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Vorwort

Liebe Leserin, lieber Leser,

wir erleben eine besondere Ausnahmesituation. Die Corona-Pandemie bestimmt und veran-
dert unsere Lebens- und Arbeitsumstande. Der Staat und seine Birgerinnen und Biirger,
Wirtschaft und Gesellschaft nehmen enorme Anstrengungen auf sich, um der Ausbreitung
von Covid-19 zu begegnen.

Die Bundesregierung hat schnell und entschlossen auf die Krise reagiert. Sie hat Sofort- und
Hilfsprogramme zur Krisenbekdampfung aufgelegt, um die gesundheitlichen, wirtschaftlichen
und sozialen Folgen der Pandemie so weit wie moglich aufzufangen. Die Hilfsprogramme
sind notwendig, sollten sich aber auf das Notwendige beschrdnken: die Bewiltigung der
Corona-Notlage. Die vielfaltigen milliardenschweren staatlichen MaBnahmen werden sich
Uber viele Jahre massiv auf die finanzielle Lage und die Handlungsfahigkeit des Bundes aus-
wirken.

Gerade unter diesen Umstanden mussen sich die Blirgerinnen und Birger auf eine funktio-
nierende externe Finanzkontrolle des Bundes verlassen kdnnen. Angepasst an die Erforder-
nisse des Gesundheitsschutzes erfillt der Bundesrechnungshof seine verfassungsrechtlichen
Aufgaben ,,Priifen, Berichten, Beraten” auch in Zeiten der Corona-Pandemie. Die zentralen
Fragen bleiben gerade jetzt aktuell: Wo hat der Bund seine Mittel nicht regelkonform oder
wirtschaftlich eingesetzt? Wo hat er es versdumt, Mittel einzunehmen, die ihm zustehen?
Wo sollte der Staat systemische Veranderungen angehen, um wirtschaftlicher und effizien-
ter zu sein?

Diesen Fragen geht der Bundesrechnungshof auch in seinen Bemerkungen 2020 nach. Er
nimmt Falle auf, die fiir die Entlastung der Bundesregierung durch den Deutschen Bundestag
und den Bundesrat von Bedeutung sind. Dies betrifft u. a. unklare Vorgaben und Mitnahme-
effekte bei Forderprogrammen, die IT, Beschaffungen sowie Mindereinahmen von Steuern
und Gebihren.

Entscheidend sind die Antworten des Bundes auf die Feststellungen des Bundesrechnungs-
hofes. Sie kdnnen wichtige einzelne Schritte auf dem Weg aus der Krise sein. Dazu gibt der
Bundesrechnungshof Empfehlungen, wie Defizite abgestellt oder Haushaltsmittel effizienter
und effektiver eingesetzt werden kdnnen.

Mit seinen Bemerkungen unterstiitzt der Bundesrechnungshof die parlamentarische Kon-
trolle des Regierungshandelns, einem zentralen Element der Gewaltenteilung. Zugleich er-
hilt die Offentlichkeit Informationen (iber das Regierungshandeln, die zur politischen Wil-
lensbildung der Birgerinnen und Biirger beitragen.



Um dieser Verantwortung gerecht zu werden, ist es wichtig, relevante Priifungsfelder zu be-
setzen. Der Bundesrechnungshof muss uneingeschrankt priifen und erheben kénnen, um die
von ihm untersuchten Sachverhalte umfassend und liickenlos aufzuarbeiten und zu bewer-
ten. Dass sich diese Notwendigkeit auch auf die Verwendung von Bundesmitteln aul3erhalb
der Bundesverwaltung erstreckt, verdeutlichen weitere Beitrage: Bei vom Bund geforderten
Investitionen der Kommunen fehlte es Gberwiegend an einer Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung, bei Finanzhilfen an die Lander an einer Kontrolle des Erfolgs der Bundesmittel. Des-
halb besteht die Gefahr, dass die milliardenschweren Fordermittel des Bundes nicht effizient
verwendet wurden und nicht ihre volle Wirkung entfaltet haben.

Die finanzwirtschaftliche Lage des Bundes, die Tragfahigkeit der Bundesfinanzen und die Ent-
wicklung des Bundeshaushaltes hat der Bundesrechnungshof bereits im November 2020 be-
wertet. Dazu hat er den Deutschen Bundestag wahrend des laufenden Haushaltsverfahrens
beraten und den Bericht veroffentlicht (www.bundesrechnungshof.de). Dieser Bericht ist da-
her in diesem Jahr nicht Teil der Bemerkungen. Darin kritisiert der Bundesrechnungshof die
GroRenordnung der Neuverschuldung. Sie geht erheblich tGber das fiir die Krisenbewaltigung
Erforderliche hinaus. Vielmehr parkt der Bund bereits fir zukinftige Ausgaben Mittel in Son-
dervermogen, schont vorhandene Riicklagen und erklart stattdessen erneut eine Notlage.
Zugleich steht der Bund vor vielfaltigen weiteren finanzwirtschaftlichen Herausforderungen
wie dem demografischen Wandel, dem Klimaschutz oder dem Ausbau der digitalen und ana-
logen Infrastruktur.

Diese Themen wird der Bundesrechnungshof aktiv begleiten. Hier konnen die Blirgerinnen
und Burger auf einen starken und leistungsfahigen Bundesrechnungshof bauen.

Bonn, im Dezember 2020
Kay Scheller

Prasident des Bundesrechnungshofes


http://www.bundesrechnungshof.de/
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Vorbemerkung

Die Bemerkungen 2020 enthalten die Priifungsergebnisse des Bundesrechnungshofes, die
fiir die Entlastung der Bundesregierung fiir das Haushaltsjahr 2019 durch den Deutschen
Bundestag und den Bundesrat von Bedeutung sind.

1 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes —
Grundlage fir die Entscheidung tber die Ent-
lastung der Bundesregierung

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

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

e Stimmen die in der Haushaltsrechnung und der Vermogensrechnung und die in den
Blichern aufgefihrten Betrédge lberein? Sind die Einnahmen und Ausgaben ordnungs-
gemaR belegt?

