-
den Amter durch sachgerechte und methodisch einwandfreie Personalbedarfs-
ermittlungen uUberprifen. Die nicht Uberpriften Dienstposten sollte es nicht be-
setzen. Dienstposten, die inzwischen besetzt sind, sollte es unter den Vorbehalt
einer Uberprifung innerhalb von zwei Jahren stellen. Kiinftig sollte es einen Per-
sonalbedarf erst zugestehen, wenn er mit anerkannten Methoden ermittelt ist.

23.1  Prufungsfeststellungen

Trendwende Personal

Im Mai 2016 klindigte das BMVg die ,Trendwende Personal® an. Der Personalum-
fang der Bundeswehr musse sich an den Aufgaben orientieren. Eine starre Ober-
grenze wie bisher verhindere dies. Ein ,,Personalboard“ des BMV(g legt seitdem
den Personalbedarf jahrlich fur die folgenden sieben Jahre fest. Mit der Trendwen-
de Personal soll die Bundeswehr bis zum Jahr 2024 gegeniber der bisherigen Ziel-
groBe von 185 000 auf 198 000 Soldatinnen und Soldaten wachsen. Die Zahl der
Planstellen und Stellen fur zivile Beschaftigte soll von 56 000 auf 61 400 steigen.
Dem Verteidigungsausschuss des Deutschen Bundestages berichtete das BMVg
im Jahr 2017, die neuen ZielgrofRen seien das Ergebnis einer sorgfaltigen Analyse.
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Der Wehrbeauftragte des Deutschen Bundestages berichtete, dass im Jahr 2017
mindestens 21 000 Dienstposten flr militdrisches Personal nicht besetzt waren.

Der Bundesrechnungshof hat gepriift, wie die Bundeswehr fir das ,,Personal-
board 2016 den Personalbedarf des Bundesamtes fur das Personalmanagement
der Bundeswehr (Personalamt) und des Bundesamtes fur Infrastruktur, Umwelt-
schutz und Dienstleistungen der Bundeswehr (Dienstleistungsamt) mit ihren
nachgeordneten Behdrden fiur die Jahre von 2017 bis 2023 ermittelte.

Personalbedarfsermittlung

Dienstposten missen im Haushalt mit Planstellen oder Stellen unterlegt sein.
Diese diurfen nur ausgebracht werden, wenn sie mit angemessenen Methoden
der Personalbedarfsermittlung sachgerecht und nachvollziehbar begriindet sind.
Grundlage einer Personalbedarfsermittlung soll grundséatzlich eine Organisations-
untersuchung sein. Organisationsuntersuchungen beinhalten eine Aufgabenkritik
und haben das Ziel, Prozesse und Strukturen wirksam und wirtschaftlich zu ge-
stalten.

Das BMVg hatte das Personalamt und das Dienstleistungsamt im Jahr 2012 ohne
Organisationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittlungen neu aufgestellit.
Im Personalamt mit den nachgeordneten Karrierecentern zentralisierte es die
Personalgewinnung und -verwaltung. Im Dienstleistungsamt und den nachge-
ordneten Behérden bindelte es Aufgaben der friheren Wehrverwaltung und
den Brandschutz. Einschlief3lich ihrer nachgeordneten Behdrden umfassten im
Jahr 2017 das Personalamt rund 7 000 und das Dienstleistungsamt

23 300 Dienstposten.

Kurz nach ihrer Aufstellung begannen die Amter, ihre Aufgabenerfiillung zu eva-
luieren. Das Dienstleistungsamt beendete die Evaluation nicht; das Personalamt
erarbeitete fur seinen Bereich Anpassungsvorschlage. Das BMVg bezweifelte in
beiden Fallen, dass die Erkenntnisse geeignet waren, den Personalbedarf zu be-
rechnen. Es hielt Organisationsuntersuchungen mit Personalbedarfsermittlungen
fur erforderlich. Fur das Personalamt beauftragte das BMVg eine Organisations-
untersuchung. Sie soll im Jahr 2019 abgeschlossen sein.

In Vorbereitung des Personalboards 2016 griff das BMVg auf Erkenntnisse aus
den Evaluationen sowie auf Ergebnisse aus Abfragen und Schatzungen der Amter
zurtuck. Planungsannahmen und Berechnungen, die den Schatzungen zugrunde
lagen, fand der Bundesrechnungshof haufig nicht vor.

Das Personalboard 2016 erkannte alle Forderungen von 3 207 zusatzlichen
Dienstposten fiir die beiden Amter und deren nachgeordnete Bereiche an.
Die Anzahl ihrer Dienstposten erhéht sich damit bis zum Jahr 2024 um mehr
als 10 %. Das BMVg begriindete 724 der zusatzlichen Dienstposten mit einer
Personalbedarfsermittlung unter Anwendung angemessener Methoden:
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Durch das Personalboard 2016 anerkannte Personalforderungen
(Dienstposten) Tabelle 23.1

davon mit angemessenen jahrliche Personal-
Methoden begriindet ausgaben fiir die

nicht begriindeten
Dienstposten?

Personalamt 935 0 935 51 Mio. Euro
Dienstleistungsamt 2272 724 1548 85 Mio. Euro
Summe 3 207 724 2483 137 Mio. Euro

Erlauterung:

a Zugrunde gelegt sind durchschnittliche Personalausgaben pro Mitarbeiter von 55 000 Euro/Jahr inkl. Zufihrungen an den
Versorgungsfonds. Abweichungen durch Rundungen.

Quelle: Auswertung Bundesrechnungshof.

Die anerkannten Forderungen bezogen sich teilweise auf Aufgaben, deren Um-

fang noch nicht feststand:

= Das Personalboard 2016 genehmigte zusatzliche Dienstposten flir den Betrieb
von Truppenlbungsplatzen bevor die Nutzung der Gelande feststand. Den Trup-
penubungsplatz Jagerbrick beispielsweise hatte das BMVg im Jahr 2012 zu ei-
nem Standortibungsplatz herabgestuft. Die Organisationseinheiten, die flir den
Betrieb als Truppentbungsplatz notwendig waren, hatte es aufgeldst. Im Jahr
2016 plante es, das Gelande erneut als Truppenlbungsplatz zu nutzen. Das
Dienstleistungsamt forderte flir den Betrieb 81 Dienstposten. MaBstab war die
Anzahl der Dienstposten der friiheren Organisationseinheiten. Das BMVg erhoh-
te die Forderung auf 150 Dienstposten. Mit einer Dienstpostenreserve wollte es
auf ausstehende Nutzerforderungen reagieren kénnen. Fur den Fall, dass das
Gelédnde weiterhin als Standortiibungsplatz betrieben werden sollte, hatte das
Dienstleistungsamt zusatzlich 19 Dienstposten gefordert. Das Personalboard
2016 erkannte auch diesen Bedarf an.

= Im Personalamt rechnete das BMVg mit einer zunehmenden Aufgabenmenge
durch eine klinftig groBere Bundeswehr. Das Personalboard 2016 genehmigte
225 zusatzliche Dienstposten. Spater hielten es einzelne Abteilungen des Perso-
nalamtes fur nicht absehbar, wie sich eine groRere Bundeswehr auf ihre Aufga-
ben auswirken wird. Sie schlugen deshalb vor, die zugewiesenen Dienstposten
vorlaufig zuzuordnen.

In anderen Fallen war absehbar, dass der Bedarf entfallt. Beispielsweise konnte
die Musterung von Reservistinnen und Reservisten vor einer Wehrubung nur in
ausgewahlten Karrierecentern stattfinden. Nach Beschwerden Uber weite Anrei-
sen entschied das BMVg, in allen Karrierecentern Dienstposten flr arztliches Per-
sonal und Unterstltzungspersonal zur Musterung von Reservistinnen und Reser-
visten einzurichten. Das Personalboard 2016 erkannte daflir 33 zusatzliche
Dienstposten an. Seit Mitte 2016 sollen Reservistinnen und Reservisten jedoch
vor einer Wehriibung zu ihrem Gesundheitszustand nur schriftlich angehért wer-
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den. Eine Musterung in einem Karrierecenter ist meistens nicht mehr notwendig.
Im Regelfall nimmt der Truppenarzt am Dienstort zu Beginn der Wehribung die-
se Untersuchung vor.

Verwendung der Dienstposten

In folgenden Fallen verwandte das Personalamt die zugewiesenen Dienstposten

abweichend von den Entscheidungen des Personalboards 2016 fur andere Zwecke:

= In drei Karrierecentern verzichtete das Personalamt auf Dienstposten flr die
Musterung von Reservistinnen und Reservisten. Stattdessen verwandte es sie
far allgemeine Einstellungsuntersuchungen in einem einzelnen Karrierecenter.

= \Von den 225 Dienstposten, die das Personalamt wegen der kiinftig groBeren
Bundeswehr erhalten hatte, entfielen 75 Dienstposten auf die Personalverwal-
tung und auf Querschnittsaufgaben. Nachtraglich gab das BMVg an, dass das
Personalamt damit noch keinen kiinftigen Mehrbedarf decken sollte. Stattdes-
sen ndhere sich das Personalamt zunachst einer auskémmlichen Personalaus-
stattung fur die derzeitigen Aufgaben an.

Personalforderungen unmittelbar vor oder wahrend einer Organisations-
untersuchung

Der Bundesrechnungshof wies im Jahr 2017 darauf hin, dass das BMVg die
Karrierecenter umorganisieren will, obwohl die notwendigen Informationen zum
Personalbedarf fehlen (vgl. Bemerkungen 2016, Bundestagsdrucksache 18/11990
Nr. 2). Der Rechnungsprifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages hatte das BMVg im Jahr 2017 aufgefordert, die Umorganisa-
tion auf ein Mindestmal} zu reduzieren und unverziglich eine Organisationsunter-
suchung einzuleiten. Wahrend der Organisationsuntersuchung des Personalamtes
und vor Beginn der Organisationsuntersuchung der Karrierecenter schlug das
BMVg fir das ,Personalboard 2018™ mehr als 280 weitere Dienstposten fiir diese
Dienststellen vor. Sie seien fur die Personalgewinnung und -verwaltung notwen-
dig, um die Trendwende Personal zu realisieren.

23.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das BMVg den Personalmehrbe-
darf des Personalamtes und des Dienstleistungsamtes sowie ihrer nachgeordne-
ten Behorden flr das Personalboard 2016 tUberwiegend nicht sachgerecht und
nachvollziehbar begriindete. Er hat bezweifelt, dass alle 3 207 zusatzlichen
Dienstposten notwendig sind, da fir 2 483 Dienstposten angemessene Personal-
bedarfsermittlungen fehlten. Fir sie dirfen nach den Grundsatzen des Haus-
haltsrechtes im Haushaltsplan keine Planstellen und Stellen ausgebracht werden.
Das BMVg nimmt damit bis zu 137 Mio. Euro unnétige Personalausgaben pro Jahr
in Kauf.

Zur Vorbereitung des Personalboards 2016 nutzte das BMVg Erkenntnisse aus
Evaluationen, die es selbst flr eine Personalbedarfsermittlung flr ungeeignet
hielt. Daneben griff es lediglich auf Abfragen oder Schatzungen zuriick. Da haufig
auch nicht erkennbar war, welche Annahmen und Berechnungen den Schatzun-
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gen zugrunde lagen, waren die Ergebnisse keine tragfahige, nachvollziehbare
Grundlage. Der aufgezeigte Personalbedarf beruhte mehrheitlich auf behelfsma-
Big ermittelten oder gefiihlten Defiziten bei der Aufgabenerfillung.

Folge war, dass der Bedarf, beispielsweise an Musterungsarztinnen und -arzten
fur Reservistinnen und Reservisten, vorhersehbar wegfiel oder die Amter zuge-
wiesene Dienstposten flir andere Zwecke verwendeten. Personalforderungen flr
kunftige Aufgaben, deren Umfang noch nicht feststand, hatte das Personalboard
nicht anerkennen dirfen. Beispielsweise war offen, in welchen Bereichen des
Personalamtes zu welchem Zeitpunkt zuséatzliche Aufgaben durch eine grol3ere
Bundeswehr anfallen. Auch der Wunsch, Dienstpostenreserven fiur kiinftige For-
derungen zu schaffen, reicht fir eine Begriindung des Personalbedarfs nicht aus.
Der Bundesrechnungshof teilt daher nicht die Einschatzung des BMVg in dessen
Bericht an den Verteidigungsausschuss des Deutschen Bundestages, dass die
Entscheidung des Personalboards das Ergebnis einer sorgfaltigen Analyse gewe-
sen sei.

Er hat dem BMVg u. a. empfohlen, die Dienstpostenforderungen fiir das Personal-
amt und das Dienstleistungsamt durch sachgerechte und methodisch einwand-
freie Personalbedarfsermittlungen zu Uberprifen. Kinftig sollte es einen Perso-
nalbedarf erst anerkennen, wenn er mit anerkannten Methoden ermittelt ist.

Der Bundesrechnungshof halt es nicht flir vertretbar, dass das BMVg weitere Per-
sonalforderungen fur das Personalamt bertcksichtigt, wahrend dieses Gegen-
stand einer Organisationsuntersuchung ist. Organisationsuntersuchungen dienen
nicht der Uberprifung von Personalforderungen, sondern miissen deren Grund-
lage sein.

23.3  Stellungnahme

Das BMVg hat erwidert, dass nach der Neuausrichtung der Bundeswehr im Jahr
2011 die Anderungen der Aufbau- und Ablauforganisation und bei der Stationie-
rung noch nicht abgeschlossen seien. In den meisten Bereichen fehle es an einer
konsolidierten Aufgabenwahrnehmung tber mindestens ein Jahr hinweg. Eine
Aufgabenkritik und eine Prozessoptimierung seien daher nicht moéglich gewesen.
Den Personalbedarf habe das BMVg mit anerkannten Methoden nur in ausge-
wahlten Bereichen ermitteln kdnnen. Das Personal- und das Dienstleistungsamt
hatten dennoch Teile einer methodischen Personalbedarfsermittlung angewandt,
beispielsweise das analytische Schatzverfahren und Expertenschatzungen. Es
treffe daher nicht zu, dass die Personalmehrforderungen auf behelfsmaBig ermit-
telten oder geflihlten Defiziten beruhten.

Zu einzelnen Beispielen nahm das BMVg wie folgt Stellung:

= Beim Ubungsplatz Jagerbriick habe das BMVg Dienstposten sowohl fiir den Be-
trieb eines Standort- als auch eines Truppenubungsplatzes bertcksichtigt. Die
Dienstposten fiir den Betrieb eines Standortiibungsplatzes habe es jedoch nicht
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eingerichtet; Planstellen und Stellen sowie Haushaltsmittel habe es nicht in An-
spruch genommen. Mit allen nicht benétigten Dienstposten werde es den Per-
sonalbedarf fur andere Aufgaben decken.

= Es treffe zu, dass die Methoden zur Bemessung des Personalbedarfs beim Per-
sonalamt fur eine groBere Bundeswehr nicht ausreichend gewesen seien. Der
Bundesrechnungshof verkenne jedoch, dass die Personalausstattung des Perso-
nalamtes bereits bei seiner Aufstellung nicht ausgereicht habe.

= In den Karrierecentern bestehe weiterhin Bedarf an Musterungsarztinnen und
-arzten fur Reservistinnen und Reservisten. Die Arbeitsmenge habe das BMVg
nicht ermitteln missen, da die Musterung von Reservisten flachendeckend in
allen Karrierecentern maéglich sein solle. Die Verwendung von Dienstposten an
einem anderen Ort sei Ergebnis einer Schwerpunktverlagerung. Die Aufgabe
»Musterung“ bleibe unverandert. Abweichend von der Bedarfsmeldung habe es
in einzelnen Karrierecentern einen generellen Mangel an Musterungsérztinnen
und -&rzten beheben wollen.

Insgesamt sei der Personalbedarf des Personalamtes und des Dienstleistungs-
amtes fur das Personalboard 2016 sachgerecht, methodenkonform und zeitlich
differenziert ermittelt. Veranderungen wiirden nachfolgende Personalboards
korrigieren.

23.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Einschatzung, dass der vom Personal-
board 2016 anerkannte Personalmehrbedarf des Personalamtes und des Dienst-
leistungsamtes Uberwiegend nicht mit angemessenen Methoden sachgerecht und
nachvollziehbar begrindet war. Unklar bleibt, woran das BMVg seine gegenteilige
Auffassung festmacht, da es selbst Mangel bei der Personalbedarfsermittlung
einraumte.

Die Neuausrichtung der Bundeswehr im Jahr 2011 rechtfertigt es nicht, jahrelang
haushaltsrechtliche Vorgaben zu missachten. Gerade bei neu aufgestellten Orga-
nisationseinheiten ist es von herausgehobener Bedeutung, die Aufgaben kritisch
zu bewerten, die Prozesse zu optimieren und den Personalbedarf zu ermitteln.
Dies gilt besonders dann, wenn Behdrden, wie das Personalamt und das Dienst-
leistungsamt, ohne Organisationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittlun-
gen aufgestellt wurden und wenn zusatzliches Personal gefordert wird.

Das BMVg hat bestatigt, flr das Personalboard 2016 nur Teile von Methoden zur
Personalbedarfsermittlung angewandt zu haben. Damit wird deutlich, dass die
Personalbedarfsermittlungen allenfalls behelfsmalRlig waren. Erst die Gesamtheit
der Verfahrensschritte ergibt zutreffende Ergebnisse Uber eine aufgabengerechte
Personalausstattung. Zudem verkennt das BMVg, dass eine Expertenschatzung
fur sich alleine keine Methode der Personalbedarfsermittlung ist. Sie dient ledig-
lich der Ermittlung quantitativer Daten, beispielsweise von Fallzahlen oder Bear-
beitungszeiten, um anschlieend den Personalbedarf zu berechnen.
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Wenn das Personalboard Dienstposten anerkannt hat, die nicht oder nicht mehr
benétigt werden, muss es seine Entscheidungen korrigieren und den Gesamtbe-
darf mindern. Es kann den tatséchlichen Personalbedarf der Bundeswehr nur
festlegen, wenn es Mehr- und Minderbedarfe getrennt bertcksichtigt und trans-
parent darstellt.

Das BMVg geht mit der mangelhaften Personalbedarfsermittlung das Risiko ein,
rund 2 500 unbegriindete Dienstposten einzurichten und unnétige Personalaus-
gaben von jahrlich bis zu 137 Mio. Euro zu verursachen. Die Entscheidungen des
Personalboards 2016 sind als Grundlage fir die Entscheidungen des Haushaltsge-
setzgebers Uber Planstellen und Stellen nicht geeignet.

Tausende vakante Dienstposten zeigen den Personalmangel der Bundeswehr.
Auch deswegen sollte die Bundeswehr darauf bedacht sein, dass sie nur die
Dienstposten einrichtet, die zur Aufgabenerfillung unbedingt erforderlich sind.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt weiterhin, die fir das Personalamt und das
Dienstleistungsamt anerkannten Dienstposten durch sachgerechte und metho-
disch einwandfreie Personalbedarfsermittlungen zu lGberprifen. Die nicht Gber-
priften Dienstposten sollte das BMVg nicht besetzen. Seine Anerkennung nicht
bendtigter Dienstposten sollte das Personalboard korrigieren. Dienstposten, die
inzwischen besetzt sind, sollte das BMVg unter den Vorbehalt einer Uberpriifung
innerhalb von zwei Jahren stellen. Kinftig sollte das BMVg einen Personalbedarf
erst anerkennen, wenn es ihn mit anerkannten Methoden ermittelt hat.
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24 Bundeswehr gefahrdet die IT-Sicherheit
In technischen und wissenschaftlichen
Dienststellen
(Kapitel 1413)

Zusammenfassung

In technischen und wissenschaftlichen Dienststellen der Bundeswehr bestehen
seit Jahren Sicherheitsmangel bei der IT. Der Bundesrechnungshof sieht dadurch
die zuverlassige Aufgabenerfillung der Dienststellen gefahrdet. Zu ihren wesent-
lichen Aufgaben gehort es, das fur die Bundeswehr vorgesehene Material zu un-
tersuchen und zu bewerten. Das zustandige Bundesamt fur Ausristung, Informa-
tionstechnik und Nutzung der Bundeswehr hat die Mangel eingeraumt. Allerdings
hat es bisher keine ausreichenden Anstrengungen unternommen, um die Risiken
zu verringern. Daftur fehle ihm geeignetes Personal. Der Bundesrechnungshof er-
wartet vom BMVg, dass es die IT-Sicherheitsmangel schnellstmoglich beseitigt.
Dafir sollte es den Dienststellen fur die besonders wichtigen IT-Sicherheitsauf-
gaben ausreichend Personal bereitstellen. Es muss daruber hinaus dafur sorgen,
dass dieses Personal hinreichend ausgebildet ist und Uber geeignete Unterstut-
zungssoftware verfugt.

24.1  Prufungsfeststellungen

Der Bundesrechnungshof prufte die IT in Dienststellen des Bundesamtes fur Aus-
rdstung, Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr (Bundesamt). Diese
technischen und wissenschaftlichen Dienststellen unterstutzen mit ihrer Fach-
expertise das Bundesamt dabei, die Bundeswehr mit geeignetem Material aus-
zuristen. Die Dienststellen sind jeweils fur bestimmte Ausristungsbereiche
zustandig. Sie verfugen Uber spezielle Kenntnisse und Fahigkeiten, z. B. in der
Fahrzeug-, Luftfahrt- und Schiffstechnik sowie in den Bereichen Elektronik,
Munition, Werkstoffe und Schutztechnologien. Um ihre Aufgaben erflllen zu
kdnnen, sind die Dienststellen auf eine sicher funktionierende IT angewiesen.
Sie mussen IT-Sicherheitsvorschriften der Bundeswehr einhalten, die auf den
Vorgaben des Bundesamtes fur Sicherheit in der Informationstechnik aufbauen.

Wesentliche Mangel

Neben Mdngeln bei der Beschaffung, dem Betrieb und der Verwaltung von IT
stellte der Bundesrechnungshof bei seiner Prufung gravierende konzeptionelle,
betriebliche und technische Mangel der IT-Sicherheit in den Dienststellen fest.
So hatten die Dienststellen weder untersucht noch festgelegt, welcher Schutz fur
ihre Geschaftsprozesse, die dabei verarbeiteten Informationen und die einge-
setzte IT Uberhaupt angemessen ist. Die Dienststellen verfligten Uber keine an-
wendbaren Konzepte oder ausreichend detaillierte Vorgaben zu notwendigen 1T-
Sicherheitsmalinahmen.
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Dienststellen lieRBen Teile ihrer IT nicht durch hierfur ausgebildetes IT-Fachperso-
nal, sondern von den Nutzerinnen und Nutzern selbst administrieren. Damit setz-
ten sie sich dem Risiko aus, ihre IT aufgrund fehlerhafter Konfiguration, unkon-
trolliert installierter Software oder unzureichender Sicherheitsupdates mit
Schadsoftware zu infizieren.

Die Dienststellen protokollierten sicherheits- und datenschutzrelevante Ereignis-
se in ihren IT-Systemen nicht in erforderlichem Umfang. Die aufgezeichneten
Protokolldaten werteten die Dienststellen nur ansatzweise aus (,,Auditing”). So
konnten die Dienststellen sicherheitskritische Ereignisse oder Datenschutzver-
stoRe beim Betrieb ihrer IT weder erkennen noch GegenmalRnahmen ergreifen.

Diese und weitere IT-Sicherheitsméangel bestanden zu grof3en Teilen bereits meh-
rere Jahre. Auch die zustandige bundeswehrinterne Kontrollinstanz hatte in den
letzten Jahren mehrfach berichtet, dass in technischen und wissenschaftlichen
Dienststellen die IT-Sicherheit nicht gewahrleistet war.

Personal

In den fur IT zustandigen Organisationseinheiten waren Dienstposten teilweise
seit Jahren unbesetzt. Dadurch war das Personal oft Uberlastet. Es orientierte
sich zwar an den IT-Sicherheitsvorschriften der Bundeswehr, war aber vielfach
nicht in der Lage, die wesentlichen Bestimmungen einzuhalten. Dazu fehlte dem
IT-Personal oft eine ausreichende Ausbildung und geeignete Unterstiitzungssoft-
ware. Dies galt auch fur das Personal, das in den Dienststellen mit der Gewahr-
leistung und mit der Prifung der IT-Sicherheit beauftragt war.

24.2  Wurdigung

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass die Dienststellen gegen Vorga-
ben des Bundesamtes fur Sicherheit in der Informationstechnik und IT-Sicher-
heitsvorschriften der Bundeswehr verstof3en haben. Die daraus resultierenden
IT-Sicherheitsméngel haben dazu gefuhrt, dass der IT-Betrieb der Dienststellen
erheblichen Gefahren ausgesetzt ist. Dadurch hat sich nach Ansicht des Bundes-
rechnungshofes auch eine Gefahr fur den Dienstbetrieb insgesamt und damit fur
die zuverlassige Aufgabenerfullung der Dienststellen ergeben.

Der Bundesrechnungshof hat deshalb das Bundesamt aufgefordert, die festge-
stellten Ma&ngel zu beheben. Dabei hat er u. a. empfohlen, ausreichendes Perso-
nal bereitzustellen sowie das IT-Sicherheitspersonal so auszubilden und mit ge-
eigneter Unterstitzungssoftware auszustatten, dass es seine Aufgaben
angemessen wahrnehmen kann.
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24.3  Stellungnahme

Das Bundesamt hat eingeraumt, dass die Feststellungen des Bundesrechnungs-
hofes im Wesentlichen zutreffen. Es habe erste Schritte unternommen, die Emp-
fehlungen umzusetzen. So habe es z. B. geplant, Dokumentationsvorlagen und
Mindestvorgaben fur den Betrieb besonders gefdhrdeter IT zusammenzustellen
und anzuweisen. Es hat dabei ausgefihrt, dass eine Umsetzung davon abhangig
sei, ob ausreichend Personal zur Verfigung gestellt werden kénne.

Das Bundesamt habe auch geplant, eine Initiative zur Erstellung eines bundes-
wehrweiten ,,Auditingrahmenkonzeptes” zu starten, auf das die Dienststellen
aufbauen kdnnten. Es hat dazu weiter ausgefihrt, dass fur eine Umsetzung die
aktuelle Personallage in den Dienststellen keinen Raum lasse.

Das Bundesamt ist in seiner Stellungnahme nicht darauf eingegangen, wie es
daftr sorgen will, dass seinen Dienststellen kiinftig ausreichendes IT-Personal
zur Behebung der IT-Sicherheitsméangel zur Verfigung steht.

Das BMVg hat die ausreichende Ausstattung der Dienststellen mit hinreichend
ausgebildetem IT-Personal als Schliissel zur Umsetzung der Empfehlungen des
Bundesrechnungshofes erkannt. Hierzu hat es darauf hingewiesen, dass es mit
der ,, Trendwende Personal“ erreicht habe, dass der Dienstpostenumfang der
betroffenen Dienststellen derzeit aufwachse. Es hat weiter ausgefihrt, dass die
Bundeswehr mit ihrer ,Attraktivitatsagenda“ neue Wege einschlage, um im Wett-
bewerb mit der Industrie Dienstposten fur IT-Fachkrafte besetzen zu kdnnen.

Das BMVg hat auch dargelegt, dass das Bundesamt kurzfristig weitere Mal3nah-
men ergriffen habe, um IT-Sicherheitsrisiken zu begegnen. So habe es ,die Ein-
richtung von geschulten IT-Sicherheitsgehilfen in allen Abteilungen des Bundes-
amtes als first point of contact in Fragen der Informationssicherheit™ vorgesehen.
Dies ermdgliche ,,eine Entlastung des Bereiches IT-Sicherheit des Bundesamtes
und dadurch die Generierung von Kapazitdten flir die Unterstlitzung der IT-
Sicherheit der Dienststellen." Das BMVg hat weiter dargelegt, dass regelmaRig
alternative Wege zur Gewahrleistung der IT-Sicherheit gepruft wirden. So werde
Uberlegt, eine bereits in der Bundeswehr vorhandene Unterstiitzungssoftware
weiterentwickeln zu lassen. Diese wirde das IT-Sicherheitspersonal der Dienst-
stellen bei der Bearbeitung von IT-Sicherheitskonzepten unterstutzen und sie
somit entlasten.

24.4  AbschlieBende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das Bundesamt erste Schritte in
die richtige Richtung gemacht hat. Er halt die bisherigen Anstrengungen des
Bundesamtes zur Behebung der IT-Sicherheitsméngel in seinen Dienststellen
jedoch noch immer fir unzureichend.
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Auch die BemUhungen des BMVg, ausreichend Personal fur einen sicheren IT-Be-
trieb bereitzustellen, es angemessen auszubilden und mit geeigneter Unterstit-
zungssoftware auszustatten, sind allenfalls ein erster Schritt. Besonders schwer
wiegt, dass die kritische Situation der IT-Sicherheit und auch die kritische Situa-
tion beim IT-(Sicherheits-)Personal durch bundeswehrinterne Berichte seit Jah-
ren bekannt sind.

Das BMV(g richtet zwar mit der ,,Trendwende Personal“ zuséatzliche Dienstposten
bei den Dienststellen ein. Diese MalRlhahme bleibt aber wirkungslos, so lange
nicht einmal bereits vorhandene Dienstposten mit qualifiziertem Personal besetzt
werden kénnen. Der Bundesrechnungshof kann bisher ebenfalls nicht erkennen,
dass die ,Attraktivitatsagenda" zu einer signifikanten Verbesserung der Situation
beim IT-Sicherheitspersonal der Dienststellen des Bundesamtes fuhrt.

Auch die vom Bundesamt vorgesehenen Mallnhahmen kdnnen dem grundséatz-
lichen Personalproblem bestenfalls in geringem Umfang entgegenwirken. Die
sogenannten IT-Sicherheitsgehilfen im Bundesamt mdgen zwar sinnvoll sein.

Die Auswirkungen auf die Situation in den Dienststellen des Bundesamtes bleiben
allerdings abzuwarten.

Insofern zeigt die Bundeswehr aus Sicht des Bundesrechnungshofes noch immer
keine erfolgversprechenden Wege auf, die Mangel bei der IT-Sicherheit und ins-
besondere beim IT-Sicherheitspersonal konsequent abzustellen. Hierdurch ge-
fahrdet sie weiter und in zunehmendem Mal} den ordnungsgemaéalien IT-Betrieb
und damit die Voraussetzung fur die zuverlassige Aufgabenerfiullung der Dienst-
stellen des Bundesamtes.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMVg das Bundesamt starker dabei
unterstitzt, die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes zeitnah umzusetzen.
Er erwartet vor allem konkretere Schritte beim Personalmanagement, damit den
Dienststellen zligig Personal bereitsteht, um einen sicheren IT-Betrieb gewahr-
leisten zu kdnnen. Dabei sollte die Bundeswehr den aktuellen Bedarf an IT-Be-
triebspersonal und IT-Sicherheitspersonal nach anerkannten Methoden ermitteln.
Die Bundeswehr muss darlber hinaus dafiir sorgen, dass dieses fir den sicheren
IT-Betrieb erforderliche Personal hinreichend ausgebildet ist und Uber geeignete
Unterstlitzungssoftware verflgt.

Sollte die Bundeswehr das erforderliche zusatzliche Fachpersonal dauerhaft
nicht gewinnen kdnnen, muss das BMVg weitere Wege zur Gewahrleistung der
IT-Sicherheit entwickeln (z. B. Qualifikation oder Umschulung eigenen Personals
fur IT-Aufgaben, Automatisierung von Tatigkeiten, Einsatz Externer usw.). Sollte
dies nicht moéglich sein, muss die Bundeswehr flir den Einsatz ihres vorhandenen
IT-Personals die Prioritaten verandern.
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25 Die Bundeswehr kennt ihre Sprengmittel-
bestande nicht
(Kapitel 1405 Titel 554 08)

Zusammenfassung

Die Bundeswehr hat nur eine unvollstandige Ubersicht (iber den Bestand ihrer
Sprengmittel. Die zentrale Datenbank fur Sprengmittel umfasst nicht alle Bestan-
de und Lagerorte. Die Bundeswehr hat es u. a. versdumt, die Bestande einer fur
Erforschung und Erprobung von Sprengmitteln zustandigen Dienststelle zentral
zu erfassen.

Das seit dem Jahr 2016 genutzte Datenbankmodul zur Bewirtschaftung der
Sprengmittel passt die Bundeswehr immer noch an. Es ist unklar, wann sich die
Datenqualitat zu den Sprengmitteln verbessern wird. Da die Gesamtdatenqualitat
gegenwartig unzureichend ist, kdnnen der Projektleiter und die an einer Wehr-
technischen Dienststelle eingerichtete ,,Zentrale Munitionstberwachung“ ihre
Aufgaben nur eingeschrankt wahrnehmen.

25.1  Prufungsfeststellungen

Sprengmittel sind eine besondere Munitionsart, die die Bundeswehr sowohl fur
den Einsatz als auch fur den Friedensbetrieb vorhélt. Die Bundeswehr verwendet
sie z. B., um Blindganger auf Truppenuibungsplatzen zu sprengen.

Projektleiter planen, steuern und koordinieren alle MaRnahmen, damit die Streit-

krafte das fur den Einsatz notwendige Material nutzen kdnnen. Dazu mussen sie

den volilstandigen Materialbestand kennen, um folgende Aufgaben wahrnehmen

zu kénnen:

= Nach-, Erganzungs- und Ersatzbeschaffungen veranlassen,

= Material aussondern, das fehlerhaft oder in zu groR3er Stiickzahl vorhanden ist
und

= die Einsatzbereitschaft des Materials in einer Bestandsubersicht darstellen, um
die Einsatzbereitschaft der Streitkréafte bewerten zu kénnen.

Der mit der Bewirtschaftung der Sprengmittel beauftragte Projektleiter stellte
dem Bundesrechnungshof aus einer zentralen Datenbank eine Ubersicht tiber die
Sprengmittel der Bundeswehr zur Verfiigung. Diese Ubersicht war unvollstandig.
So wich die tatséchliche Anzahl von Sprengmitteln mehrerer Dienststellen von
den Angaben ab, die in der Ubersicht enthalten waren. Anderen Sprengmitteln in
dieser Ubersicht war kein Lagerort zugeordnet.

Die Bundeswehr erforscht und erprobt Sprengmittel in Wehrtechnischen Dienst-
stellen. Dort lagern gro3e Mengen von Standardsprengmitteln, die auch andere
Bundeswehrdienststellen nutzen. Zuséatzlich lagern dort speziell fur Testzwecke
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hergestellte Sprengmittel. In einer Wehrtechnischen Dienststelle ist die ,, Zentrale
Munitionsiberwachung” angesiedelt, die Munitionsprifungen plant und Uber-
wacht.

Die Sprengmittel einer Wehrtechnischen Dienststelle waren nicht in der Be-
standsubersicht des Projektleiters enthalten. Fur den Bestandsnachweis ihrer
Sprengmittel nutzt diese Dienststelle eine selbst erstellte Datenbank. Diese
Datenbank ist nicht mit der zentralen Datenbank verbunden. Ein direkter Zugriff
zur Uberpriifung des Bestandes durch den Projektleiter ist damit nicht moglich.
Zudem ist nicht ausreichend dokumentiert, wer, wann, welche Veranderung im
Sprengmittelbestand vorgenommen hat. Eine falschungssichere Dokumentation
ist Voraussetzung fur den erforderlichen urkundlichen Nachweis der Spreng-
mittel.