¢ In welchen bedeutsamen Féllen haben die gepriiften Stellen gegen die Vorschriften und
Grundsétze fiir die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung verstofRen?

e Mit welchen wesentlichen Ergebnissen hat der Bundesrechnungshof die unternehme-
rische Betatigung des Bundes gepruift?

e Welche MaRRnahmen empfiehlt der Bundesrechnungshof?

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



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

Der vorliegende Hauptband der Bemerkungen enthélt die Feststellungen zur Haushaltsrech-
nung und zur Vermogensrechnung des Bundes sowie die Gbergreifenden, querschnittlichen
und einzelplanbezogenen Priifungsergebnisse. Im kommenden Friihjahr wird der Bundes-
rechnungshof bei Bedarf in einem Ergdnzungsband Gber weitere Priifungsergebnisse berich-
ten. So kann er aktuelle Priifungsergebnisse, die erst nach Zuleitung des Hauptbandes vorlie-
gen, noch in das anstehende Entlastungsverfahren einbringen.

2 Priufungsfeststellungen fordern ordnungs-
gemales und wirtschaftliches Verwaltungs-
handeln

Die Bemerkungen enthalten Prifungsfeststellungen und daraus abgeleitete Empfehlungen
des Bundesrechnungshofes, denen die Verwaltung nicht gefolgt ist. Der Rechnungspriifungs-
ausschuss berat die Bemerkungen. Die Bundesministerien missen ihm Rede und Antwort
stehen. Der Ausschuss bittet meistens auch die politische Leitung der Ministerien zu den Be-
ratungen. In der weit Giberwiegenden Anzahl der Félle (mehr als 90 %) macht er sich die Fest-
stellungen und Empfehlungen des Bundesrechnungshofes zu eigen. Er fordert die Bundesre-
gierung dann per Beschluss auf, die Empfehlungen umzusetzen und ein wirtschaftliches und
ordnungsgemaRes Verwaltungshandeln sicherzustellen.

Der Haushaltsausschuss bereitet die jahrliche Entlastungsentscheidung vor und bericksich-
tigt dabei auch die Beratungsergebnisse des Rechnungspriifungsausschusses zu den Bemer-
kungen des Bundesrechnungshofes. Auf dieser Grundlage entscheiden der Deutsche Bun-
destag und der Bundesrat tiber die Entlastung der Bundesregierung. Dabei fordern sie die
Bundesregierung auch auf, bei der Aufstellung und Ausfiihrung der Bundeshaushaltsplane
den Feststellungen des Haushaltsausschusses zu den Bemerkungen des Bundesrechnungs-
hofes zu folgen.

Der Bundesrechnungshof halt nach, ob die Bundesregierung die Beschliisse des Rechnungs-
prifungsausschusses umsetzt. Auch in dieser Zeit missen die betroffenen Bundesministe-
rien dem Ausschuss weiter Rede und Antwort stehen. Die Ergebnisse konnen zudem in die
Haushaltsberatungen einflieBen und sich so auf die Mittelzuweisung fiir das nachste Haus-
haltsjahr auswirken.

1 https://www.bundesrechnungshof.de.



https://www.bundesrechnungshof.de/

Oft setzt die Verwaltung die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes bereits wahrend der
Prifung unmittelbar um. Dann haben die Feststellungen und Empfehlungen in der Regel
keine Bedeutung fiir die Entlastung der Bundesregierung durch das Parlament und werden
nicht Teil der Bemerkungen des Bundesrechnungshofes.

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

Der Bundesrechnungshof ist bei der Wahl seiner Priifungsthemen und bei der Gestaltung
seiner Prifungen unabhangig. Prifungs- und Beratungsersuchen des Deutschen Bundes-
tages und seiner Ausschisse berticksichtigt er jedoch regelmaRig.

Als Prifungsmalstdbe gibt Artikel 114 Absatz 2 Grundgesetz die Wirtschaftlichkeit und die
OrdnungsmaRBigkeit vor. Der Bundesrechnungshof prift daher zum einen, ob die Verwaltung
ihre Ressourcen wirtschaftlich verwendet und die MaRnahmen auch tatsédchlich zum ange-
strebten Ziel fihren. Zum anderen achtet er darauf, ob die Verwaltung das geltende Recht
einhalt.

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

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

Die Arbeit des Bundesrechnungshofes folgt klaren Grundsatzen. Der Bundesrechnungshof
prift ergebnisoffen; seine Methoden hinterfragt er fortlaufend und passt sie erforderlichen-
falls an. Politische Entscheidungen beurteilt er nicht. Er kann aber priifen und berichten, ob
die zugrunde liegenden Annahmen zutreffen und ob eine darauf gestitzte MaBnahme die
beabsichtigte Wirkung erzielt hat.



4 Bundesrechnungshof und Bundesbeauftragter
fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung bera-
ten die Regierung und das Parlament

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

4.1 Berichte lber Angelegenheiten von besonderer Bedeu-
tung nach § 99 BHO

Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung kann der Bundesrechnungshof den
Deutschen Bundestag, den Bundesrat und die Bundesregierung jederzeit unterrichten (Be-
richte nach § 99 BHO). Die Berichte veroffentlicht der Bundesrechnungshof unverziiglich
nach der Zuleitung an die Empfanger im Internet.?

Zuletzt hat der Bundesrechnungshof seinen ,Bericht nach § 99 BHO lber MalRnahmen zur
Verbesserung der Umsatzsteuerbetrugsbekampfung — Chancen der Digitalisierung nutzen”
vom 29. Oktober 2020 zugeleitet und veroffentlicht.