25.2  Wiurdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass die Bestandsubersicht keinen voll-
standigen Uberblick tiber die Sprengmittel der Bundeswehr gibt. In vielen Fallen
kennt der Projektleiter die tatsachlichen Bestande in verschiedenen Dienststellen
nicht. Daruber hinaus ist ihm in Einzelféllen der Lagerort von Sprengmitteln un-
bekannt. Anhand dieses unvollstandigen Uberblicks kann er seine Aufgaben nicht
angemessen wahrnehmen. Es ist fraglich, auf welcher Grundlage der Projektleiter
Uber die Beschaffung zusatzlicher Sprengmittel entscheiden will. Gleiches gilt flr
die Aussonderung Uberzahliger oder funktionsuntiichtiger Sprengmittel.

Weiterhin hat der Bundesrechnungshof beanstandet, dass die luckenhafte Be-
standsubersicht auch Auswirkungen auf die Aufgaben der ,,Zentralen Munitions-
Uberwachung® der Bundeswehr hat. Es besteht die Gefahr, dass lediglich zentral
erfasste Sprengmittel hinsichtlich ihrer Funktionsfahigkeit tberwacht werden.

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass die Bundeswehr dezentrale Daten-
banken fur Sprengmittel nutzt. Diese erfillen nicht alle Anforderungen fir eine
falschungssichere Dokumentation.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMVg empfohlen, die Bestandsubersicht tber
Sprengmittel umgehend zu aktualisieren. Die zugrundeliegende Datenbank sollte
ausnahmslos alle Sprengmittel enthalten.

Fur einen Ubergangszeitraum halt es der Bundesrechnungshof fiir notwendig,
dem Projektleiter und der ,,Zentralen Munitionsiiberwachung® Zugriff auf die
separaten Datenbanken der Dienststellen zu ermdéglichen.
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25.3  Stellungnahme

Das BMVg hat dargelegt, dass der Projektleiter bei der erstellten Bestandsuber-
sicht nicht alle erforderlichen Parameter eingestellt habe. Deshalb ware diese
Ubersicht nicht umfassend und liefere nur ein unvollstandiges Ergebnis. Eine er-
neute Auswertung mit allen erforderlichen Parametern habe zwischenzeitlich
eine prazisere BestandsuUbersicht geliefert. Dadurch sei jetzt sichergestellt, dass
der Projektleiter Uber einen aktuellen Sachstand verfiuge.

Die Bundeswehr nutze das Munitionsbewirtschaftungsmodul der Datenbank erst
seit dem Jahr 2016. Es werde derzeit noch angepasst. Zudem verwende die fur
Erforschung und Erprobung von Sprengmitteln zustandige Dienststelle der Bun-
deswehr diese zentrale Datenbank zur Bestandslbersicht Gber die Sprengmittel
erst seit wenigen Monaten. Deren Datenqualitat werde sich kinftig verbessern.

Das BMVg hat angekindigt, die Daten Uber Standardsprengmittel in der zentra-
len Datenbank zu vervollstdndigen und zu Uberprifen. Damit folge es den Emp-
fehlungen des Bundesrechnungshofes.

25.4  AbschlieRende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof halt seine Bewertung aufrecht. Das BMVg folgt mit
seiner Stellungnahme den Empfehlungen nur teilweise.

Auch wenn der Projektleiter alle erforderlichen Parameter nutzt, bleibt die Be-
standsubersicht unvollstandig. Weiterhin sind Bestande der Bundeswehr in de-
zentralen Ubersichten erfasst, die nicht Teil der zentralen Datenbank sind. AuBer-
dem erfillen die dezentralen Ubersichten auch weiterhin nicht alle notwendigen
Anforderungen fur den erforderlichen urkundlichen Nachweis der Sprengmittel.

Die Bundeswehr selbst hat ausgefiihrt, dass sie das im Jahr 2016 eingefihrte
Munitionsbewirtschaftungsmodul der Datenbank bis heute verbessert. Wann die
angekiindigten Verbesserungen greifen werden, bleibt unklar. Uberdies kiindigte
das BMVg Verbesserungen nur fur Standardsprengmittel an. Speziell fur Test-
zwecke hergestellte Sprengmittel werden mit den angekundigten Verbesserun-
gen nicht erfasst.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt weiterhin, schnellstmdéglich ausnahmslos alle
Sprengmittel der Bundeswehr zentral in einer Datenbank zu erfassen. Diese
muss flir den urkundlichen Nachweis zertifiziert sein. Die Informationen zum
Sprengmittelbestand sind wesentliche Arbeitsgrundlage fur den Projektleiter und
die ,,Zentrale Munitionsuiberwachung*.

Die Bundeswehr sollte fiir eine mégliche Ubergangsphase Vorkehrungen treffen,
damit der Projektleiter und die ,,Zentrale Munitionstiberwachung* aus den dezen-
tralen Datenbanken jederzeit eine vollstandige Ubersicht tiber den Bestand und
den Zustand der Sprengmittel erhalten.
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26 Die Bundeswehr sollte bei Beschaffung von
Krankentransportfahrzeugen mindestens
52 Mio. Euro einsparen
(Kapitel 1405 Titel 554 01)

Zusammenfassung

Die Bundeswehr plant, alte Krankentransportfahrzeuge durch neue Fahrzeuge
zu ersetzen. Sie beabsichtigt, fur die sanitatsdienstliche Versorgung im Inland
240 ungeschutzte Fahrzeuge zu kaufen.

Aus den Nutzungsdaten der Krankentransportfahrzeuge der letzten drei Jahre
ergibt sich ein tatsachlicher Bedarf von lediglich 200 neuen Fahrzeugen. Eine
Fahrzeugreserve ist dabei bereits bertcksichtigt. Der Bundesrechnungshof
empfiehlt daher, 40 Fahrzeuge weniger zu beschaffen.

Zudem will die Bundeswehr die Fahrzeuge fur die sanitatsdienstliche Versorgung
im Inland genauso ausstatten wie die Fahrzeuge, die fur den Auslandseinsatz
vorgesehen sind. Auch ungeschuitzte Fahrzeuge fur den Auslandseinsatz unterlie-
gen besonderen Anforderungen. Sie sind mit ihrer umfangreichen militarischen
Ausstattung rund 190 000 Euro teurer als Fahrzeuge mit begrenzter militarischer
Ausstattung.

Fahrzeuge mit begrenzter militarischer Ausstattung reichen fur die sanitats-
dienstliche Versorgung im Inland vollkommen aus. Daher sollten diese beschafft
werden. Damit kann die Bundeswehr bei der Beschaffung neuer Krankentrans-
portfahrzeuge insgesamt mindestens 52 Mio. Euro sparen.

26.1 Prifungsfeststellungen

Die Bundeswehr stellt die sanitatsdienstliche Versorgung ihrer Soldatinnen und
Soldaten im In- und Ausland sicher. Fir den Transport von verletzten, verwunde-
ten und erkrankten Soldatinnen und Soldaten nutzt die Bundeswehr derzeit ge-
[dndegangige, ungeschiitzte Lkw mit einem sanitatsdienstlichen Arbeitsraum
hinter dem Fahrerhaus. Diese Fahrzeuge sind teilweise mehr als 30 Jahre alt
(vgl. Abbildung 26.1).
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Aktuell verwendetes ungeschitztes Krankentransportfahrzeug der Bundeswehr Abbildung 26.1

Quelle: Bundesrechnungshof.

Die Bundeswehr plant, ihre alten Krankentransportfahrzeuge durch neue Fahr-
zeuge zu ersetzen. Sie will fir den Zentralen Sanitatsdienst gelandegangige, un-
geschitzte Krankentransportfahrzeuge kaufen. Es sind 40 Fahrzeuge fir den
Auslandseinsatz und 240 Fahrzeuge flr den Inlandsbetrieb vorgesehen.

Der Inlandsbetrieb des Zentralen Sanitatsdienstes umfasst drei Bereiche:
= die Versorgung auf Truppenlibungsplatzen,

= die Sicherstellung der Flugunfallbereitschaft und

= die regionale sanitatsdienstliche Versorgung.

Auf Nachfrage des Bundesrechnungshofes wertete das Kommando Regionale
Sanitatsdienstliche Unterstiitzung die tatsachliche Nutzung der Krankentrans-
portfahrzeuge im Inlandsbetrieb der Jahre von 2015 bis 2017 aus. Die héchste
Nutzung in diesem Zeitraum lag bei 213 Fahrzeugen im Jahr 2017. Von diesen
213 Fahrzeugen wurden 38 Fahrzeuge als Reserve vorgehalten. Somit nutzte
die Bundeswehr im Jahr 2017 im Inlandsbetrieb tatsachlich 175 Fahrzeuge.

Die Bundeswehr stellt an die neuen Krankentransportfahrzeuge fiir den Inlands-
betrieb die gleichen Anforderungen wie an die 40 Fahrzeuge, die fiir den Aus-
landseinsatz vorgesehen sind. Als Basis fur die neuen Krankentransportfahr-
zeuge sind marktverfligbare Fahrgestelle und sanitatsdienstliche Arbeitsraume
vorgesehen, die umfangreich militarisch angepasst werden sollen. Die Fahrzeuge
sollen u. a. folgende Merkmale aufweisen:
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= Ausstattung mit einsatztauglichem Sanitatsgerat, z. B. dimmbare Anzeigen
fir Medizingerate,

= Aufnahmevorrichtungen fir Fihrungs- und Funksysteme flir den Einsatz,

= Tarnlackierung,

= Tarnbeleuchtung und

= Infrarotscheinwerfer.

Die Bundeswehr kalkulierte das von ihr geplante Krankentransportfahrzeug mit
einem Stulckpreis von 530 000 Euro.

Der Preis fur ein Fahrzeug mit begrenzter militarischer Ausstattung (z. B. Auf-
nahmevorrichtungen fiir Fihrungs- und Funksysteme, Tarnlackierung, Tarnbe-
leuchtung, Infrarotscheinwerfer) betragt 340 000 Euro. Insbesondere der sani-
tatsdienstliche Arbeitsraum und das Sanitatsgerat fir den Auslandseinsatz des
umfangreich militérisch angepassten Fahrzeugs kosten erheblich mehr. So ist es
beispielsweise sinnvoll, Fahrzeuge flir den Auslandseinsatz mit dimmbaren Anzei-
gen der Medizingerate auszustatten. Diese Anzeigen kdnnen vom Sanitatsperso-
nal in einem abgedunkelten Arbeitsraum mit Nachtsichtbrillen abgelesen werden,
ohne geblendet zu werden. Im Einsatz erschwert ein verdunkelter Arbeitsraum
die Entdeckung durch feindliche Krafte.

Das Kommando Regionale Sanitatsdienstliche Unterstitzung gab an, dass ein
Fahrzeug flr den Inlandsbetrieb nicht alle Anforderungen erflillen misse, die an
ein Fahrzeug fir den Auslandseinsatz gestellt werden. Zwingend sei die Erfillung
der gesetzlichen Vorgaben. Die Bundeswehr nutzt auch bisher fliir den Inlandsbe-
trieb Fahrzeuge mit begrenzter militarischer Ausstattung.

26.2  Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat anerkannt, dass es sinnvoll ist, die alten Kranken-
transportfahrzeuge zu ersetzen. Fahrzeugumfang und Fahrzeugausstattung fur
den Inlandsbetrieb sollten sich jedoch an der tatsachlichen Nutzung orientieren.

Fahrzeugumfang

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass die Bundeswehr fur den Inlands-
betrieb 40 Krankentransportfahrzeuge zu viel kaufen méchte. Er hélt einen Fahr-
zeugumfang flr angemessen, der sich an der tatsdachlichen Nutzung der Fahr-
zeuge orientiert. Unter Berlicksichtigung einer Fahrzeugreserve halt der
Bundesrechnungshof 200 neue, ungeschiitzte Krankentransportfahrzeuge fir
den Inlandsbetrieb fir ausreichend. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass
sich die Verfligbarkeit der Krankentransportfahrzeuge mit den neu beschafften
Fahrzeugen erhdhen wird. Die neuen Fahrzeuge werden geringere Ausfallzeiten
haben als die derzeit genutzten, alten Fahrzeuge.

Fahrzeugausstattung
Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass die Bundeswehr die gleichen An-
forderungen an Krankentransportfahrzeuge sowohl fiir den Auslandseinsatz als
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auch fur den Inlandsbetrieb stellt. Er halt eine umfangreiche militarische Ausstat-
tung fiur die 40 Krankentransportfahrzeuge flir angemessen, die fir Auslandein-
satze vorgesehen sind.

Im Inlandsbetrieb ist jedoch eine Ausstattung mit z. B. dimmbaren Anzeigen
weder notwendig noch sinnvoll. Hier steht die bestmdégliche Realversorgung beim
Krankentransport im Vordergrund. Patienten werden am besten in dem voll aus-
geleuchteten Arbeitsraum des Krankentransportfahrzeugs versorgt.

Einsparpotenziale

Die Bundeswehr kann bei einer Reduzierung des geplanten Beschaffungsumfangs
flr den Inlandsbetrieb um 40 Fahrzeuge je nach Ausstattung zwischen 13,6 und
21,2 Mio. Euro einsparen.

Ein Krankentransportfahrzeug mit begrenzter militarischer Ausstattung kostet
190 000 Euro weniger als ein Fahrzeug mit umfangreicher militérischer Ausstat-
tung. Beim Kauf von 200 Krankentransportfahrzeugen mit begrenzter militari-
scher Ausstattung kann die Bundeswehr weitere 38 Mio. Euro einsparen.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, flir den Inlandsbetrieb 40 Fahrzeuge
weniger als geplant zu beschaffen. AuBerdem sollte das BMVg fir die 200 neuen
Krankentransportfahrzeuge die begrenzte militarische Ausstattung wahlen. Das
BMVg kann so mindestens 52 Mio. Euro einsparen.

26.3  Stellungnahme

Das BMVg hat an der bisherigen Bedarfsforderung von 240 Fahrzeugen flr den
Inlandsbetrieb und an einer erweiterten Ausstattung auch flir Krankentransport-
fahrzeuge im Inlandsbetrieb festgehalten. Es hat darauf hingewiesen, dass alle
Krankentransportfahrzeuge die Anforderungen der Landes- und Bindnisverteidi-
gung erfullen mussten.

26.4  AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof halt seine Bewertung aufrecht, dass 200 anstatt 240
neue Krankentransportfahrzeuge fir die sanitatsdienstliche Versorgung im In-
landsbetrieb ausreichend sind. In dieser Anzahl ist bereits eine angemessene
Fahrzeugreserve enthalten, auch in Hinblick auf einen mit der Trendwende
Personal angestrebten Personalaufwuchs.

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass ein Krankentransportfahrzeug
fur den Inlandsbetrieb weniger Anforderungen erfillen muss als ein Fahrzeug,
das flUr den Einsatz vorgesehen ist. Er halt eine nutzungsabhangige, differenzier-
te Ausstattung der Krankentransportfahrzeuge fir sinnvoll und wirtschaftlich.
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Der Bundesrechnungshof fordert daher, die Beschaffung neuer, ungeschiitzter
Krankentransportfahrzeuge dem tatsdchlichen Bedarf anzupassen und 40 Fahr-
zeuge weniger als geplant zu beschaffen. Er fordert dartber hinaus, bei Fahrzeu-
gen des Inlandsbetriebs auf die umfangreiche militéarische Ausstattung fir den
Auslandseinsatz zu verzichten. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass die Bun-
deswehr im Falle der Landes- und Bindnisverteidigung ihre Aufgaben auch mit
diesen Krankentransportfahrzeugen erfillen kann.

Bericksichtigt die Bundeswehr die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes,
kann sie bei der Beschaffung neuer Krankentransportfahrzeuge mindestens
52 Mio. Euro einsparen.



267

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

27 Einsatzbereitschaft der Kurzwellen-
Funktrupps mangelhaft: Bundeswehr fehlt
Personal und moderne Technik
(Kapitel 1405/1406)

Zusammenfassung

Kurzwellen-Funktrupps (Trupps) verfiigen Uber Systeme zur landgebundenen
Funkubertragung. Sie sollen die Fuhrungsfahigkeit der Bundeswehr erhalten,
wenn die anderen Kommunikationsmittel ausfallen oder gestort werden.

Der Bundesrechnungshof kritisierte im Jahr 2009 die mangelnde Einsatzbereit-
schaft der Uber 500 Trupps beim Heer und bei der Streitkraftebasis. Aullerdem
beanstandete er, dass fur diese Trupps Fachpersonal fehlt. Das BMVg sagte im
Jahr 2010 Besserung zu. Bis zum Jahr 2017 reduzierte die Bundeswehr zwar die
Zahl der Trupps deutlich, allerdings war deren Einsatzbereitschaft unverandert
mangelhaft. Einen gro3en Teil des nicht mehr benétigten Materials verwertete
die Bundeswehr nicht, sondern lagerte es ein.

Die wenigen einsatzbereiten Trupps nutzten Heer und Streitkréftebasis bei ihren
mandatierten Auslandseinsatzen nicht, weil andere Technologien verfligbar wa-
ren, die Trupps zu viel Transportraum benétigen und Kurzwellenfunk nur eine
geringe DatenuUbertragungsrate bietet. Der Bundesrechnungshof sieht daher
keinen Bedarf, diese Trupps mit der aktuellen Ausstattung weiter vorzuhalten.

Gleichwohl will das BMVg die vorhandenen Trupps bis zur Verfugbarkeit einsatz-
tauglicher Nachfolgesysteme vorhalten. Allerdings hat es erst jetzt begonnen,
sich mit der Planung solcher Nachfolgesysteme auseinanderzusetzen. In wie
vielen Jahren diese verfugbar sein werden, ist daher nicht absehbar.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass die Bundeswehr

= ausgesondertes Material rasch verwertet,

= nur noch wenige Trupps zum Kompetenzerhalt fur die Erprobung des
Nachfolgesystems vorhalt und

= umgehend funktionale Forderungen erarbeitet und die weiteren langst
Uberfalligen Schritte zur Bedarfsdeckung mit einsatztauglichen Nachfolge-
systemen einleitet.

27.1 Prufungsfeststellungen

Einsatzbereitschaft

HF-Funktrupps verfugen Uber Systeme zur landgebundenen Funkltbertragung im
Frequenzbereich der Kurzwelle (engl. high frequency = HF). HF-Funk kann u. a.
zur Uberbriickung groRer Entfernungen dann als Reserve dienen, wenn andere
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Kommunikationsmittel gestort werden, um so die Fihrungsfahigkeit der Bundes-
wehr zu erhalten.

Im Jahr 2009 kritisierte der Bundesrechnungshof, dass die personelle und mate-
rielle Einsatzbereitschaft der Gber 500 Trupps mangelhaft war. Das BMVg sagte
daraufhin im Jahr 2010 zu, die Zahl der Trupps deutlich zu reduzieren. Dadurch
wirde flr die verbleibenden ausreichend qualifiziertes Fachpersonal zu Verfi-
gung stehen. Die materielle Einsatzbereitschaft werde sich verbessern, weil
kunftig ausschlie3lich modernere Varianten weiter genutzt wirden.

Die Bundeswehr verfugte im Jahr 2017 beim Heer und bei der Streitkréaftebasis
(heute beim Kommando Cyber- und Informationsraum) insgesamt noch tber
45 Trupps. Beim Heer waren nur gut die Halfte der erforderlichen Truppfihrer
und ein Drittel der IT-Soldaten ausgebildet. Der Streitkraftebasis standen sogar
weniger als ein Drittel der Truppfuhrer ausgebildet zur Verfiigung. Von den

45 Trupps waren nur 12 materiell vollstandig einsatzbereit.

Fur das Jahr 2018 veranschlagt die Bundeswehr fur den Materialerhalt der Trupps
gut 500 000 Euro.

Aussonderung und Verwertung

Nicht mehr bendtigtes Material ist rasch auszusondern und zu verwerten, um

= Schaden durch Verwittern und Korrosion zu vermeiden und die Verwertungs-
erldse nicht zu mindern,

= den Arbeitsaufwand zu reduzieren und

= die Depots und Materiallager zu entlasten.

Im Jahr 2010 sagte das BMVg zu, dass die Aussonderung und die Verwertung
des nicht mehr benétigten Materials der HF-Funktrupps bis zum Jahr 2012 ab-
geschlossen sein sollten.

Im Jahr 2017 war das Material von 122 Trupps zwar ausgesondert, aber in
verschiedenen Lagern der Bundeswehr eingelagert, mehr als ein Drittel davon
seit Uber sieben Jahren. Wegen hoher Auslastung der Materiallager stehen
Funkkabinen aus Platzmangel teils auf unbefestigtem Gelande (Abbildung 27.1).
Bislang verursachten diese Kabinen Lagerkosten von mehr als 200 000 Euro.

Die Bundeswehr erstellte wegen Personalmangel nicht die fur eine wirtschaftliche
Aussonderung und Verwertung vorgeschriebene ,,Abléseplanung®. Sie Uberpruifte
den daftr erforderlichen ,,minimalen operativen Bedarf* bisher nicht.
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Materiallager Karlsruhe, Lagerung auf unbefestigtem Gelande Abbildung 27.1

Quelle: Bundesrechnungshof.

Nutzung

HF-Funk bietet eine spurbar geringere Qualitat als die von der Bundeswehr bei

Auslandseinsatzen genutzten Satellitenkommunikationssysteme oder auch Ka-

belverbindungen. Aus Sicht der Bundeswehr sind HF-Funktrupps als Redundanz
bei Stérung der anderen Kommunikationsmittel dennoch unverzichtbar.

Bei den mandatierten Auslandseinséatzen fuhrten die Truppenteile der Streit-
kraftebasis und des Heeres keine HF-Funktrupps mit. Begrindet haben sie dies
u. a. mit einem grof3en Transportraumbedarf, dem geringen ballistischen Schutz-
niveau, eingeschrankter Gelandefahigkeit, mangelnder Netzwerkfahigkeit sowie
geringer Datenubertragungsrate.

Weiterentwicklung

Das BMV( sieht seit Jahren Handlungsbedarf im Bereich der Fuhrungsfahigkeit.
Eine ,,Konzeptidee” des BMVg aus dem Jahr 2017 verweist darauf, dass die HF-
Funktrupps nicht mehr den Anforderungen fir eine Fihrungsunterstitzung in
den derzeitigen Einsatzen entsprechen.

Das Planungsamt der Bundeswehr konkretisierte, HF-Funk sei als redundantes
Mittel der Fihrungsunterstitzung unverzichtbar und zwingend weiterzuent-
wickeln. Es verwies jedoch auch darauf, dass es derzeit keine Arbeiten an der
Weiterentwicklung einer strategischen HF-Funkkomponente gebe.

Fur das Material einiger Trupps ist das in bundeswehreigenen Vorschriften gere-
gelte Nutzungsdauerende seit dem Jahr 2015 erreicht, bei den anderen tritt es
im Laufe des Jahres 2018 ein. Uber eine Verlangerung der Nutzungsdauer berat
die Bundeswehr erst seit kurzem.
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27.2  Wiurdigung

Einsatzbereitschaft

Das BMVg hat seine Zusagen aus dem Jahr 2010 nicht eingehalten. Zwar hat es
die Zahl der Trupps deutlich reduziert. Dennoch ist es ihm bis heute nicht ge-
lungen, fur diese wenigen Trupps ausreichend ausgebildetes Personal bereitzu-
stellen. Dieses Fachpersonal ware auch ndtig, um das Material zu warten und
einsatzbereit zu halten. Die Trupps sind kaum einsetzbar. Die deutliche Reduzie-
rung der Trupps und die Nutzung der moderneren Varianten haben nicht zu den
zugesagten Verbesserungen gefiuhrt. Die veranschlagten 500 000 Euro jahrlich
reichen nicht aus, um den desolaten Zustand des Materials signifikant zu verbes-
sern. Fur den Materialerhalt ohnehin nicht bendtigter Trupps ist allerdings selbst
diese Summe zu hoch.

Aussonderung und Verwertung

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass die Bundeswehr die fur eine
wirtschaftliche Aussonderung und Verwertung des Materials der Trupps vorge-
schriebene Abldseplanung nicht erstellt hat. Die jahrelange teils unsachgemalie
Lagerung des ausgesonderten Materials hat mogliche Verwertungserlose ge-
schmalert. AuBerdem verursacht sie unnotige Lagerkosten.

Nutzung der HF-Funktrupps

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass die Bundeswehr HF-Funktrupps zwar
vorhalt, diese aber noch nie in die mandatierten Auslandseinsatze mitgefuhrt hat.
Veraltete Trupps am Heimatstandort vorzuhalten nitzt beim Ausfall der Kommu-

nikationsmittel am Einsatzort nichts.

Weiterentwicklung der HF-Funktrupps

Die Notwendigkeit eines redundanten Kommunikationsmittels bestreitet der
Bundesrechnungshof nicht. Ebenso halt er es fur mdglich, dass HF-Funk diese
Funktion erfullen kann. Allerdings hat der Bundesrechnungshof kritisiert, dass
die Bundeswehr zu wenig unternommen hat, um die vorhandenen Trupps trotz
Erreichen des Nutzungsdauerendes einsatzbereit zu halten oder neue adaquate
Technik zu entwickeln und einzufthren.

27.3 Stellungnahme

Einsatzbereitschaft

Das BMVg hat die Feststellungen des Bundesrechnungshofes zur personellen und
materiellen Einsatzbereitschaft eingerdumt. Es hat allerdings darauf hingewiesen,
diese mussten ,unter den jeweils geltenden und seit 2016 deutlich veranderten
strategischen und operativen Vorgaben und Rahmenbedingungen neu bewertet
werden.*

Aussonderung und Verwertung
Das BMVg hat die Bewertung des Bundesrechnungshofes zum fehlenden Abldse-
plan sowie zu Wertverlust und Lagerkosten durch zu langsame Verwertung der



271

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Trupps geteilt. Allerdings hat es auch erklart, die Empfehlungen nicht kurzfristig
umsetzen zu kdnnen.

Fur den geforderten Abldseplan sei der minimale operative Bedarf zu Uberprufen
und auf dieser Grundlage Uber den Zulauf neuer Produkte zu entscheiden. Der
Abschluss der Aussonderung, mit Ausnahme des minimalen operativen Bedarfs,
sei bis zum Jahr 2021 vorgesehen. Allerdings stehe dafur absehbar kein Personal
zur Verfugung.

Nutzung

Das BMVg hat bestéatigt, dass die Trupps bei den mandatierten Auslandseinséatzen
nicht eingesetzt wurden. Stattdessen hatten andere zuverlassige, breitbandige
und weitreichende Verbindungen zur Verfligung gestanden.

Weiterentwicklung

Das BMVg hat erklart, ihm lagen mittlerweile die grundsatzlichen Anforderungen
fur ein Nachfolgesystem als ,,Zielbild HF-Funk in der Bundeswehr* vor. Dieses
bilde ,,die Grundlage fur die weitere detaillierte Bestimmung der funktionalen
Forderungen®. Damit wolle das BMVg die vorhandenen Fahigkeitslticken auf
diesem Gebiet langfristig schlielRen.

27.4 AbschlieRende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof kritisiert weiterhin, dass das BMVg seine Zusagen

zur Einsatzbereitschaft aus dem Jahr 2010 bis heute nicht eingehalten hat. Der

Zustand der Trupps ist immer noch desolat. Die ,,seit 2016 deutlich veranderten
strategischen und operativen Vorgaben und Rahmenbedingungen* rechtfertigen
die Untatigkeit des BMVg nicht.

Der Bundesrechnungshof halt daran fest, dass das BMVg seine Zusage aus dem
Jahr 2010 nicht eingehalten hat, das Material nicht benétigter Trupps zlgig aus-
zusondern und zu verwerten. Die weitere Verwertung stagniert, was neben dem
Wertverlust beim maoglichen Verkauf auch unnétige Lagerkosten verursacht.

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass die Trupps den Anforderungen

in den derzeitigen Einsatzen nicht mehr entsprechen. Diese Einschatzung wird
gestitzt durch die von Heer und Streitkraftebasis angefiihrten Grinde, diese
Trupps nicht mehr einzusetzen. Es ist deshalb unnoétig und unwirtschaftlich, diese
HF-Trupps weiter vorzuhalten.

Der Bundesrechnungshof kann einen ,,minimalen operativen Bedarf* lediglich
zum Kompetenzerhalt fur die Erprobung eines Nachfolgesystems erkennen.

Er halt es fur moglich, dass HF-Funk als redundantes Kommunikationsmittel ge-
eignet ist. Allerdings halt er seine Kritik aufrecht, dass das BMVg viel zu lange
hingenommen hat, dass die personelle und materielle Einsatzbereitschaft der
Trupps mangelhaft ist und es erst jetzt beginnt, die funktionalen Forderungen
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»fur die langfristige Schlielung vorhandener Fahigkeitsliicken auf diesem Gebiet*
zu erstellen.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass die Bundeswehr

= die seit Jahren Uberfallige Abléseplanung fir veraltetes Material der Trupps
erstellt und es dann rasch verwertet,

= den ,minimalen operativen Bedarf“ an veralteten Trupps auf den Kompetenz-
erhalt fur die Erprobung des Nachfolgesystems beschrankt und

= das ,Zielbild“ umgehend in funktionale Forderungen umsetzt und die weiteren
langst Uberfélligen Schritte zur Bedarfsdeckung mit einsatztauglichen Nach-
folgesystemen einleitet.
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Bundesministerium fur wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ)

28 Seit 2007 geplante IT-Unterstutzung far
Entwicklungsprojekte verzégert sich weiter

Zusammenfassung

Das BMZ versucht seit dem Jahr 2007, die IT-Unterstitzung fur die Planung und
Steuerung seiner Entwicklungsprojekte zu modernisieren. Dafur hat es bis heute
10,3 Mio. Euro ausgegeben. Bei der Modernisierung hat es Fehler gemacht. So
hat es die Schwachstellen des alten IT-Systems nicht ausreichend analysiert. Zu-
dem halt es an einer technisch aufwendigen Losung fur das Berichtswesen fest,
obwohl es deren Funktionsumfang nicht ausschopft. Bis zum Jahr 2014 hat das
BMZ 4,1 Mio. Euro ausgegeben, ohne dass das IT-System einsetzbar gewesen
ware.

Das BMZ startete im Jahr 2014 einen erneuten Anlauf, sein IT-System zu moder-
nisieren, jedoch ohne seine Schwachstellenanalyse zu erneuern oder die tech-
nische Losung fur das Berichtswesen neu zu konzipieren. Die geplante Inbetrieb-
nahme des neuen Systems verschob das BMZ erneut. Daflir nimmt es weitere
Mehrausgaben von 410 000 Euro in Kauf.

Das BMZ sieht die Einfuhrung des neuen Systems zum Januar 2019 nicht mehr

in Gefahr. Allerdings werde es dabei zunéachst auf die Méglichkeit verzichten, mit
einer Durchfuhrungsorganisation elektronisch Daten abzugleichen. Diesen Daten-
abgleich nennt das BMZ jedoch fur die Steuerung seiner Entwicklungsprojekte als
unerlasslich. Der Bundesrechnungshof hat daher das BMZ aufgefordert, diese
Schnittstelle schnellstmoglich einzurichten.

28.1  Prufungsfeststellungen

Modernisierung der IT-Unterstiutzung

Jedes Jahr gibt das BMZ mehrere Milliarden Euro fur die bilaterale staatliche Ent-
wicklungszusammenarbeit aus. Allein im Haushalt fur das Jahr 2018 sind 4,4 Mrd.
Euro veranschlagt. Zur Planung und Steuerung seiner daraus finanzierten Ent-
wicklungsprojekte benétigt das BMZ ein IT-gestutztes Finanzverwaltungssystem
sowie ein geeignetes Berichtswesen.

Im Jahr 2007 beschloss das BMZ, sein veraltetes und anwenderunfreundliches
IT-System bis Ende 2011 zu ersetzen. Es liel3 sich nicht mehr mit vertretbarem
Aufwand anpassen. Das BMZ wollte es gegen leistungsfahige, flexible Technolo-
gie austauschen. Bis Anfang 2014 war lediglich begonnen worden, ein Modul des
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Berichtswesens zu implementieren. Insgesamt hatte das BMZ 4,1 Mio. Euro statt
der urspringlich veranschlagten 1,7 Mio. Euro verausgabt.

Das BMZ erkannte Méangel in der Projektorganisation und Projektsteuerung. Des-
halb startete es das Projekt mit veranderter Projektorganisation neu.

Im November 2015 schrieb es die Leistungen erneut aus. Das Finanzverwaltungs-
system sollte zu Beginn des Jahres 2018, das Berichtswesen bis Ende 2019 fertig
sein. Im Mai 2018 verschob das BMZ die Inbetriebnahme des Finanzverwaltungs-
systems wegen festgestellter Mangel auf Januar 2019. Hierflr rechnete es mit
Mehrausgaben von 410 000 Euro. Die Gesamtausgaben fiir den Zeitraum von
2007 bis 2018 betragen 10,3 Mio. Euro.

Schwachstellenanalyse

Das BMZ ermittelte im Jahr 2007 die Schwachstellen des bisher eingesetzten
IT-Systems. Prioritaten, welche Schwachstellen dringend zu beheben sind, legte
es nicht ausdriicklich fest. Es gibt bis heute keine Ubersicht, welche Schwach-
stellen ein neues IT-System beheben soll oder welche Schwachstellen inzwischen
behoben wurden.

Berichtswesen

Als Rahmenbedingung fir das Berichtswesen gab das BMZ im Jahr 2014 eine
technisch aufwendige Lésung vor. Dabei verlangte es auch den Einsatz einer be-
reits beschafften Berichtssoftware. Den Umfang dieser Software nutzte es bisher
kaum. Seit November 2011 zahlte es fur die Software mehr als 750 000 Euro.
Das neue Berichtswesen ist noch nicht fertig gestellt.

Datenaustausch

Werden aus dem Bundeshaushalt MaRnahmen der Entwicklungszusammenarbeit
finanziert, so fuhrt u. a. die Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW) diese im Auf-
trag des BMZ durch. Die beim BMZ und der KfW gespeicherten Finanz- und Pro-
jektdaten weichen teilweise voneinander ab. Dies ist dem BMZ seit mindestens
zehn Jahren bekannt. Ein IT-gestutzter Datenaustausch in beide Richtungen
(bidirektional) wiirde die Ubereinstimmung der Daten (Konsistenz) von BMZ und
KfW verbessern. Das BMZ plant, bis Ende 2018 die Voraussetzungen fir eine
neue Schnittstelle flir den Datenaustausch zu schaffen.

Projektdurchfihrung

Das BMZ ermittelte fur das alte System Betriebskosten von durchschnittlich

325 000 Euro pro Jahr. Die jahrlichen Betriebskosten fur das neue System sollen
800 000 Euro betragen. Das BMZ hat die Wirtschaftlichkeit alternativer Losungs-
varianten nicht in ausreichender Tiefe und Anzahl gepruft.

FUr den Auftrag, das neue System zu entwickeln, gab es vier Bieter. Darunter
waren drei, die bereits zuvor mit dem alten System oder den Projektvorbereitun-
gen befasst waren. Das BMZ glich die Wettbewerbsvorteile gegentiber dem
vierten Bieter nicht vollsténdig aus. Zudem offenbarte das BMZ wahrend des
Vergabeverfahrens gegeniber einem Bieter den Namen eines Mitbieters.
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28.2  Wiurdigung

Dem BMZ ist es seit dem Jahr 2007 nicht gelungen, ein neues IT-System einzu-
fUhren. Dafur hat es bis zum Jahr 2014 4,1 Mio. Euro ausgegeben, ohne dass es
Uber ein einsatzfahiges System verflgte. Weil sich seit dem Neustart im Jahr
2014 das Projekt weiter verzogert, muss der Bund weitere 410 000 Euro zahlen,
ohne das IT-System derzeit nutzen zu kénnen. Das BMZ muss sicherstellen, dass
es den Zeitplan einhalt und die Ausgaben nicht weiter erhdht.