4.2 Beratungsberichte nach § 88 Absatz 2 BHO

Zur Erfullung seines Beratungsauftrags kann der Bundesrechnungshof seine Prifungsfest-
stellungen und Empfehlungen auch in Berichten nach § 88 Absatz 2 BHO zusammenfassen.
Die an das Parlament adressierten Berichte werden in den Ausschiissen behandelt, insbe-
sondere im Haushaltsausschuss und im Rechnungspriifungsausschuss. Dabei wird auch dar-
Uber entschieden, wie die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes umgesetzt werden
sollen. Sobald die Berichte abschlieBend beraten worden sind, veroffentlicht der Bundes-
rechnungshof sie im Internet, soweit dies mit dem Schutz von Personlichkeitsrechten, Unter-
nehmensinteressen und dem offentlichen Interesse vereinbar ist. Die veroffentlichten Be-
richte sind im Internetangebot des Bundesrechnungshofes unter der Rubrik
,Veroffentlichungen/Produkte/Beratungsberichte” abrufbar3.

2 https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/sonderberichte.

https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/beratungsberichte.

3
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https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/sonderberichte
https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/beratungsberichte

4.3 Beratung durch den Bundesbeauftragten fiir Wirtschaft-
lichkeit in der Verwaltung

Der Prasident des Bundesrechnungshofes ist traditionell zugleich Bundesbeauftragter fir
Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung. Auch er berat die Bundesregierung und das Parlament,
insbesondere Uber die Auswirkungen von Rechtsvorschriften auf die Wirtschaftlichkeit des
Verwaltungshandelns. Die Bundesministerien sind gehalten, ihn friihzeitig zu beteiligen,
wenn sie Gesetzesvorlagen oder Entwiirfe von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvor-
schriften erarbeiten.
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Allgemeiner Teil

1 Feststellungen zur Haushaltsrechnung und zur
Vermogensrechnung des Bundes flir das Haus-
haltsjahr 2019

Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof hat die Haushaltsrechnung und die Vermdgensrechnung des Bun-
des fiir das Haushaltsjahr 2019 gepriift. Er stellte dabei keine bedeutsamen Abweichungen
zwischen den in den Rechnungen und den in den Biichern aufgefiihrten Betrdgen fest. Dies
gilt auch fiir die Sondervermégen. Um zu priifen, inwieweit die Einnahmen und Ausgaben des
Bundeshaushalts ordnungsgemdfs belegt waren, setzte der Bundesrechnungshof ein mathe-
matisch-statistisches Verfahren ein. Danach lag der Anteil nicht ordnungsgemdf3 belegter Bu-
chungen bei 1,55 %.

Das Haushaltsgesetz 2019 sah einen ohne Nettokreditaufnahme ausgeglichenen Haushalt
vor. Es waren Einnahmen und Ausgaben von 356,4 Mrd. Euro geplant. Darin beriicksichtigt
war eine Entnahme aus der Riicklage ,,Asylbewerber und Fliichtlinge” von 5,5 Mrd. Euro. Der
Vollzug des Haushalts 2019 war noch nicht von der Corona-Krise betroffen. Aufgrund der im-
mer noch guten konjunkturellen Entwicklung, mit einem Riickgang der Arbeitslosigkeit und
steigenden Steuereinnahmen, war die Entnahme aus der Riicklage nicht notwendig. Statt-
dessen wurden der Riicklage 13,0 Mrd. Euro zugefiihrt. Damit erhéhte sich ihr Bestand zum
Jahresende 2019 auf lber 48,2 Mrd. Euro. Eine seit Jahren fortwéhrende Aufstockung dieser
Riicklage verletzt nach Auffassung des Bundesrechnungshofes den Jéhrlichkeitsgrundsatz.
Dies gilt insbesondere, wenn die Riicklage dann auch in Krisenzeiten — wie im Haushalts-
jahr 2020 — nicht zur Deckung von aufSergewdhnlichen Haushaltsbelastungen eingesetzt,
sondern fiir nachfolgende Haushalte vorgehalten wird.

Die Gesamtausgaben des Bundes betrugen im Haushaltsjahr 2019 einschliefSlich der Zuftih-
rung an Riicklagen 357,1 Mrd. Euro. Sie lagen damit um 0,7 Mrd. Euro iiber dem Haushaltssoll
von 356,4 Mrd. Euro. Ohne die Zufiihrung an die Riicklage lagen die Ausgaben bei 343,6 Mrd.
Euro. Minderausgaben von 5,5 Mrd. Euro fielen bei den Zinsausgaben an. Das Haushaltser-
gebnis bei den Zinsausgaben spiegelt allerdings seit einigen Jahren nicht die Finanzierungsbe-
dingungen wider. Die Zinsausgaben enthielten im Jahr 2019 Agio-Einnahmen von 5,7 Mrd.
Euro. Diese Einmaleffekte (iberzeichnen die finanzwirtschaftlichen Entlastungen.
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Die Einnahmen (ohne Nettokreditaufnahme und Miinzeinnahmen) waren 0,8 Mrd. Euro hé-
her als veranschlagt. Erlasse, Niederschlagungen, Vergleiche u. a. fiihrten zu gemeldeten Ein-
nahmeausfdllen des Bundes von 5,4 Mrd. Euro. Der Bundeshaushalt kam wie geplant ohne
Nettokreditaufnahme aus.

Die verfassungsrechtliche Schuldengrenze wurde im Jahr 2019 sowohl bei der Haushaltsauf-
stellung als auch im Haushaltsvollzug eingehalten. Der Bundeshaushalt schloss rechnerisch
mit einem strukturellen Uberschuss von 3,5 Mrd. Euro ab. Der Finanzierungssaldo lag bei
+13,3 Mrd. Euro. Allerdings bleibt festzuhalten, dass die Schuldenregel sich erstmals ab dem
Jahr 2020 — mit den erheblichen finanziellen Belastungen durch die Corona-Krise — einer Be-
wdhrungsprobe stellen muss.

Uber- und auferplanmdpig wurden Ausgaben von 0,8 Mrd. Euro geleistet. Dies waren
0,3 Mrd. Euro mehr als im Vorjahr. Die nicht genehmigten Ausgaben betrugen 9,7 Mio. Euro.