Das Scheitern des Projektes hat mehrere Griunde. So hat das BMZ die Schwach-
stellen des alten IT-Systems weder systematisch erfasst noch ihre Ursachen be-
seitigt. Zudem halt es seit Jahren an einer technisch aufwendigen Losung fur das
Berichtswesen fest, deren Funktionsumfang es bisher kaum nutzt. Dartber hin-
aus hat das BMZ noch immer keine automatisierte bidirektionale Schnittstelle mit
der KfW eingerichtet, um Projekt- und Finanzdaten regelmaBig austauschen und
auf Konsistenz priifen zu kénnen.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMZ empfohlen, seine technische Losung fur
das Berichtswesen zu Uberpriufen (Review). Es sollte dabei nicht auf den tech-
nisch moéglichen, sondern auf den tatséachlich benétigten Umfang abstellen. Hilf-
reich wéare es, wenn das BMZ dazu seine Schwachstellenanalyse aktualisiert. So-
fern noch méglich, kann es dadurch auch seine Ausgaben reduzieren. Fur die
Projektsteuerung ist ein regelmaBiger Datenaustausch zwischen BMZ und KfW
unerlésslich. Daher sollte das BMZ schnellstmdglich eine bidirektionale Schnitt-
stelle einrichten.

In der Projektdurchfihrung hat das BMZ gegen den Grundsatz verstolRen, fur alle
finanzwirksamen MaBnahmen methodisch einwandfreie Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen durchzufthren. So hat es trotz der wesentlich hoheren Betriebskos-
ten des neuen IT-Systems alternative technische L6sungsmoglichkeiten nicht
ausreichend gepriuft.

AuRRerdem hat das BMZ die Prinzipien der Gleichbehandlung und des Geheim-
wettbewerbs im Vergaberecht missachtet. Diese verbieten es, dass ein Bieter
Wettbewerbsvorteile dadurch erlangt, dass er aus einer friheren Sonderbezie-
hung zum Auftraggeber einen Informationsvorsprung hat oder ein einzelner Bie-
ter Informationen Uber die Bewerberlage erlangt.

In jedem Fall sollte das BMZ seine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung Uberarbeiten
und eine Erfolgskontrolle durchfuhren, damit es Folgeprojekte besser planen und
steuern kann. Bei kinftigen Beschaffungen ist das Vergaberecht zu beachten.

28.3  Stellungnahme

Das BMZ hat mitgeteilt, dass die dargestellten Mangel nicht die Ursachen fur
die Verzégerungen und Mehrausgaben seien. Die wesentlichen Grinde seien
vielmehr der sehr breite Zielfokus, die mangelnde Personalausstattung sowie



276

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

unklare Entscheidungs- und Kontrollstrukturen des im Jahr 2007 begonnenen
Projektes gewesen. Diese Mangel habe man bereits im Jahr 2014 mit dem Neu-
start des Projektes abgestellt. Im Ergebnis konne das neue IT-System im Januar
2019 in Betrieb gehen.

Die technische Lésung flr das Berichtswesen wolle das BMZ ergebnisoffen pri-
fen. Es hat eingeraumt, dass es den vollen Funktionsumfang der vorgesehenen
technischen Losung bislang nicht ausschépfe und voraussichtlich auch in Zukunft
nicht ausschopfen werde. Dies fuhre aber zu keinen Mehrkosten.

Den fehlenden Datenabgleich mit der KfW habe das BMZ nicht Gbersehen. Es
habe sich bewusst dafur entschieden, erst das IT-System zu modernisieren und
anschlieRend eine bidirektionale Schnittstelle einzurichten. Im Ubrigen hat das
BMZ Mangel beziglich der Schwachstellenanalyse eingerdaumt und zugesagt, die
Empfehlungen des Bundesrechnungshofes umzusetzen.

In seiner Wirtschaftlichkeitsuntersuchung habe das BMZ bei den Betriebskosten
die Kosten flr Pflege, Wartung, Lizenzen und Weiterentwicklungen zusammen-
gefasst. Ohne die Weiterentwicklungskosten von 520 000 Euro beliefen sich die
Betriebskosten flir das neue IT-System auf 280 000 Euro jahrlich. Im Vergabe-
verfahren hat das BMZ Mangel eingerdaumt. So hatte es einen moglichen Infor-
mationsvorsprung bei einigen Bietern strenger auslegen mussen.

28.4  AbschlieBende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof verkennt nicht, dass sich beim Neustart des Projektes
im Jahr 2014 die Personalausstattung und das Projektmanagement verbessert
haben. Gleichwohl hat das BMZ die Einfuhrung des neuen IT-Systems — bei er-
neuten Mehrausgaben von 410 000 Euro — wieder um ein Jahr verschoben.

Die bislang vom BMZ vorgesehene aufwendige technische Lésung fur das Be-
richtswesen sieht der Bundesrechnungshof — anders als das BMZ — kritisch. Es ist
offensichtlich unwirtschaftlich, wenn das BMZ eine aufwendige technische Lésung
fordert und bezahlt, die es nicht bendtigt. Das BMZ muss schnellstens in einer
ergebnisoffenen Prifung auch technisch weniger komplexe Lésungen betrachten
und diese mit einer methodisch einwandfreien Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
bewerten.

Das BMZ versucht seit dem Jahr 2007, sein veraltetes Finanzverwaltungssystem
abzulésen. Es hat immer wieder betont, wie elementar dies fir seine Projektsteu-
erung ist. Auch den regelmaBigen Datenabgleich mit der KfW halt es dabei fir
sehr wichtig. Deshalb kann sich der Bundesrechnungshof die Verzégerung des
BMZ beim Einrichten einer bidirektionalen Schnittstelle nicht erklaren. Eine effizi-
ente fachliche Zusammenarbeit bedingt, dass BMZ und KfW zum gleichen Projekt
immer Uber dieselben Daten verfligen. Der Bundesrechnungshof fordert das BMZ
daher auf, diese Schnittstelle schnellstmdglich einzurichten.



277

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

29 Unzulassige Forderung einer internationalen
Schule in Bonn
(Kapitel 2303 Titel 687 01)

Zusammenfassung

Ohne hinreichende Rechtsgrundlage hat das BMZ den Ausbau einer privaten in-
ternationalen Schule in Bonn mit 3,75 Mio. Euro geférdert. Die Finanzierung lief
Uber eine internationale Organisation. Diese erhielt die Bundesmittel vom BMZ
und leitete sie direkt an die Schule weiter. Der Bundesrechnungshof hat die For-
derung als haushaltsrechtlich unzul&ssig und — wegen der Bildungshoheit der
Lander — als verfassungsrechtlich bedenklich kritisiert. Das vom BMZ gewéhlte
Verfahren diente aus seiner Sicht allein dazu, dies zu verschleiern. Der Bundes-
rechnungshof hat gefordert, dass das BMZ generell auf solche Férder- und Finan-
zierungskonstruktionen verzichtet.

29.1  Prufungsfeststellungen

Im Jahr 1997 grindete ein gemeinnutziger Verein eine internationale Schule in
Bonn, die Kindern von Angehorigen internationaler Organisationen offenstehen
sollte. Im Jahr 2006 erhielt die Schule ein neues Schulgebaude. Der Bund unter-
stltzte den Bau mit Haushaltsmitteln, die er Uber das Berlin/Bonn-Gesetz bereit-
stellte. Auch in der Folgezeit beteiligte er sich mehrfach an der Erweiterung der
Schule.

In den Jahren 2012 und 2015 wandte sich die internationale Schule an das BMZ,
jeweils mit der Bitte, den Ausbau der Schule finanziell zu unterstitzen. In beiden
Fallen teilte die Schule mit, dass sie selbst den Ausbau nicht vollstandig finanzie-
ren konne. Das BMZ ging davon aus, dass eine unmittelbare Férderung der Schu-
le wegen der Bildungshoheit der Lander nicht mdglich sei. Gleichwohl sagte es
seine Unterstutzung zu.

Eine internationale Organisation erklarte sich in beiden Féllen bereit, ,,bei groi3t-
moglicher Einfachheit des Vorgehens” die ,,Rolle des Empféangers und Weiter-
leiters der Mittel” zu Ubernehmen. Die Organisation selbst beantragte beim BMZ
keine Fordermittel zur Finanzierung des Ausbaus der Schule.

Das BMZ zahlte daraufhin insgesamt 3,75 Mio. Euro an die internationale Organi-
sation. Diese leitete die Bundesmittel direkt an die internationale Schule weiter.
Einen Zuwendungsbescheid erlie3 das BMZ nicht. Es forderte zudem weder eine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung noch stellte es Bedingungen hinsichtlich einer
wirtschaftlichen Bauausfiihrung oder einer Vergabe der Bauauftrage im Wett-
bewerb.
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Das BMZ nutzte dabei Haushaltsmittel, die fur die Entwicklungszusammenarbeit
bestimmt sind. Diese Mittel stellte der Haushaltsgesetzgeber dem BMZ zur Ver-
faigung, um sich an der strategischen entwicklungspolitischen Ausrichtung inter-
nationaler Organisationen zu beteiligen und deutsche entwicklungspolitische
Akzente in deren Arbeit einzubringen.

29.2  Wiurdigung

Der Bundesrechnungshof hat die Forderung der internationalen Schule als haus-
haltsrechtlich unzuléssig und — wegen der Bildungshoheit der Lander — auch als
verfassungsrechtlich bedenklich kritisiert. Das gewéhlte Verfahren diente aus
seiner Sicht allein dazu, dies zu verschleiern.

Das BMZ hat Mittel der Entwicklungszusammenarbeit zweckwidrig eingesetzt.
Mit dem ,,Umweg*“ Uber die internationale Organisation hat es zudem auf ein ord-
nungsgemafes Verfahren verzichtet. Damit hat das BMZ sich selbst die Méglich-
keit genommen, z. B. im Wege eines Zuwendungsbescheids rechtsverbindliche
Nebenbestimmungen fur die Forderung vorzugeben, die eine wirtschaftliche
Verwendung der 6ffentlichen Mittel sicherstellen und eine Prifung der Verwen-
dungsnachweise ermadglichen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMZ aufgefordert, internationale Schulen in
Deutschland nicht mehr in dieser Weise zu fordern.

29.3  Stellungnahme

Das BMZ hat erklart, dass es die internationale Schule in Bonn geférdert habe,
damit der Standort insbesondere auch fur das Personal der dort ansassigen in-
ternationalen Organisationen attraktiv bliebe. Damit habe es auch die Qualitat
der entwicklungspolitischen Arbeit dieser Organisationen sichern wollen.

Dartber hinaus hat das BMZ eingeraumt, dass es den Bedarf und die Wirtschaft-

lichkeit der MaRnahmen nicht gepruft habe. Auch ein Férderantrag der internati-

onalen Organisation habe ihm in beiden Fallen nicht vorgelegen. Gleichwohl habe
es die Forderung der internationalen Schule fur verfassungsrechtlich zulassig und
fur haushaltsrechtlich noch vertretbar gehalten.

Das BMZ erkenne jedoch die vom Bundesrechnungshof angefiihrten Grinde
gegen die Zulassigkeit der Férderung als zumindest ebenso Uberzeugend an und
werde deshalb kunftig von einer weiteren Forderung der internationalen Schule
absehen.



279

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

29.4  AbschlieBende Wurdigung

Die Ausfuhrungen des BMZ liberzeugen nicht. Dem BMZ muss bewusst gewesen
sein, dass es mit der Forderung der internationalen Schule in dem gewahlten
Verfahren gegen das Haushaltsrecht versté3t. Andernfalls hatte es nicht eine
internationale Organisation in die Forderung eingebunden und versucht, die
unzuléssige Finanzierung auf diese Weise zu verschleiern. Der Bundesrechnungs-
hof hélt daher seine Kritik aufrecht.

Der Bundesrechnungshof verkennt nicht, dass eine Starkung des Standorts
Bonn fur internationale Organisationen auch im Bundesinteresse sein kann. Es
ist jedoch stets sicherzustellen, dass eine solche Forderung auch zulassig ist.

Die Zusage des BMZ nimmt der Bundesrechnungshof zur Kenntnis. Er fordert,
nicht nur bei dieser internationalen Schule, sondern generell auf vergleichbare
Forder- und Finanzierungskonstruktionen zu verzichten. Auch bei einer Forde-
rung im internationalen Bereich sollte das BMZ die Grundziige des Zuwendungs-
rechts entsprechend anwenden.
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Bundesministerium fur Bildung und
Forschung (BMBF)

30 Forderprogramm Bildungspramie:
Wirtschaftlichkeit und Bundeszustandigkeit
nicht gesichert
(Kapitel 3002)

Zusammenfassung

Das BMBF fordert seit dem Jahr 2008 individuelle berufsbezogene Weiterbildun-
gen mit Pramien- und Spargutscheinen. Hierdurch méchte es erreichen, dass
sich vor allem Personen mit geringem Einkommen stérker an Weiterbildungsmalf3-
nahmen beteiligen. Bis zum Jahr 2011 wollte das BMBF 300 000 Pramiengut-
scheine ausgeben; dieses Ziel hat es erst funf Jahre spéter erreicht. Fur jeden
Euro der aus Mitteln des Europdischen Sozialfonds finanzierten Prémie musste
der Bund bisher im Durchschnitt 57 Cent an Durchfihrungsaufwand tragen.

Der Bundesrechnungshof hat die unzureichende Zielerreichung und Wirtschaft-
lichkeit des Programms kritisiert. Er hat zudem eine klare rechtliche Grundlage
far die Zustandigkeit des Bundes vermisst. Auch viele Lander unterstitzen indivi-
duelle berufsbezogene Weiterbildungen mit Gutscheinprogrammen. Er hat daher
empfohlen, das Programm nicht Gber das Ende der Forderperiode des Europai-
schen Sozialfonds im Jahr 2020 hinaus zu verlangern.

Das BMBF hat mitgeteilt, es werde das Programm in dieser Form nicht verlangern.
Es wolle aber Maglichkeiten priufen, wie es die Bildungspramie verstetigen kann.
Der Bundesrechnungshof sieht hierfur nach den vorliegenden Prufungserkennt-
nissen keine tragfahige Grundlage. Generell darf das BMBF Forderprogramme nur
dann auflegen, wenn eine wirtschaftliche Programmdurchfiihrung und eine klare
Einordnung in das System foderaler Zustandigkeiten sichergestellt sind.

30.1  Prufungsfeststellungen

Bundesprogramm Bildungspramie

Das BMBF fordert seit dem Jahr 2008 individuelle berufsbezogene Weiterbildun-
gen (Weiterbildungen) aus Mitteln des Europaischen Sozialfonds (ESF-Mittel) mit
dem Forderprogramm ,,Bildungspramie“ (Programm). Das Programm wurde bis-
her zweimal verlangert und ist derzeit bis zum Ablauf der aktuellen ESF-Forder-
periode im Jahr 2020 befristet. Es richtet sich an gering verdienende Beschaftig-
te, die die Kosten einer Weiterbildung nicht selbst tragen und hierfur keine
steuerlichen Vergunstigungen geltend machen kénnen.
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Das BMBF fordert die Teilnahme an den Weiterbildungen mit sogenannten Prami-
en- und Spargutscheinen. Beim Pramiengutschein wird die Halfte der Teilnahme-
und Prufungsgebuhren bis zu einem Forderbetrag von 500 Euro ibernommen.
Mit dem Spargutschein kbnnen Arbeitnehmer ihre Guthaben, die nach dem Ver-
mogensbildungsgesetz geférdert werden, zur Finanzierung von Weiterbildungen
verwenden. Der Anspruch auf Arbeitnehmersparzulage geht hierdurch nicht ver-
loren. Voraussetzung fur die jeweilige Forderung ist eine Pramienberatung in ei-
ner von 530 Beratungsstellen. Das BMBF hat das Bundesverwaltungsamt (BVA)
beauftragt, das Programm abzuwickeln und insbesondere die Gutscheine mit den
Weiterbildungstragern abzurechnen.

Neben dem Bund bieten auch mehrere Bundeslédnder Gutscheinprogramme zur
Forderung der individuellen berufsbezogenen Weiterbildung an.

Zielerreichung und Steuerung des Programms

Die Bildungspramie soll gezielt Personen mit geringem Einkommen zugute kom-
men. Hierfar gilt derzeit eine Einkommensgrenze von 20 000 Euro pro Jahr fuar
Einzelpersonen. Das BMBF verédnderte die Einkommensgrenze — ebenso wie
andere Parameter (z. B. Altersgrenzen) — im Programmverlauf mehrfach. Es
verscharfte sie, wenn es beflurchtete, dass die verfugbaren Mittel zu frih aus-
geschopft werden. Umgekehrt erliel? es grof3zigigere Regelungen, wenn die
Nachfrage hinter den Fordermoglichkeiten zurtickblieb. So sollte der Absatz der
Gutscheine an die ,,aktuelle Kassenlage” angepasst werden.

Bis zum Ablauf der ersten Forderphase des Programms im Jahr 2011 wollte das
BMBF 300 000 Pramiengutscheine ausgeben. Dieses Ziel erreichte es erst im
Jahr 2016. Bis Ende 2017 hatten die Beratungsstellen rund 320 000 Pramiengut-
scheine ausgegeben. Eine vom BMBF in Auftrag gegebene Evaluation der ersten
Forderphase kam zu dem Ergebnis, dass nicht alle ausgegebenen Gutscheine
eingelost wurden.

Die Spargutscheine sto3en auf ein geringes Interesse. In der seit dem Jahr 2014
laufenden dritten Forderphase des Programms gaben die Beratungsstellen ledig-
lich 861 Spargutscheine aus, mit abnehmender Tendenz. Das BMBF stellte be-
reits nach der ersten Forderphase fest, dass es seine Ziele in Bezug auf dieses
Forderinstrument verfehlt hat. Die Evaluation kam zu dem Ergebnis, dass Spar-
gutscheine nur selten eingeldst werden.

Durchfuhrungsaufwand

Das BMBF verzichtete nach eigenem Bekunden bei der Planung und Durchftih-
rung des Programms auf systematische Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Auf
Handlungsalternativen, wie die von einem Land angebotene Zusammenarbeit,
ging es nicht ein. Im Verlauf des Programms ging die Zahl der eingelosten Gut-
scheine immer weiter zuriick. Der Aufwand fur die Programmdurchfihrung sank
hingegen nicht entsprechend; ein Grund hierfiur waren Vereinbarungen mit dem
BVA Uber den Umfang seines Personaleinsatzes, die sich nach den erwarteten
Absatzzahlen richteten.
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Bis Ende 2017 zahlte das BMBF 78 Mio. Euro an ESF-Mitteln fur Pramienerstat-
tungen aus. Fur den Durchfihrungsaufwand gab es weitere 45 Mio. Euro aus.
Hiermit finanzierte es beispielsweise Pramienberatungen und IT-Unterstitzung.
Damit musste der Bund fir jeden Euro der aus ESF-Mitteln finanzierten Pramie
bisher im Durchschnitt 57 Cent an Durchfihrungsaufwand tragen. In den Jahren
2016 und 2017 verursachte dieser Aufwand sogar hohere Ausgaben als die Pré-
mienzahlung. Zu dem hohen Aufwand tragt auch bei, dass die parallele Nutzung
von ESF-Mitteln durch Bundes- und Landesprogramme fortlaufende Abstim-
mungsprozesse erfordert.

Finanzierungszustandigkeit des Bundes

Der Bund darf nach dem Grundgesetz nur Aufgaben finanzieren, fir die er zu-
standig ist. Dies soll eine klare und eindeutige Zuordnung von Aufgaben- und
Finanzierungsverantwortung zwischen Bund und Landern sicherstellen. Im Ge-
gensatz zur allgemeinen beruflichen Bildung oder zur beruflichen Weiterbildung
von Arbeitsuchenden, fir die es bundesgesetzliche Regelungen gibt, hat der
Bund keine Zustandigkeit fur individuelle berufsbezogene Weiterbildungsmali-
nahmen. Das BMBF ging davon aus, dass es gleichwohl solche Weiterbildungen
finanzieren darf. Ihm war aber bewusst, dass es von einer Gesetzgebungszustan-
digkeit hatte Gebrauch machen missen, um eine Zustandigkeit des Bundes zu
begrinden (konkurrierende Gesetzgebungszustéandigkeit). Das BMBF héatte dabei
auch die Verwaltungszustandigkeit des Bundes regeln missen, um eine Finanzie-
rungskompetenz in Anspruch nehmen zu kdnnen. Es verzichtete jedoch auf ein
Gesetzgebungsvorhaben, das nach seiner Auffassung der Zustimmung des
Bundesrates bedurft hatte. Zur Begriindung fuhrte es die ,,Erprobung des Pro-
gramms® und dessen ,,Modellcharakter® an.

Die Lander sehen sich ebenfalls fur die Forderung von Weiterbildungen zustandig.
Die meisten von ihnen bieten eigene Férderprogramme an. Alle Programme nut-
zen ESF-Mittel. Zwei Landerprogramme existierten schon vor der Bildungspréamie.
Sechs Landerprogramme entsprechen in Zielsetzung und Ausgestaltung dem
Bundesprogramm. Wesentliches Abgrenzungsmerkmal ist die Hohe der geforder-
ten Ausgaben. So greift in einigen Landern bei MaRnahmen, die weniger als

1 000 Euro kosten, das Bundesprogramm, bei teureren MaRnahmen das Landes-
programm.

30.2  Wairdigung

Der Bundesrechnungshof hat die unzureichende Zielorientierung und Wirtschaft-
lichkeit des Programms bemaéngelt. Einen wesentlichen Grund sieht er in dem
Versuch des BMBF, die erwartete Inanspruchnahme der Pr&amie und die Verfug-
barkeit von ESF-Mitteln in Einklang zu bringen. Zwar ist es nicht zu beanstanden,
wenn das BMBF alle Mdglichkeiten nutzt, um die verfugbaren ESF-Mittel best-
moglich auszuschopfen. Es hat aber zu diesem Zweck die Forderkonditionen
mehrfach und in gegenlaufiger Richtung geandert. Dies steht einer an den inhalt-
lichen Zielen orientierten und fur den Empfangerkreis nachvollziehbaren Pro-
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grammgestaltung entgegen. Die mit dem Programm beabsichtigte Steigerung
des Weiterbildungsinteresses ist im Ergebnis weit hinter den Erwartungen des
BMBF zuruckgeblieben.

Die Ausgabe und Einlésung von Pramiengutscheinen verursachen nach Auffas-
sung des Bundesrechnungshofes deutlich zu hohe Kosten. Dazu tragen die auf-
wendige Programmgestaltung, die geringe Nachfrage und das Nebeneinander
von Bundes- und Landesprogrammen bei. Das BMBF hatte bereits vor der Pro-
grammeinfuhrung prufen mussen, welche Handlungsalternativen fur die Forde-
rung der individuellen Weiterbildung bestanden. Dies hat es versaumt. Ange-
sichts eindeutig negativer Evaluierungsergebnisse hatte das BMBF auch selbst
die Notwendigkeit von Spargutscheinen hinterfragen mussen, zumal auch bei
geringer Inanspruchnahme Kosten fir Bereitstellung und Einlésung anfallen.

Das BMBF hat darauf verzichtet, die Verwaltungszustandigkeit eindeutig dem
Bund zuzuordnen und damit seine Finanzierungszustandigkeit klarzustellen.
Hierflr reicht es nicht aus, dass es sich auf konkurrierende Gesetzgebungskom-
petenzen beruft. Das BMBF hat damit im Ergebnis ein dauerhaftes Nebeneinan-
der von Bundesprogramm und Landerprogrammen in Kauf genommen. Das
Vorgehen des BMBF, ohne gesetzliche Grundlage ein Programm zur Férderung
der individuellen Weiterbildung anzubieten, lauft dem Grundsatz einer klaren
Zuordnung von Aufgaben an den Bund oder die Lander zuwider. Danach sollte
es ausgeschlossen sein, dass Bund und Lander parallel weitgehend gleiche
Programme anbieten. Dies ist hier aber — ungeachtet der betragsmaRigen
Abgrenzungen — vielfach der Fall.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, das Programm nicht tber die im Jahr
2020 endende Forderperiode des ESF hinaus zu verlangern.

30.3 Stellungnahme

Das BMBF hat mitgeteilt, es habe wegen des neuartigen Charakters des Pro-
gramms die Wirkungen der MalRhahmen nicht von vornherein absehen kénnen.
Auch deswegen habe es die Férderkonditionen mehrfach und in gegenlaufiger
Richtung geéndert. Eine zielorientierte Steuerung sei dabei jederzeit gegeben
gewesen. Allerdings habe es mit den zur Verfugung stehenden ESF-Mitteln maxi-
mal 40 000 Personen pro Jahr fordern kénnen. Fiur eine splUrbare Steigerung der
Weiterbildungsbeteiligung seien zehnmal so viele Forderungen notig gewesen.
Fur Anderungen am Spargutschein sehe das BMBF in der laufenden Forderperio-
de keine Veranlassung. Der geringen Nutzung stehe ein nur geringer zusatzlicher
Aufwand gegenuber.

Das BMBF hat betont, es habe bei der Gestaltung der Forderkonditionen die
Fordermittel sparsam eingesetzt. Es hat eingeraumt, dass die administrativen
Kosten anfangs hoch gewesen seien. Allerdings sei der urspringlich geplante
Kostenrahmen fiir Personal nie ausgeschopft worden. Durch eine Anderung der
Forderkonditionen habe es die Kosten je Gutschein senken kdnnen. Die Pruf- und
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Verwaltungssysteme sowie Rechtsvorschriften des ESF beeinflussten die Kosten.
Dies werde das BMBF ebenso wie die Wirtschaftlichkeit in einer aktuellen Evaluie-
rung des Programms betrachten.

Im Gegensatz zum Bundesrechnungshof hat das BMBF eine Zustandigkeit des
Bundes fur die Finanzierung des Programmes gesehen. Zu seiner Rechtfertigung
hat es erneut auf verschiedene Gesetzgebungskompetenzen verwiesen. Das
BMBF habe aber keine gesetzliche Grundlage flr die Bildungspramie geschaffen,
um dieses Instrument ,,ohne Haushaltsrisiko* in der Praxis beobachten zu kon-
nen. Von Seiten der Lander habe es auch keine Einwande im Hinblick auf eine
mogliche mangelnde Zustandigkeit des Bundes gegeben.

Das BMBF hat mitgeteilt, die Erprobung der Bildungspramie solle mit dem Ende
der ESF-Forderperiode im Jahr 2020 abgeschlossen werden. Eine Weiterfihrung
in der derzeitigen Form sei nicht vorgesehen. Es wolle aber eine Verstetigung der
Bildungspramie prufen.

30.4  AbschlieBende Wurdigung

Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes war, entgegen der Bewer-
tung des BMBF eine zielorientierte Steuerung des Programms nicht durchgangig
sichergestellt. Das BMBF hat sein selbst gestecktes Absatzziel deutlich verfehlt.
Die bisherige Absatzentwicklung lasst auch kinftig keinen spurbaren Beitrag zur
Erhohung der Weiterbildungsbeteiligung erwarten. Auch der Hinweis des BMBF,
dass der urspringlich geplante Kostenrahmen fir Personal zu keinem Zeitpunkt
ausgeschopft worden sei, entkraftet die Kritik des Bundesrechnungshofes an der
Wirtschaftlichkeit des Programms nicht. Sie richtet sich dagegen, dass das BMBF
die Einsparmadglichkeiten nicht umfassend genutzt hat, die sich aus der unerwar-
tet niedrigen Nachfrage nach Pramiengutscheinen ergeben. Zwar konnte das
BMBF zuletzt den Durchfihrungsaufwand fiur einen eingeldsten Gutschein sen-
ken; dieser erreichte gleichwohl in den Jahren 2016 und 2017 mit groBem Ab-
stand seine bisher hochsten Werte seit dem Einfuhrungsjahr.

Der Spargutschein ist offenkundig weit hinter der angestrebten Bedeutung zu-
ruckgeblieben. Dass das BMBF wegen des bestehenden gesetzlichen Anspruchs
an ihm festhalt, berzeugt nicht. Es hatte selbst den AnstoR fiir die Anderung
des Vermdogensbildungsgesetzes gegeben; es sollte die Initiative ergreifen, um
das Angebot einzustellen und weitere Kosten zu vermeiden.

Der Hinweis des BMBF auf verschiedene Gesetzgebungskompetenzen entkréaftet
die Kritik des Bundesrechnungshofes an der fehlenden Finanzierungszustandig-
keit des Bundes nicht. Die Verfassung sieht ausdrucklich vor, dass der Bund in
den hier angesprochenen Handlungsfeldern nur dann zustandig ist, wenn er von
seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch macht und die Verwaltungszustan-
digkeit dem Bund zuordnet. Nur dann ist auch der Einsatz seiner Finanzmittel
legitimiert. Dies ist hier nicht der Fall. Das Argument, das BMBF habe zunachst
keine gesetzliche Grundlage schaffen wollen, um das Programm zu erproben,
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Uberzeugt nach nunmehr zehn Jahren keinesfalls. Unbeachtlich ist auch, dass die
Lander bei der Einfuhrung der Bildungspramie keine Einwadnde erhoben haben.
Deren Duldung kann nicht das verfassungsmafige Handeln des Bundes ersetzen.

Das BMBF mochte Weiterbildungen fur Geringverdiener weiter fordern und er-
wagt eine Verstetigung der Bildungspréamie Uber das Ende der ESF-Forderperiode
im Jahr 2020 hinaus. Der Bundesrechnungshof vermag jedoch keine tragféahige
Grundlage fur eine solche Verstetigung zu erkennen. Hierzu waren eine grundle-
gende Verbesserung der Wirtschaftlichkeit und eine eindeutige Zuordnung im
Gefluige foderaler Verantwortlichkeiten notwendig. Es ist nicht erkennbar, wie
eine Neuauflage der Bildungspramie dies sicherstellen soll. Dies gilt umso mehr,
als bisher nicht absehbar ist, ob und inwieweit fur diesen Zweck nach dem Jahr
2020 ESF-Mittel zur Verfugung stehen. Der Bundesrechnungshof bekraftigt daher
seine Empfehlung, Pramien- und Spargutscheine nicht Gber diesen Zeitpunkt hin-
aus anzubieten.
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Allgemeine Finanzverwaltung

31 Eine Milliarde Euro Hinterziehungszinsen
nicht festgesetzt
(Kapitel 6001 Titel 012 01)

Zusammenfassung

In den vergangenen Jahren kauften die Finanzbehdrden zahlreiche sogenannte
»Steuer-CDs". Diese enthielten in erster Linie Informationen Uber Kapitalanlagen
von Deutschen im Ausland. Daraufhin zeigten sich viele Biurgerinnen und Burger
beim Finanzamt selbst an und legten bislang verschwiegene ausléndische Kapi-
talertrége offen. Aus deren Nachversteuerung sowie aus der Auswertung der
»Steuer-CD-Daten” ergaben sich fur den Fiskus seit dem Jahr 2010 Steuermehr-
einnahmen in Milliardenhdhe. Hinterzogene Einkommensteuern sind verzinst
nachzuzahlen. Die Zinsen betragen flir jeden Monat 0,5 %. Nicht nur die hinter-
zogenen Jahressteuern, sondern auch die hinterzogenen Einkommensteuer-Vor-
auszahlungen sind zu verzinsen.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass die Finanzamter nur die hinterzogenen
Jahressteuern verzinsten. Urséchlich hierfur waren unzureichende Weisungen
sowie eine fehlende IT-Unterstitzung zur Berechnung der Hohe der Zinsen auf
Vorauszahlungen. So entgingen dem Fiskus seit dem Jahr 2010 Einnahmen von
hochgerechnet 1 Mrd. Euro. Das Bundesministerium der Finanzen ist aufgefor-
dert, gemeinsam mit den Landern umgehend fur eine IT-Unterstutzung bei der
Festsetzung von Hinterziehungszinsen auf Steuervorauszahlungen zu sorgen.

31.1 Priafungsfeststellungen

Kapitalanlagen im Ausland im Fokus der Finanzverwaltung

Die Finanzbehoérden kauften in den vergangenen Jahren mehrfach sogenannte
»Steuer-CDs* mit Informationen tber Kapitalanlagen von Deutschen im Ausland.
Dadurch konnten sie zahlreiche Steuerhinterziehungen aufdecken. Viele Blurge-
rinnen und Burger zeigten sich beim Finanzamt selbst an und legten bislang ver-
schwiegene auslandische Kapitalertrage offen. Dies fuhrte dazu, dass den 6ffent-
lichen Haushalten seit dem Jahr 2010 zusatzliche Steuereinnahmen in
Milliardenhdhe zuflossen.

Zinspflicht fiir hinterzogene Steuervorauszahlungen

Wer Steuern hinterzieht, muss diese nicht nur nachzahlen. Er muss auch Hinter-
ziehungszinsen zahlen (8§ 235 Abgabenordnung). Damit wird dem Nutzniel3er der
Steuerhinterziehung der Vorteil der verspateten Zahlung der hinterzogenen Be-
trage wieder genommen. Der Zinssatz betragt 0,5 % je Monat. Zu verzinsen sind
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bei der Einkommensteuer neben der hinterzogenen Jahressteuer auch hinter-
zogene Steuervorauszahlungen.

Keine Hinterziehungszinsen fiir Vorauszahlungen festgesetzt

Der Bundesrechnungshof untersuchte in Fallen mit nicht erklarten Kapitaler-
tragen, ob die Finanzamter hinterzogene Einkommensteuer-Vorauszahlungen
verzinsten. Er stellte fest, dass die Finanzamter nur in sehr wenigen Fallen Hin-
terziehungszinsen auf hinterzogene Einkommensteuer-Vorauszahlungen festge-
setzt hatten. Viele Beschaftigte der Finanzamter wussten nicht, dass auch hin-
terzogene Steuervorauszahlungen zu verzinsen sind. Grund daflir war auch, dass
detaillierte Erlduterungen und Beispiele in Verwaltungsanweisungen fehlen, wie
die Hinterziehungszinsen zu berechnen sind. GréBtes Problem war jedoch die
fehlende IT-Unterstitzung. Die manuelle Berechnung der Zinsen ist sehr kompli-
ziert, zeitaufwendig und fehleranfallig. Soweit Finanzamter in vereinzelten Fallen
Hinterziehungszinsen auf hinterzogene Einkommensteuer-Vorauszahlungen fest-
gesetzt hatten, halfen sie sich mit einfachen, selbst entwickelten Programmen.

Hohe Einnahmeausfille

Allein die von den Finanzamtern ausgewerteten Selbstanzeigen des Zeitraums
von 2010 bis 2016 mit Bezug zur Schweiz fuhrten zu Steuermehreinnahmen von
rund 6 Mrd. Euro. Im selben Zeitraum erzielten die Steuerfahndungsdienste der
Lander Steuermehreinnahmen aus hinterzogener Einkommensteuer von an-
nahernd 5 Mrd. Euro. Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes be-
tragen die Hinterziehungszinsen auf Einkommensteuer-Vorauszahlungen in der
Regel 8 bis 10 % der insgesamt hinterzogenen Einkommensteuer sowie des Soli-
daritatszuschlags je Steuerfall. So dirften dem Fiskus seit dem Jahr 2010 allein
im Bereich der Einkommensteuer Zinsen in H6he von hochgerechnet 1 Mrd. Euro
entgangen sein.