Mit Abschluss des Haushaltsjahres 2019 standen libertragbare Mittel von 22,0 Mrd. Euro zur
Verfiigung. Dieser Betrag lag um 2,7 Mrd. (iber dem Betrag, der zum Abschluss des Haus-
haltsjahres 2018 bereitstand. Dabei stiegen die iibertragbaren flexibilisierten Mittel um

1,1 Mrd. Euro und die iibertragbaren nicht flexibilisierten Mittel um 1,7 Mrd. Euro gegentiber
dem Vorjahr an.

Von den in das Haushaltsjahr 2019 iibertragbaren flexibilisierten Ausgaben von 3,82 Mrd.
Euro bildeten die Ressorts 3,75 Mrd. Euro Ausgabereste. Uber 98 % der nicht abgeflossenen
Mittel wollten sie demnach in kiinftigen Jahren weiter verfiigen.

Im Haushalt 2019 waren Verpflichtungsermdéchtigungen von 117,7 Mrd. Euro vorgesehen.
Tatsdchlich durch Verpflichtungen in Anspruch genommen wurden 51,5 Mrd. Euro. Der Aus-
nutzungsgrad betrug 44 % und lag damit um drei Prozentpunkte unter dem Niveau des Vor-
jahres. Aus eingegangenen Verpflichtungen sind in den kommenden Haushaltsjahren Ausga-
ben von 174,6 Mrd. Euro zu leisten (Stand: 31. Dezember 2019). Der kiinftige Handlungsspiel-
raum des Haushaltsgesetzgebers wird hierdurch begrenzt.

Der Gewdhrleistungsrahmen des Bundes und seiner Sondervermdgen betrug unter Einbezie-
hung der Mafinahmen zur Bekémpfung der europdischen Staatsschuldenkrise sowie der Fi-
nanzmarktkrise 1 095 Mrd. Euro. Hiervon wurden bis zum Ende des Jahres 2019 Gewdhrleis-
tungen von 498,5 Mrd. Euro tibernommen.

Der Gesamtbestand an Selbstbewirtschaftungsmitteln stieg gegeniiber dem Vorjahr um

28 Mio. Euro an. Er lag am Ende des Jahres 2019 bei 2,2 Mrd. Euro — verteilt auf acht Einzel-
pldne. Einen deutlichen Schwerpunkt bilden dabei — wie im Vorjahr — das Kapitel 0452 (die
Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien) mit einem Bestand von 979 Mio.
Euro und der Einzelplan 30 (Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF)) mit einem
Bestand von 899 Mio. Euro an Selbstbewirtschaftungsmitteln.

Ende des Jahres 2019 betrug das erfasste Vermégen nach der Vermégensrechnung des Bun-
des einschlieflich seiner Sonder- und Treuhandvermégen 299 Mrd. Euro. In der
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Vermdgensrechnung sind insbesondere das Immobilienvermégen und das Infrastrukturver-
madgen weiterhin nicht oder nicht wertmdfSig erfasst. Das liegt u. a. daran, dass die Rech-
nungslegungsvorschriften die mittelbare Bundesverwaltung, und damit z. B. die Bundesan-
stalt flir Immobilienaufgaben, bisher nicht einbeziehen. Dies schrinkt die Aussagekraft der
Vermégensrechnung nach wie vor ein. Die Schulden des Bundes (einschliefdlich der Versor-
gungs- und Beihilferiickstellungen) lagen bei 2 031 Mrd. Euro. Die Kreditmarktverbindlichkei-
ten einschliefSlich der Kassenverstérkungskredite betrugen 1 090 Mrd. Euro. Der Bundesrech-
nungshof unterstiitzt das Bundesministerium der Finanzen (BMF) in seinen Bestrebungen, die
Vermégensrechnung weiter zu vervollstédndigen und zu verbessern. Er hélt u. a. an seiner
Empfehlung fest, ein Konzept fiir die Einbeziehung von Einrichtungen der mittelbaren Bun-
desverwaltung zu entwickeln.

Bei der Einrichtung und Aufrechterhaltung von Sondervermdgen ist ein strenger Mafstab an-
zulegen. Bei den in den letzten Jahren neu eingerichteten Sondervermédgen sah der Bundes-
rechnungshof die Voraussetzungen dafiir oft als nicht erfiillt an. Er hat u. a. Verstéfse gegen
die Haushaltsgrundsdtze der Einheit und Klarheit moniert. Hauptgrund der Errichtung einiger
Sondervermdgen war, die Ausgaben ,,buchmdflig” nach vorne zu ziehen. Die kassenmdfigen
Ausgaben flossen bzw. fliefSen erst Jahre spdter. Damit ergibt sich ein Verstof$ gegen das
Jahrlichkeitsprinzip und den Grundsatz der Fdlligkeit. Dies gilt insbesondere fiir den Energie-
und Klimafonds (EKF), den Kommunalinvestitionsférderungsfonds und das Sondervermégen
Digitale Infrastruktur. Die Ausgaben dieser Sondervermdgen gehdéren in den Kernhaushalt
des Bundes und nicht in ein Sondervermégen.

1.1 Stand der Entlastungsverfahren

1.1.1 Entlastung der Bundesregierung fir das Haushaltsjahr 2018

Flr das Haushaltsjahr 2018 entlasteten der Deutsche Bundestag und der Bundesrat die Bun-
desregierung.* Grundlage dafiir bildeten die vom BMF vorgelegte Haushaltsrechnung 2018
und die Vermogensrechnung 2018. Der Bundesrechnungshof hatte mit seinen Bemerkun-
gen 2019 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes und seinen im April 2020 ergan-
zend vorgelegten weiteren Priifungsergebnissen dazu berichtet.>

1.1.2  Vorlage der Haushaltsrechnung und der Vermoégensrechnung
Die Haushaltsrechnung ist das Spiegelbild des Haushaltsplans. In ihr werden die im Haus-

haltsjahr gebuchten Einnahmen und Ausgaben den Ansdtzen des Bundeshaushaltsplans un-
ter Beriicksichtigung der Haushaltsreste und der Vorgriffe gegenlibergestellt. Sie weist aus,

4 Deutscher Bundestag: Plenarprotokoll 19/180 vom 1. Oktober 2020 i. V. m. Bundestagsdrucksache 19/11040,
Bundesrat: Plenarprotokoll 989 vom 15. Mai 2020 i. V. m. Bundesratsdrucksache 314/19.
> Bundestagsdrucksachen 19/15700 und 19/18300.
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in welcher Hohe die Ermachtigungen des Haushaltsplans in Anspruch genommen wurden
und welche Anderungen sich diesem gegeniiber ergaben. Die Haushaltsrechnung ist ein Kon-
trollinstrument des Parlaments 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 Haushaltsjahres aus. Sie wird jahr-
lich fortgeschrieben. Ihre Aussagekraft ist bislang begrenzt. So werden wesentliche Vermo-
genspositionen nicht oder nicht wertmaBig erfasst, etwa das gesamte Immobilienvermogen
sowie die Bundesfern- und BundeswasserstraRen und das bewegliche Vermdgen (vgl.