31.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat das Bundesministerium der Finanzen (BMF) aufge-
fordert, schnellstmdglich bei den Landern auf eine konsequente Verzinsung hin-
terzogener Steuervorauszahlungen hinzuwirken. Dazu sollte es die Grundlagen
fur die Berechnung der Hinterziehungszinsen eindeutig regeln und hierfur umge-
hend ein IT-Verfahren in die Wege leiten. Eine maschinelle Berechnung wirde
sicherstellen, dass die Finanzamter die Hinterziehungszinsen nach einheitlichen
Kriterien berechnen.

31.3 Stellungnahme

Das BMF hat angekiindigt, die Empfehlung des Bundesrechnungshofes aufzu-
greifen und die Grundlagen fur die Zinsberechnung im Anwendungserlass zur
Abgabenordnung eindeutig zu regeln. Die geforderte IT-Losung hat das BMF
ebenfalls als wiinschenswert erachtet. Es hat jedoch darauf hingewiesen, dass
deren Entwicklung aufwendig sei. Zu bericksichtigen sei auch, dass vorher noch
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zahlreiche andere IT-Verfahren fertiggestellt werden miussten, die hoch prioritar
seien. Aus diesem Grund will das BMF zunachst abwarten, inwieweit die angekiin-
digte Klarstellung die Festsetzung von Hinterziehungszinsen auf Steuervoraus-
zahlungen verbessert.

31.4  AbschlieBende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof begruf3t die angekindigten Regelungen zur Berechnung
der Hinterziehungszinsen auf hinterzogene Vorauszahlungen. Er halt dies jedoch
far nicht ausreichend. Ohne eine maschinelle Unterstiitzung der Zinsfestsetzung
beflirchtet er, dass die Finanzamter weiterhin Hinterziehungszinsen auf hinter-
zogene Vorauszahlungen nicht oder falsch festsetzen werden. Die Folge waren
weitere Einnahmeausfélle zugunsten der Steuerhinterzieher.

Das BMF ist weiterhin aufgefordert, bei den Landern auf eine schnellstmdgliche
IT-Unterstitzung bei der Zinsfestsetzung hinzuwirken. Der Bundesrechnungshof
ist sich bewusst, dass eine IT-Lésung einige Zeit in Anspruch nehmen wird. Wah-
rend dieser Zeit sollten das BMF und die Lander eine IT-Ubergangslosung in Er-
wagung ziehen. Dabei kdnnten die bereits von einigen Finanzamtern genutzten
Programme zur Berechnung der Zinshdhe bundesweit eingesetzt werden.
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32 Prifungsquote der Umsatzsteuer-
Sonderpriufungen dramatisch gesunken
(Kapitel 6001 Titel 015 01)

Zusammenfassung

Die Prufungsquote bei Umsatzsteuer-Sonderprifungen geht seit Jahren zuruck.
Das Bundesministerium der Finanzen reagierte unzureichend auf entsprechende
Feststellungen des Bundesrechnungshofes aus dem Jahr 2006 und Aufforderun-
gen des Rechnungspriufungsausschusses des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages aus dem Jahr 2007. Dies fuhrte dazu, dass die Prifungsquote
in den Folgejahren kontinuierlich weiter gesunken ist. Sie betrug im Jahr 2017 im
Bundesdurchschnitt nur noch 1,4 % gegenuber 2 % im Jahr 2005. Rechnerisch
unterliegt danach ein Unternehmer alle 71 Jahre einer Umsatzsteuer-Sonderpru-
fung. Dies kann einen gleichmaRigen und den Erfordernissen der Betrugsbe-
kampfung genigenden Gesetzesvollzug nicht gewahrleisten. Das Bundesministe-
rium der Finanzen sollte im Rahmen seiner Bundesaufsicht flir eine angemessene
Prufungsquote sorgen und den Landern dafur eine Mindestquote vorgeben.

32.1  Prufungsfeststellungen

Notwendigkeit von Umsatzsteuer-Sonderprifungen

Die Finanzamter Uberprifen die Umsatzsteuer von Unternehmern anlassbezogen
mit Umsatzsteuer-Sonderprifungen. Diese Prufungen sollen steuerlich bedeut-
same Sachverhalte ermitteln, um eine gleichméagige Steuerfestsetzung sicherzu-
stellen und Umsatzsteuerbetrug entgegenzuwirken. Sie sind wegen der Betrugs-
anfalligkeit der Umsatzsteuer oftmals eilbedurftig und dulden keinen Aufschub
bis zur nachsten Betriebsprifung. Auerhalb von Umsatzsteuer-Sonderprifungen
kénnen die Finanzamter bei den Unternehmern unangekindigte Umsatzsteuer-
Nachschauen durchfuhren, um die tatsachlichen Verhéltnisse des Unternehmers
zu Uberprufen. Geben die Feststellungen hierzu Anlass, kdnnen die Finanzamter
von einer Nachschau zu einer Sonderprifung Ubergehen.

Priufungsquote der Sonderprufungen seit Jahren zu gering

Der Bundesrechnungshof wies bereits in seinen Bemerkungen 2006 Nr. 49 darauf
hin, dass von Umsatzsteuer-Sonderprufungen durchschnittlich lediglich 2 % der
Unternehmer jahrlich betroffen sind. Rechnerisch unterlagen Unternehmer da-
nach nur alle 50 Jahre einer Sonderpriufung. Die Prafungsquote war in den einzel-
nen Landern sehr unterschiedlich. Sie reichte im Jahr 2005 von 1,3 bis 2,8 %.
Damit wurden Unternehmer in einem Land rechnerisch alle 35 Jahre, in einem
anderen Land nur alle 77 Jahre gepruft. Besonders wirtschaftsstarke und grof3e
Lander wiesen die niedrigsten Prufungsquoten auf. Der Bundesrechnungshof be-
anstandete, dass eine derart niedrige Quote im Bereich der Umsatzsteuer-Son-
derprifung keinesfalls ausreicht, um nicht erklarte Umsatzsteuern flachen-
deckend zu ermitteln. Dartber hinaus kritisierte er, dass die abweichenden



290

BUNDESRECHNUNGSHOF — BEMERKUNGEN 2018

Prifungsquoten in den Landern die GleichmaRigkeit der Besteuerung gefahrden.
Der Bundesrechnungshof empfahl dem Bundesministerium der Finanzen (BMF),
seine Kompetenzen verstarkt zu nutzen, um die Prufungsquoten der Lander auf
gleichmafig hohem Niveau anzugleichen. Dabei hielt er eine Prifungsquote von
deutlich Uber 2 % fur geboten.

Rechnungsprufungsausschuss mahnte Verbesserungen an

Aufgrund der Bemerkung des Bundesrechnungshofes befasste sich der Rech-
nungsprufungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages
(Rechnungsprifungsausschuss) im Jahr 2007 mit der Thematik. Er teilte die
Kritik des Bundesrechnungshofes und forderte das BMF auf, eine einheitliche
Besteuerung auf Bundesebene sicherzustellen. Der Rechnungsprifungsaus-
schuss sprach sich dafir aus, dass die Prufungsquoten der Lander auf gleich-
maRig hohem Niveau bei mindestens 5 % der Unternehmer angeglichen werden.
Das BMF sagte zu, sich fur eine Verstarkung der Prufungstatigkeit und eine ein-
heitliche Handhabung in den Landern einzusetzen.

Priifungsquote weiter riicklaufig und nicht einheitlich

Der Bundesrechnungshof stellte bei aktuellen Erhebungen fest, dass die Pri-
fungsquote in den Folgejahren kontinuierlich weiter gesunken ist. Sie betrug im
Jahr 2017 im Bundesdurchschnitt nur noch 1,4 %, sodass Unternehmer rechne-
risch lediglich alle 71 Jahre einer Umsatzsteuer-Sonderprifung unterlagen. Zu-
dem vergroRerten sich die Unterschiede zwischen den Landern. Prifungsquoten
in einer Bandbreite zwischen 0,7 und 3,3 % fuhrten dazu, dass Unternehmer in
Bayern alle 143 Jahre, in Sachsen-Anhalt alle 30 Jahre mit einer Sonderpriufung
rechnen mussten. Die beiden wirtschaftsstarken und groRen Lander Bayern und
Baden-Wurttemberg wiesen dabei weiterhin die geringsten Prufungsquoten auf.

Bundesaufsicht nicht wahrgenommen

Das BMF hat im Wege seiner Bundesaufsicht sicherzustellen, dass die Lander die
dem Bund anteilig zustehende Umsatzsteuer rechtzeitig und vollstandig erheben.
Es hat nach dem Finanzverwaltungsgesetz (FVG) die Méglichkeit, mit den Lan-
dern bilaterale Vollzugsziele, z. B. zur Priufungsquote, zu vereinbaren. Dabei kann
es landerspezifische Besonderheiten berlicksichtigen. Mit der jahrlichen Bundes-
statistik Uber die Umsatzsteuer-Sonderprifungen stehen ihm dafur vergleichbare
Daten zur Verfugung. Das BMF bewertete den starken Riickgang der Prifungs-
quote zwar kritisch, es gelang ihm aber nicht, eine Verstarkung der Prufungs-
tatigkeit und eine einheitliche Handhabung der Umsatzsteuer-Sonderprifungen
in den Landern zu erreichen. Vielmehr duldete es, dass sich die Lander dauerhaft
einer verbindlichen Prifungsquote verweigerten.

32.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat es fur nicht hinnehmbar gehalten, dass die Pru-
fungsquote der Umsatzsteuer-Sonderprufungen seit dem Jahr 2005 nochmals
dramatisch um 30 % gesunken ist. Eine durchschnittliche Priifungsquote von
1,4 % reicht nicht mehr aus, um einen gesetzmaBigen und den Erfordernissen
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der Betrugsbekampfung genugenden Steuervollzug sicherzustellen. Der Bundes-
rechnungshof hat auf drohende Steuerausfélle hingewiesen, wenn immer weniger
Unternehmer durch Umsatzsteuer-Sonderprufungen Uberpruft werden. Dartber
hinaus hat die unterschiedliche Prifungsdichte in den Landern die GleichmaRig-
keit der Besteuerung geféahrdet. Dem Ziel einer gesetzmaRigen und gleichmafi-
gen Steuerfestsetzung kann nur durch objektive Mal3stabe bei der Auswahl der
zu priufenden Unternehmer und eine angemessene Zahl von durchgefihrten Son-
derprifungen Rechnung getragen werden.

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMF seine Bundesaufsicht bisher
nicht genutzt hat, um fur eine Verstarkung der Prifungstatigkeit und eine ein-
heitliche Prifungsquote in den Landern zu sorgen. Er hat es fir nicht akzeptabel
gehalten, dass es stattdessen ein weiteres deutliches Absinken der Prufungs-
quote mit starkeren Unterschieden in den Landern zugelassen hatte. Das BMF
hat dadurch nicht nur seine Bundesaufsicht verletzt. Es hat auch die Forderung
des Rechnungspriifungsausschusses nicht erflllt. Dieser hatte bereits im Jahr
2007 Verbesserungen und eine Prufungsquote von mindestens 5 % angemahnt.

Der Bundesrechnungshof hat erwartet, dass das BMF seiner Bundesaufsicht
kunftig konsequent nachkommt und eine angemessene Mindestquote fur die
Umsatzsteuer-Sonderprufung in allen Landern durchsetzt.

32.3 Stellungnahme

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass die KontrollmaRnahmen, bei denen um-
satzsteuerliche Sachverhalte aufgeklart werden, nicht nur Umsatzsteuer-Sonder-
prufungen, sondern auch Umsatzsteuer-Nachschauen und Betriebspriufungen
umfassen. Bei deren Berulcksichtigung ergebe sich eine wesentlich héhere Pri-
fungsdichte bei risikorelevanten Unternehmern, als durch die Prufungsquote der
Umsatzsteuer-Sonderpriufungen zum Ausdruck komme. Vor allem die Umsatz-
steuer-Nachschau sei in diesem Zusammenhang von erheblicher Bedeutung.

Das BMF hat das Ziel, eine angemessene Prifungsdichte in allen Landern sicher-
zustellen, grundsatzlich beflirwortet. Nach seiner Einschatzung bestiinden aber
nur geringe Aussichten, mit den La&ndern Vereinbarungen uber die Prufungsquote
abzuschlieRen, da die Mehrheit der Lander dies ablehne. Gleichwohl gehe es da-
von aus, eine angemessene Zahl an Umsatzsteuer-Sonderptfungen auch tber
die bisherige Zielvorgabe ,,Priifungen je Priifer” erreichen zu kénnen. Uberdies
hatten einige Lander bereits MalRnahmen eingeleitet, um ein weiteres Absinken
der Prifungsquote zu verhindern.

32.4  AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt die Bemihungen des BMF an, eine Verbesse-
rung der Prufungsquote bei der Umsatzsteuer-Sonderprifung zu erreichen. Ihm
ist auch bewusst, dass den Finanzamtern mit der Umsatzsteuer-Nachschau ein
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weiteres Instrument zur Kontrolle der Umsatzsteuer zur Verfigung steht. Der
Bundesrechnungshof weist allerdings darauf hin, dass die Quote bei den Umsatz-
steuer-Nachschauen seit Jahren nahezu konstant geblieben ist, wahrend die
Quote bei den Umsatzsteuer-Sonderprifungen stetig zuriickging. Damit ist auch
bei einer Gesamtbetrachtung von Sonderprifungen und Nachschauen ein erheb-
liches Absinken der Prufungsdichte festzustellen. Das BMF sollte deshalb alle An-
strengungen unternehmen, um dem ricklaufigen Trend bei den Umsatzsteuer-
Sonderpriufungen entgegenzuwirken und die Prifungsquoten der Lander endlich
auf gleichméaRig hohem Niveau anzugleichen.

Eine angemessene Prifungsdichte kann nach Ansicht des Bundesrechnungshofes
jedoch nicht durch die Zielvorgabe ,,Prifungen je Priufer” sichergestellt werden.
Entsprechende Vereinbarungen kénnen ein weiteres Absinken der Priifungsquote
nicht verhindern, da sie einen verringerten Personaleinsatz nicht bericksichtigen.
So ging die Zahl der eingesetzten Umsatzsteuer-Sonderprufer in den Jahren 2007
bis 2017 bundesweit um 9,5 % zuruck, wéhrend die Zahl der Unternehmer
gleichzeitig um 13,6 % zunahm. Um die Prifungsdichte nachhaltig zu erhéhen,
bedarf es zusatzlich einer unmittelbaren Vereinbarung zur Prifungsquote. Der
Bundesrechnungshof empfiehlt dem BMF deshalb, mit allen Landern angemes-
sene Mindestquoten zu vereinbaren und auf deren Einhaltung zu dringen. Falls
dies in absehbarer Zeit nicht moéglich sein sollte, regt der Bundesrechnungshof
an zu prifen, ob die aktuelle Regelung im FVG als Steuerungsinstrument fir die
Bundesaufsicht ausreichend ist. Falls nicht, sollte das BMF eine entsprechend er-
weiterte gesetzliche Regelung anstreben.
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33 Agrarsubventionen vielfach nicht besteuert
(Kapitel 6001 Titel 012 01)

Zusammenfassung

Einkiinfte aus Land- und Forstwirtschaft werden oft nicht oder unzutreffend be-
steuert, weil der Finanzverwaltung Informationen zu Agrarsubventionen fehlen.
Land- und Forstwirte kénnen bei den Landwirtschaftséamtern Agrarsubventionen
der Européischen Union sowie aus den Haushalten von Bund und Léndern be-
antragen. Dabei handelt es sich um steuerpflichtige Einkinfte. Der Bundes-
rechnungshof stellte fest, dass jeder zehnte landwirtschaftliche Betrieb, der
Agrarsubventionen erhielt, dem Finanzamt nicht bekannt war. Diese Betriebe
versteuerten ihre Einklinfte aus Land- und Forstwirtschaft liberhaupt nicht.
Dem Finanzamt bekannte Betriebe hatten mitunter in ihren Steuererkldrungen
die Agrarsubventionen verschwiegen. Flir eine vollstédndige steuerliche Erfassung
der Einklinfte fehlen den Finanzamtern geeignete Informationen. Der Bundes-
rechnungshof hat einen Informationsaustausch zu Agrarsubventionen zwischen
Landwirtschafts- und Finanzverwaltung empfohlen. Dazu kénnte die Mitteilungs-
verordnung erweitert werden.

33.1  Prufungsfeststellungen

Die Europaische Union sowie Bund und Lander gewahren land- und forstwirt-
schaftlichen Betrieben auf Antrag Agrarsubventionen. Die Antrége sind bei den
Landwirtschaftsamtern zu stellen. Agrarsubventionen sind steuerpflichtige Ein-
kiinfte. Land- und Forstwirte missen sie in ihren Steuererklarungen angeben.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass jeder zehnte landwirtschaftliche Be-
trieb, der Agrarsubventionen erhielt, dem Finanzamt nicht bekannt war. Diese
Betriebe versteuerten ihre Einkinfte aus Land- und Forstwirtschaft iberhaupt
nicht. Nach dem Hinweis des Bundesrechnungshofes forderte beispielsweise ein
Finanzamt bei einem Betrieb 125 000 Euro Steuern nach. Auch dem Finanzamt
bekannte Betriebe hatten mitunter in ihren Steuererklarungen die Agrarsubven-
tionen verschwiegen. Nach Erhebungen der Landesrechnungshotfe betraf dies bis
zu 10 % der Steuererklarungen.