Nr. 1.11).

1.2 Mitteilung nach § 97 Absatz 2 Nummer 1 BHO

Bei der Priifung der OrdnungsmaRigkeit der Haushaltsrechnung und der Vermdégensrech-
nung 2019 stellte der Bundesrechnungshof keine bedeutsamen Abweichungen zwischen den
in den Rechnungen aufgefiihrten und den in den Blichern nachgewiesenen Betrdgen fest.
Das gilt auch fir die Sondervermdgen.

Die Einnahmen und Ausgaben des Bundes waren im Allgemeinen ordnungsgemal’ belegt.
Dies ergab eine stichprobenweise Prifung. Der Bundesrechnungshof nutzte dazu ein mathe-
matisch-statistisches Verfahren, mit dem auch Aussagen liber die ordnungsgemale Bele-
gung der Buchungsfalle des Bundes insgesamt mdoglich sind. Fiir seine Priifung bestimmte er
aus den im automatisierten Verfahren fiir das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen des
Bundes (HKR-Verfahren) nachgewiesenen Einzelbuchungen 1 893 Buchungsfalle durch eine
Zufallsauswahl. 1,55 % der gepriiften Buchungsfalle wiesen wesentliche, meist formale Feh-
ler auf. Daraus lasst sich schlieBen, dass der Anteil nicht ordnungsgemal belegter 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, insbesondere
e unvollstéandige begriindende Unterlagen und
e zu hohe oder zu friih veranlasste Auszahlungen.

Uber festgestellte Fehler unterrichtete der Bundesrechnungshof unmittelbar die zustindigen
Stellen und forderte sie auf, klinftig die haushaltsrechtlichen Bestimmungen zu beachten.

6 Die Fehlerquote aller im HKR-Verfahren nachgewiesenen Einzelbuchungen (Grundgesamtheit) liegt ohne
Berucksichtigung von Schichtungseffekten bei einem Konfidenzniveau von 95 % zwischen 0,99 und 2,11 %.
Ein Konfidenzniveau von 95 % besagt, dass ein statistisch berechneter Wert (hier die Fehlerquote der ge-
priften Stichprobenelemente) mit einer 95-prozentigen Wahrscheinlichkeit auch fir alle Einzelbuchungen
(Grundgesamtheit) innerhalb eines errechneten Konfidenzintervalls (hier zwischen 0,99 und 2,11 %) liegt.
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Besondere Erkenntnisse, die der Bundesrechnungshof bei der Prifung der Haushalts- und
Wirtschaftsfliihrung des Bundes erlangte (§ 97 Absatz 2 Nummer 2 BHO), werden in den
nachfolgenden Teilen dieser Bemerkungen dargestellt.

1.3 Haushaltsvollzug 2019

Das Haushaltsgesetz 2019 vom 17. Dezember 2018 sah einen in Einnahmen und Ausgaben
ohne Nettokreditaufnahme ausgeglichenen Haushalt von 356,4 Mrd. Euro vor. Dabei war
eine Entnahme aus der Riicklage ,, Asylbewerber und Fliichtlinge” von 5,5 Mrd. Euro geplant.

Der Vollzug des Haushalts 2019 war noch nicht von der Corona-Krise betroffen. Vielmehr
war die Entwicklung durch eine immer noch gute Konjunktur mit einem Riickgang der Ar-
beitslosigkeit und steigenden Steuereinnahmen gepragt. Die Entwicklung der Mehrausgaben
einschlieRlich der Riicklagenzufiihrungen und der Steuermehreinahmen gegeniiber dem
Jahr 2014 zeigt Abbildung 1.1.
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Abbildung 1.1
Ausgabensteigerungen in den letzten Jahren fast vollstandig

durch gute Konjunktur finanziert

Gegenliberstellung der Mehrausgaben und Steuermehreinnahmen
gegeniber 2014 in Mrd. Euro

61,6
52,8 58,2
51,6
35,5
38,6
21,9
Mehrausgaben
15,9 ohne Riicklagen-

18,2 zufiihrungen
Steuermehr- —E Riicklagen-
einnahmen zufiihrungen

2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Die geplante Entnahme aus der Ricklage ,Asylbewerber und Fliichtlinge” war im Jahr 2019
erneut nicht notwendig. Stattdessen wurde der Riicklage zum Abschluss des Haushaltsjahres
ein Haushaltstuberschuss von 13,0 Mrd. Euro zugefiihrt.” Damit erhéhte sich ihr Bestand auf
iiber 48,2 Mrd. Euro.

Die Riicklage war im Jahr 2015 zur Bewaltigung von Aufgaben im Zusammenhang mit der
wachsenden Anzahl von Fliichtlingen und Asylbewerbern gebildet worden. Die Veranschla-
gung einer solchen Riicklage ist in der BHO nicht geregelt. Angesichts der finanziellen Her-
ausforderungen bei der Aufnahme und Integration von Fliichtlingen und Asylsuchenden er-
schien der Einsatz eines Finanzierungsuberschusses fiir den Aufbau einer Reserve zugunsten
nachfolgender Haushalte voriibergehend vertretbar. Die fortwahrende Bildung von Riickla-
gen zur Finanzierung von Ausgaben in nachfolgenden Haushalten hingegen beeintrachtigt
erheblich den Jahrlichkeitsgrundsatz.

Im Bundeshaushalt 2020 war urspriinglich eine Entnahme aus der Riicklage ,Asylbewerber
und Flichtlinge” von 10,6 Mrd. Euro vorgesehen. Durch die Corona-Krise wurden jedoch
Nachtragshaushalte notwendig. Mit dem (Ersten) Nachtragshaushaltsgesetz 2020 wurde die

7 Grundlage hierfiir bildete § 6 Absatz 9 Haushaltsgesetz 2019.
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Zweckbestimmung der Ricklage ,,zur Finanzierung von Belastungen im Zusammenhang mit
der Aufnahme und Unterbringung von Asylbewerbern und Fliichtlingen“ aufgehoben.®

Mit dem Zweiten Nachtragshaushalt 2020 wurde die urspriinglich vorgesehene Entnahme
aus dieser Ricklage gestrichen und durch eine entsprechend hohere Nettokreditaufnahme
ersetzt. Damit steht die aus Uberschiissen der Haushalte 2015 bis 2019 angesparte Riicklage
von 48,2 Mrd. Euro fiir den Bundeshaushalt 2021 ,,auf Vorrat” weiterhin in voller Héhe zur
Verfiigung. Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes hatte die Riicklage zur Finanzierung
des Zweiten Nachtragshaushalts 2020 verwendet werden missen, um die fiir den Haushalts-
ausgleich 2020 vorgesehene Nettokreditaufnahme abzusenken und die haushaltsrechtlichen
Grundsatze der Jahrlichkeit, der Falligkeit sowie der Haushaltswahrheit angemessen zu be-
achten. Da dies unterblieb, bestehen auch Zweifel, ob die nach Artikel 115 Grundgesetz in
Notfallsituationen mogliche Ausweitung der Kreditobergrenze in dem Umfang erforderlich
war, den der zweite Nachtragshaushalt 2020 vorsieht.?

Neben der Riicklage , Asylbewerber und Fliichtlinge” rdumte das Haushaltsgesetz 2019 die
Moglichkeit zur Bildung einer weiteren Riicklage ein. Das Bundesministerium der Verteidi-
gung (BMVg) war berechtigt, aus Minderausgaben bei den Titeln des Kapitels 1405 eine
Ricklage bis zur Hohe von 500 Mio. Euro zu bilden. Diese Riicklage soll eine bessere liberjah-
rige Planungs- und Finanzierungssicherheit fur Riistungsinvestitionen gewahrleisten. Das
BMVg nutzte diese Moglichkeit der Riicklagenbildung im Jahr 2019 in voller Hohe. Aus Sicht
des Bundesrechnungshofes ist eine solche Riicklage mit den Grundprinzipien eines kamera-
len Haushalts nur schwer vereinbar.

1.4 Haushaltsabschluss

1.4.1 Uberblick

Der Bundeshaushalt 2019 kam ohne Nettokreditaufnahme aus. Im Haushaltsvollzug lagen
die Gesamtausgaben und die Gesamteinnahmen mit 357,1 Mrd. Euro um 0,7 Mrd. Euro lber
dem Soll (vgl. Tabelle 1.1).

Diese Zweckbestimmung wurde sowohl beim Entnahmetitel aus der Riicklage als auch beim Zufiihrungstitel
zur Riicklage gestrichen.

Vgl. Haushaltsausschussdrucksache 19/5961: Offentliche Anhérung des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages zum Entwurf des Zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2020 und zum Entwurf eines Ge-
setzes liber begleitende MalRnahmen zur Umsetzung des Konjunktur- und Krisenbewaltigungspakets;
Schriftliche Stellungnahme des Bundesrechnungshofes S. 15 ff.
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Tabelle 1.1

Haushaltsabschluss 2019: Vergleich mit Soll und Vorjahr?

Ist 2019 Soll 2019 Abweichung Ist 2018 Abweichung
in Mrd. Euro

Ausgaben 357,1 356,4 0,7 348,3 838
Personalausgaben 34,2 34,6 -0,5 32,7 1,5
Sachliche Verwaltungsausgaben 30,7 32,5 -1,9 27,4 3,3
(einschlieRlich militarische Beschaf-
fung)
Zinsausgaben 11,9 17,5 -5,6 16,4 -4,5
Zuweisungen und Zuschiisse® 228,4 233,9 -5,6 222,0 6,3
Besondere Finanzierungsausgaben® 0,4 -1,2 1,6 0,4 0
Zufiihrung an Riicklagen 13,5 - 13,5 11,2 2,3
Investitionsausgaben 38,1 38,9 -0,9 38,1 0
Einnahmen (ohne Nettokreditauf- 356,9 356,1 0,8 348,0 88
nahme und Miinzeinnahmen)
Steuereinnahmen 329,0 325,5 35 322,4 6,6
Sonstige Einnahmen 27,9 25,1 2,8 25,6 2,3
Entnahme aus Riicklage 0 5,5 -5,5 0 -
Miinzeinnahmen 0,2 0,3 -0,1 0,3 -0,1
Nettokreditaufnahme 0 0 0 0 -
Nachrichtlich:
Finanzierungssaldo 13,3 -5,8 19,1 10,9 2,4

Erlduterungen:

@ Differenzen durch Rundung.
b

Im Ergebnis der Ausgaben sind auch die Zuflihrungen an die Ricklagen , Asylbewerber und
Flichtlinge” sowie ,Riistungsinvestitionen” enthalten. Aufgrund eines Finanzierungsiber-
schusses von 13,3 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.2) sowie Miinzeinnahmen von 0,2 Mrd. Euro

konnten diesen Riicklagen insgesamt 13,5 Mrd. Euro zugefiihrt werden. Das um die Zufiih-

rung an die Ricklage bereinigte Ausgaben-Ist lag bei 343,6 Mrd. Euro.
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Darunter fallen insbesondere nicht investive Leistungen an die Sozialversicherung und andere Einrichtungen
aullerhalb der Bundesverwaltung.
Globale Mehr- und Minderausgaben, haushaltstechnische Verrechnungen.