Die Finanzamter kdnnen Informationen uUber Agrarsubventionen aus anderen
Quellen erhalten, z. B. aus Mitteilungen anderer Behérden. Diese enthalten aber
nicht die notwendigen Angaben oder sie erdffnen nicht die Mdglichkeit, bisher
dem Finanzamt nicht bekannte land- und forstwirtschaftliche Betriebe aufzude-
cken. Auch fehlt ein steuerliches Merkmal, das den Finanzamtern die eindeutige
Zuordnung der Subventionsdaten zu den Betrieben ermdglicht.
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Die Mitteilungsverordnung verpflichtet Behérden, bestimmte Zahlungen dem zu-
standigen Finanzamt mitzuteilen. Dies soll sicherstellen, dass Zahlungsempfan-
ger Einnahmen aus 6ffentlichen Mitteln vollsténdig versteuern. Bei Agrarsubven-
tionen beschrankt die Verordnung die Mitteilungspflicht allerdings auf Zahlungen
an Nebenerwerbslandwirte. Eine elektronische Ubermittlung der Daten ist zudem
technisch bislang nicht umgesetzt.

33.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass eine ordnungsgemalie steuer-
liche Erfassung von Agrarsubventionen derzeit nicht gewahrleistet ist. Die ver-
fuigbaren Informationsquellen der Finanzverwaltung sind hierfir unzureichend.
Dabei hat der Bundesrechnungshof hervorgehoben, dass Informationen tber
Agrarsubventionen es auch erméglichen, bislang dem Finanzamt unbekannte
land- und forstwirtschaftliche Betriebe zu besteuern.

Der Bundesrechnungshof hat einen Informationsaustausch zu Agrarsubventionen
zwischen der Landwirtschafts- und der Finanzverwaltung empfohlen. Er hat das
Bundesministerium der Finanzen (BMF) aufgefordert, MaBnahmen zur Einrich-
tung eines Mitteilungsverfahrens zu ergreifen, um Daten der Landwirtschaftsam-
ter zeitnah, vollstandig und elektronisch den Finanzadmtern bereitzustellen. Dabei
sollten die Landwirtschaftsamter im Antrag zu Agrarsubventionen auch ein steu-
erliches Merkmal des Empfangers abfragen.

33.3 Stellungnahme

Das BMF hat die Notwendigkeit eines umfassenden Informationsaustauschs zu
Agrarsubventionen anerkannt. Hierfur halt es wie der Bundesrechnungshof ein
elektronisches Mitteilungsverfahren fir den richtigen Weg. Umzusetzen sei dies
allerdings nur langfristig.

33.4  AbschlieBende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof halt an seiner Beanstandung fest. Das BMF darf es
nicht damit bewenden lassen, eine langfristige Perspektive fur den Informations-
austausch aufzuzeigen. Es sollte in Abstimmung mit dem Bundesministerium fur
Ernahrung und Landwirtschaft und gemeinsam mit den Landern aktiv und un-
verzlglich die Voraussetzungen fiir das Verfahren schaffen. Mit der Mitteilungs-
verordnung steht ihm ein eigens fiir entsprechende Félle geschaffenes Instru-
ment zur Verfligung, das lediglich erweitert werden musste.
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34 Manipulationen blieben von Steuerbehdérde
unentdeckt
(Kapitel 6001 Titel 015 01)

Zusammenfassung

Ausléandische Vertretungen und ihr entsandtes Personal erhalten verschiedene
umsatzsteuerliche Vergunstigungen. Das Bundeszentralamt flir Steuern zahlt
ihnen auf Antrag u. a. die Umsatzsteuer fir in Deutschland erworbene Kraftfahr-
zeuge zuruck.

Dabei erstattete es jahrelang Umsatzsteuer aufgrund gefalschter Antréage. Erst
der Bundesrechnungshof deckte die Manipulationen auf. Dafur glich er Daten ab,
die dem Bundeszentralamt flr Steuern bereits vorlagen.

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das Bundeszentralamt flr Steuern
die Erstattungen nicht ausreichend prifte und die Manipulationen aufgrund sei-
ner organisatorischen Ablaufe nicht selbst erkannte. Er fordert das Bundesminis-
terium der Finanzen als Fachaufsicht auf, das Erstattungsverfahren sicherer zu
machen. Das Bundeszentralamt fur Steuern muss in den Arbeitsablaufen weitere
Kontrollen vorsehen, bevor Umsatzsteuerbetrédge ausgezahlt werden. Dabei muss
es auch externe Quellen zu den Fahrzeugdaten besser nutzen.

34.1 Priufungsfeststellungen

Umsatzsteuer-Erstattungsverfahren fur auslandische Vertretungen und
deren Personal

Ausléandische diplomatische und berufskonsularische Vertretungen in Deutsch-
land sowie ihr entsandtes Personal erhalten verschiedene umsatzsteuerliche Ver-
gunstigungen. Das Bundeszentralamt fur Steuern (BZSt) erstattet ihnen auf An-
trag u. a. die Umsatzsteuer fur Kfz, die sie in Deutschland erwerben. Zudem
mussen sie keine deutsche Umsatzsteuer zahlen, wenn sie Kfz aus Nicht-EU-
Staaten nach Deutschland einfuhren. Dies gilt gleichermalfien fur neue Kfz, die
sie in anderen EU-Mitgliedstaaten kaufen und anschlieRend nach Deutschland
Uberfuhren.

Die Vergunstigungen fur die Kfz sind mengenmafig beschrankt. Um die Kontin-
gente zu Uberwachen, fuhrt das BZSt Listen. Darin erfasst es alle Kfz der auslan-
dischen Vertretungen und ihres Personals, die in Deutschland zugelassen werden.
Die Daten liefern ihm die Kraftfahrzeugsteuer-Festsetzungsstellen der Zollver-
waltung oder die Kfz-Zulassungsstelle Berlin. Das BZSt kann nicht im Fahrzeug-
register des Kraftfahrt-Bundesamtes online abfragen, ob und auf wen ein Kfz
zugelassen ist. Daher muss es diese Fahrzeugdaten durch aufwendige Einzelab-
fragen klaren. Zu jedem Kfz vermerkt das BZSt neben den Halter- und Fahrzeug-
daten auch die steuerliche Begunstigung, wie z. B. eine steuerfreie Einfuhr.
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Bundesrechnungshof deckt jahrelange Manipulationen auf

Der Bundesrechnungshof beanstandete im Jahr 2000, dass die Vertretungen und
ihr Personal die begunstigten Kfz-Kontingente unbemerkt Uberschreiten konnten.
Er priufte die umsatzsteuerlichen Vergunstigungen erneut. Dazu forderte er zu-
nachst beim BZSt die genannten Kfz-Listen sowie eine Liste mit den Umsatz-
teuer-Erstattungen der Jahre 2014 bis 2016 an. Der Bundesrechnungshof glich
die Listen ab und erkannte dabei auffdllige Erstattungen. Er stellte fest, dass
mehrere Erstattungsantrdge mit den dazugehdrigen Rechnungen und Zulas-
sungsbescheinigungen fur die Kfz gefalscht waren. Das BZSt hatte die Manipula-
tionen nicht bemerkt. Mehrfach hatte es die Umsatzsteuer fur Fahrzeuge doppelt
oder fur Fahrzeuge, die nicht in der Kfz-Liste erfasst waren, erstattet. Nach den
ablauforganisatorischen Vorgaben hatte nur ein Beschéftigter des BZSt die An-
trage inhaltlich zu prufen. Ein zweiter Beschéaftigter ordnete die Auszahlung an.
Dabei kontrollierte er im Wesentlichen nur die Bankverbindung.

Aufgrund der Feststellungen des Bundesrechnungshofes tUberprifte das BZSt
umgehend die gesamten Erstattungen. Dabei stellte es fest, dass es seit dem
Jahr 2007 aufgrund gefélschter Erstattungsantrage rund 238 000 Euro Umsatz-
steuer fur 61 Kfz zu Unrecht erstattet hatte. Die Kfz-Listen des BZSt enthielten
die meisten dieser Fahrzeuge nicht, nur einige waren mit den Daten aus den ge-
falschten Rechnungen und Zulassungsbescheinigungen vermerkt. Mitteilungen
der Kraftfahrzeugsteuer-Festsetzungsstellen oder der Zulassungsstelle Berlin
Uber die Anmeldungen dieser Kfz lagen dem BZSt nicht vor. Zudem fand das
BZSt noch weitere gefélschte Erstattungsantrage, die andere Wirtschaftsguter
als Kfz betrafen. Das BZSt geht davon aus, dass seit dem Jahr 2004 insgesamt
120 Erstattungsantréage mit einer ausgezahlten Gesamtsumme von rund 300 000
Euro gefalscht waren.

34.2 Wairdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BZSt die Erstattungen nicht
hinreichend kontrollierte. Es hat dadurch jahrelang Umsatzsteuer aufgrund
gefalschter Antrage zu Unrecht erstattet. Seine Ablauforganisation hat dies
beginstigt. Das BZSt hatte die Erstattungsantrage fur Kfz mit den Kfz-Listen
abgleichen und so die Manipulationen erkennen mussen. Letztlich hat erst der
Bundesrechnungshof die unberechtigten Erstattungen durch diesen einfachen
Datenabgleich aufgedeckt.

Der Bundesrechnungshof hat das Bundesministerium der Finanzen (BMF) aufge-
fordert, das Erstattungsverfahren sicherer zu machen, um vergleichbare Manipu-
lationen zu verhindern. Das BZSt sollte Umsatzsteuer fur Kfz nur erstatten, wenn
diese nachweislich auf die Antragsteller zugelassen sind. Fiur diese Prufung sollte
das BZSt online auf die insoweit notwendigen Daten im Fahrzeugregister des
Kraftfahrt-Bundesamtes zugreifen konnen. Daruber hinaus hat der Bundesrech-
nungshof angeregt, Erstattungsfélle zusatzlich durch einen weiteren Beschéaftig-
ten inhaltlich prifen zu lassen.
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34.3  Stellungnahme

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass die Schadenssumme aufgrund der ge-
falschten Antrage gemessen an den gesamten Erstattungen des betroffenen
Arbeitsbereiches sehr gering ist. Dennoch werde das BZSt klaren, mit welchem
Personaleinsatz die Erstattungsantrage kunftig kontrolliert werden kénnen. Das
BZSt prufe ohnehin derzeit die Zeichnungsrechte des Arbeitsbereiches Umsatz-
steuererstattung.

Das BMF hat anerkannt, dass ein Online-Zugriff auf die Fahrzeugdaten des Kraft-
fahrt-Bundesamtes helfen wirde, unberechtigte Erstattungen zu vermeiden. Die
gesetzlichen Voraussetzungen lagen hierfur vor. Die IT-Jahresplanung 2018 sehe
fur das Verfahren auch Haushaltsmittel sowie Personenstunden beim IT-Dienst-
leister vor.

34.4  AbschlieBende Wurdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt die Bemuhungen des BMF und des BZSt an,
das Erstattungsverfahren sicherer zu machen. Er fordert das BMF auf, alles dafur
zu tun, um vergleichbare Manipulationen kinftig zu verhindern. Dafur muss das
BMF als Fachaufsicht dafiir sorgen, dass das BZSt die Erstattungsantrage grind-
lich pruft. Zudem muss es in den Arbeitsablaufen weitere Kontrollen vorsehen,
bevor Umsatzsteuerbetrage erstattet werden. Dabei darf das gesamte Erstat-
tungsvolumen des Arbeitsbereiches kein MalRstab sein. Zudem erwartet der Bun-
desrechnungshof vom BMF, den Online-Zugriff auf das Fahrzeugregister des
Kraftfahrt-Bundesamtes wie vorgesehen zligig umzusetzen. Solange der Zugriff
noch nicht besteht, missen die Beschaftigten des BZSt die Fahrzeugdaten durch
Einzelabfragen klaren.
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35 Fehlendes IT-Verfahren fuhrt zu hohen
Steuerruckstanden bei Auslandsrentnern
(Kapitel 6001 Titel 012 01)

Zusammenfassung

Jahrlich entstehen Steuerriickstdnde von 10 bis 15 Mio. Euro, weil Rentnerinnen
und Rentner mit auslandischem Wohnsitz keine Steuern auf ihre deutsche Rente
zahlen. Dies ware vermeidbar, wenn ein im Einkommensteuergesetz geregeltes
Steuerabzugsverfahren durchgehend angewandt wirde. Hierbei ziehen die Ren-
tenversicherer die voraussichtliche Steuer unmittelbar von der Rente ab. Das
Steuerabzugsverfahren muisste dazu maschinell unterstitzt werden. Seit vielen
Jahren versuchen Bund und Lander eine IT-L6sung zu entwickeln. Diese steht
nach aktuellen Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes vor weiteren Verzdge-
rungen und kdénnte sogar scheitern. Damit wirden Jahr fur Jahr Steuern von

10 bis 15 Mio. Euro endglltig ausfallen. Dies ist nicht hinnehmbar. Das Bundes-
ministerium der Finanzen muss daflur sorgen, dass das bereits konzipierte IT-
Verfahren schnellstmdglich fertiggestellt wird.

35.1  Prufungsfeststellungen

Hohe Steuerruckstande bei Auslandsrentnern

Rentnerinnen und Rentner mit auslandischem Wohnsitz (Auslandsrentner) mus-
sen ihre inlandischen gesetzlichen Altersrenten seit dem Jahr 2005 in Deutsch-
land versteuern, sofern nicht ein Doppelbesteuerungsabkommen das Besteue-
rungsrecht ausschliellich dem Wohnsitzstaat zuweist. In den meisten Fallen ist
fur die Besteuerung das Finanzamt Neubrandenburg bundesweit zentral zustan-
dig. Steuerruckstande entstehen, wenn Auslandsrentner die Einkommensteuer
auf inlandische Renten nicht zahlen. Eine Vollstreckung der Steuerschuld schei-
tert regelméaRig an den Hurden der notwendigen Amtshilfe des jeweiligen Wohn-
sitzstaates. Bis zum 31. Dezember 2017 waren 115,3 Mio. Euro Steuerriickstande
aufgelaufen. Jahrlich kommen neue Riuckstande von 10 bis 15 Mio. Euro hinzu.

Steuerabzugsverfahren wird zu selten angewandt

Das Einkommensteuergesetz enthélt ein moégliches Steuerabzugsverfahren. Die
Finanzverwaltung kann die Rentenversicherer verpflichten, bereits bei Auszah-
lung der Rente die voraussichtlich geschuldete Steuer einzubehalten und an das
Finanzamt weiterzuleiten. Der Bundesrechnungshof stellte eine zu zégerliche An-
wendung des Verfahrens fest. Der Grund: Das Verfahren ist wegen fehlender IT-
Unterstutzung sowohl bei der Finanzverwaltung als auch bei den Rentenversiche-
rern mit hohem Aufwand verbunden.

IT-Unterstitzung eingefordert — erste Schritte eingeleitet
Der Bundesrechnungshof forderte das Bundesministerium der Finanzen (BMF)
auf, sich daflir einzusetzen, dass das Steuerabzugsverfahren haufiger als bislang
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angewandt wird. Das BMF unterstltzte diesen Vorschlag. Es wies jedoch darauf
hin, dass dies eine maschinelle Unterstitzung des Verfahrens voraussetze. Ein
entsprechendes IT-Projekt habe es im Bund-Lander-Vorhaben KONSENS (Koordi-
nierte neue Software-Entwicklung der Steuerverwaltung) begonnen. Es werde
auf die Dringlichkeit der Umsetzung hinweisen.

Verzdgerungen

Urspringlich sollte das IT-Projekt zum 31. Oktober 2017 abgeschlossen werden.
Dieses Vorhaben scheiterte. Als neuen Bereitstellungstermin teilte das BMF den
31. Marz 2019 mit.

35.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat mehrfach darauf hingewiesen, wie wichtig ein IT-
basiertes Steuerabzugsverfahren ist, um dauerhaft Steuerausfalle zu vermeiden.
Damit wirde auch der Burokratie- und Arbeitsaufwand bei der Finanzverwaltung
und den Rentenversicherern deutlich minimiert. Der Bundesrechnungshof hat an-
gemahnt, dass es nicht erneut zu Verzégerungen bei der Bereitstellung einer IT-
Lésung kommen darf. Er hat das BMF aufgefordert, seinen Einfluss in den daflr
zustandigen KONSENS-Gremien zu nutzen, um Verzdgerungen im Verfahrensab-
lauf zu vermeiden.

35.3 Stellungnahme

Das BMF hat weitere Verzogerungen angekundigt. Das fur die Realisierung des
IT-Vorhabens federfihrende Land habe darauf hingewiesen, dass die Komplexitat
dieser Aufgabe zuerst nicht zutreffend hatte eingeschatzt werden kénnen. Ziel
sei es nunmehr, den Finanzadmtern ab April 2021 ein IT-basiertes Steuerabzugs-
verfahren bereitzustellen.

35.4  AbschlieBende Wurdigung

Nach aktuellen Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes ist zu befurchten, dass
die IT-Unterstutzung auch im April 2021 nicht vorliegen wird. Es erscheint nicht
mehr ausgeschlossen, dass das gesamte IT-Projekt scheitert. Damit drohen dau-
erhaft jahrliche Steuerausfalle von 10 bis 15 Mio. Euro. Dies ist nicht hinnehmbar.
Ziel muss weiterhin sein, das bereits konzipierte IT-Verfahren schnellstméglich
fertigzustellen. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMF bei diesem IT-
Projekt noch starker als bislang Einfluss nimmt. Das BMF sollte seine neuen ge-
setzlichen Einwirkungsmaglichkeiten, die ihm mit dem KONSENS-Gesetz ab 2019
zur Verfugung stehen, konsequent nutzen.
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Die Bemerkungen sind am 1. Oktober 2018 vom Grof3en Senat des
Bundesrechnungshofes beschlossen worden.

Bonn, den 12. November 2018

Kay Scheller
Prasident
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