Tabelle 1.2
Finanzierungsubersicht Ist 20192

—in Euro —

Bereinigte Einnahmen (ohne Einnahmen aus Krediten 356 879 912 297,66
vom Kreditmarkt, Entnahmen aus Riicklagen, Ein-

nahmen aus kassenméaRigen Uberschiissen und

Muinzeinnahmen)

Bereinigte Ausgaben (ohne Ausgaben zur Schuldentil- 343 573 833 276,83
gung am Kreditmarkt, Zufithrungen an Riicklagen

und Ausgaben zur Deckung eines kassenmafigen

Fehlbetrags)

Finanzierungssaldo 13 306 079 020,83
Miinzeinnahmen 241 509 308,20
Nettokreditaufnahme am Kreditmarkt 0
Zufiihrung an Riicklagen 13 547 588 329,03

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

1.4.2 Ausgaben

Mehrausgaben gegeniiber dem Soll von 356,4 Mrd. Euro ergaben sich insbesondere auf-
grund der Mittelzufihrung von 13,0 Mrd. Euro an die Riicklage ,,Asylbewerber und Fliicht-
linge”. Wesentliche Minderausgaben fielen vor allem bei den Zinsausgaben aufgrund des
glnstigen Zinsniveaus (-5,6 Mrd. Euro) sowie bei den Zuweisungen und Zuschissen (eben-
falls -5,6 Mrd. Euro) an (vgl. Tabelle 1.4). Letztere verteilen sich auf mehrere Einzelplane.

Gegenliber dem Vorjahr stiegen die Gesamtausgaben um 8,8 Mrd. Euro. Ein Ausgabenriick-
gang ergab sich nur bei den Zinsausgaben (-4,5 Mrd. Euro). Die groRten Zuwachse verzeich-
neten die Zuweisungen und Zuschisse mit 6,3 Mrd. Euro, die sachlichen Verwaltungsausga-
ben mit 3,3 Mrd. Euro sowie die Zufiihrung an die Riicklage ,, Asylbewerber und Fliichtlinge”
mit 1,8 Mrd. Euro.

Das Haushaltsergebnis bei den Zinsausgaben spiegelt allerdings seit einigen Jahren nicht die
Finanzierungsbedingungen wider. Die Zinsausgaben enthalten regelmalig Agio-Einnah-
men?0, Diese lagen im Jahr 2019 im Saldo bei 5,7 Mrd. Euro. Insgesamt beliefen sich die sal-
dierten Agio-Disagio-Einnahmen in den letzten sechs Jahren auf 24,3 Mrd. Euro (vgl. Abbil-
dung 1.2).

10 Aufschlag auf den Nennwert eines Wertpapiers.
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Abbildung 1.2
Saldierte Agio-Disagio-Einnahmen im Jahr 2019

erneut auf hohem Niveau

Entwicklung der saldierten Agio-Disagio-Einnahmen (Titel 3205 575 09)
seit dem Jahr 2014 in Mrd. Euro

6,0
5,7
3,8 3,8
3,3

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Der Bund bringt Bundeswertpapiere i. d. R. in mehreren Tranchen in Umlauf, um insgesamt
eine ausreichend hohe Liquiditat zu gewahrleisten und in den einzelnen Auktionen ein an
der Nachfrage orientiertes Volumen anzubieten. Die Erstemission gestaltet er hinsichtlich
der Wertpapierbedingungen (Laufzeit, Zinskupon etc.) — soweit das bei negativen Renditen
moglich ist — so, dass er einen Ausgabepreis moglichst nah am Nominalwert (100 %) realisie-
ren kann. Bei den Folgeemissionen werden die bereits ausgegebenen Wertpapiere durch
weitere mit denselben Wertpapierbedingungen aufgestockt.

Sinken die Zinsen, ist der Zinskupon der bereits ausgegebenen Wertpapiere héher als der
dann aktuelle Marktzins. Die aufgestockten Wertpapiere erzielen daher einen hoheren Aus-
gabepreis (liber 100 %) und der Bund erhélt Agio-Einnahmen. Daflir muss er bei positiven
Zinskupons jedoch in kiinftigen Haushaltsjahren hohere Zinsen zahlen.

Weil die Agien vollstandig im Ausgabejahr bericksichtigt werden, kann der Eindruck von Ge-
staltungsspielraumen entstehen. AuBerdem ist es theoretisch denkbar, durch Agien fiir den
Bund hohere Einnahmen zu erzielen, um so die Schuldenbremse zu umgehen.!?

Das BMF weist darauf hin, dass sich Agien bei Emissionen auch ergeben, wenn die Renditen
bereits bei der Erstemission negativ sind. In dem Fall wird der Wert der negativen

11 vgl. Deutsche Bundesbank, Verzerrende Erfassung von (Dis-)Agien im Bundeshaushalt, Monatsbericht
Juli 2017, S. 46 f.
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Verzinsung (iber das Agio bereits im Jahr der Emissionen vollstandig vereinnahmt. Zinsku-
pons in spateren Jahren fallen dann bei nominalverzinslichen Anleihen mit Kupon von Null
nicht und bei inflationsindexierten Anleihen mit Kupon von 0,1 % nur in einem geringen Um-
fang an.

Um die Transparenz zu erhohen, stellt das BMF seit dem Jahr 2016 in seinen Berichten liber
die Kreditaufnahme des Bundes'? die gebuchten Agio- und Disagio-Salden und deren Auswir-
kungen auf kiinftige Haushaltsjahre dar. Um die Aussagefahigkeit des Rechnungsabschlusses
selbst zu verbessern, sollte es priifen, ob und wie es diese Auswirkungen auch in der Haus-
haltsrechnung erldutern kann.

1.4.3 Einnahmen

Die Einnahmen (ohne Miinzeinnahmen) lagen um 0,8 Mrd. Euro hoher als veranschlagt. Die
Steuereinnahmen Ubertrafen das Soll um 3,5 Mrd. Euro und die sonstigen Einnahmen um
2,8 Mrd. Euro. Die geplante Entnahme aus der Riicklage ,,Asylbewerber und Fliichtlinge” von
5,5 Mrd. Euro war deshalb entbehrlich.

Gegenliber dem Vorjahr stiegen die Einnahmen (ohne Miinzeinnahmen) um 8,8 Mrd. Euro
bzw. 2,5 % (vgl. Tabelle 1.5). Dies ist vor allem auf Zuwéachse bei den Einnahmen aus der
Lohnsteuer (+4,8 Mrd. Euro), der Umsatzsteuer (+2,4 Mrd. Euro) und der veranlagten Ein-
kommensteuer (+1,4 Mrd. Euro) sowie bei den sonstigen Einnahmen (+2,3 Mrd. Euro) zu-
rickzufiihren.

1.4.4 Schuldenregel

Mit der verfassungsrechtlichen Schuldenregel soll die langfristige Tragfahigkeit der Haus-
halte von Bund und Landern sichergestellt werden. Wesentliche Vorgaben sind:

e Ein im Grundsatz ausgeglichener Haushalt (ohne Kreditaufnahmen) in konjunkturellen
Normallagen (fiir den Bund ist diese Vorgabe mit einer strukturellen Neuverschuldung

von héchstens 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP) erfillt).

e Bericksichtigung von konjunkturbedingten Veranderungen bei der strukturellen Netto-
kreditaufnahme durch eine Konjunkturkomponente.

e Bereinigung von Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen.

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

12 vgl. zuletzt Nr. 1.3.1 des Berichts des BMF {iber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2019.
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e Erfassung der nicht konjunkturbedingten Abweichungen von der Regelobergrenze im
Haushaltsvollzug tiber ein Kontrollkonto.

Die maximal zuldssige strukturelle Nettokreditaufnahme berechnete das BMF zum Zeitpunkt
der Aufstellung des Bundeshaushalts 2019 mit 11,5 Mrd. Euro. Nach Abzug des Saldos der
geplanten finanziellen Transaktionen und unter Berlicksichtigung der zum Zeitpunkt der
Haushaltsaufstellung erwarteten konjunkturellen Entwicklung (Konjunkturkomponente)
ergab sich fir das Haushaltssoll eine maximal zulassige Nettokreditaufnahme von 6,3 Mrd.
Euro (vgl. Tabelle 1.3).

Fir den Bundeshaushalt 2019 war keine Nettokreditaufnahme geplant. Bei den Sonderver-
mogen waren insgesamt negative Finanzierungssalden von 3,6 Mrd. Euro vorgesehen. Damit
wurde die Schuldenregel bei der Aufstellung des Haushalts 2019 eingehalten.

Nach Abschluss eines jeden Haushaltsjahres wird eine Kontrollrechnung durchgefiihrt.
Weicht die tatsachliche Kreditaufnahme von der zuldssigen ab, wird die Differenz zum

1. Marz des laufenden Jahres vorlaufig auf einem Kontrollkonto erfasst und abschlieBend
zum 1. September des laufenden Jahres gebucht. Dabei werden die tatsadchliche konjunktu-
relle Entwicklung und die tatsachlichen finanziellen Transaktionen bei der Neuberechnung
der zuldssigen Kreditaufnahme bericksichtigt.

Da die konjunkturelle Entwicklung im Haushaltsjahr 2019 hinter den Annahmen zurtickblieb,
errechnete sich so aus den Ist-Zahlen eine maximal zuldssige Nettokreditaufnahme von
14,1 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.3).

Tatsachlich betrug die Nettokreditaufnahme in der Definition der Schuldenregel im abgelau-
fenen Jahr -0,7 Mrd. Euro. Dies lag an den fir die Schuldenregel relevanten Sondervermogen
(EKF, Aufbauhilfefonds, Kommunalinvestitionsférderungsfonds sowie Sondervermogen ,,Di-
gitale Infrastruktur”), die geringere Mittelabfliisse verzeichneten als geplant und so in der
Summe positive Finanzierungssalden auswiesen, wahrend der Bundeshaushalt ohne Netto-
kreditaufnahme auskam.

Unter Einbeziehung der oben genannten Finanzierungssalden der Sondervermégen ergab
sich ein struktureller Uberschuss von 3,3 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.3). Die Schuldenregel mit
einer strukturellen Defizitgrenze von 0,35 % des BIP wurde somit auch im Haushaltsvollzug
deutlich eingehalten.!® Aus der Differenz der maximal zuldssigen Nettokreditaufnahme
(14,1 Mrd. Euro) und der tatsachlichen Nettokreditaufnahme (-0,7 Mrd. Euro) ergibt sich fiir
das Jahr 2019 eine Entlastung des Kontrollkontos von 14,8 Mrd. Euro.

13 Das BMF weist darauf hin, dass Grundlage fiir die Nichtberiicksichtigung der Riicklagenbewegungen bei der
Schuldenregel Artikel 115 Absatz 2 Grundgesetz sei. Danach wiirde nicht der Finanzierungssaldo als Ziel-
grolRe der Haushaltswirtschaft festgelegt, sondern das Grundgesetz stelle auf die Hohe von extern aufzu-
nehmenden Krediten (Nettokreditaufnahme) ab. Eine interne Finanzierung aus einem Vermdégensabbau
bliebe im Gesetz unbericksichtigt.
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Tabelle 1.3

Berechnung der zulassigen Nettokreditaufnahme fir das
Haushaltsjahr 20192°

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

Nominales BIP des der Haushaltsaufstellung
vorangegangenen Jahres

Maximal zuldssige strukturelle NKA fir das
Haushaltsjahr 2019

(Zeile 1 * Zeile 2)
Konjunkturkomponente
Saldo der finanziellen Transaktionen

Nach der Schuldenregel zuldssige NKA
(Zeile 3 —Zeile 4 — Zeile 5)

Flr Schuldenregel relevante NKA
davon:

. NKABund

Finanzierungssalden:

. EKF

« Aufbauhilfefonds

. Kommunalinvestitionsforderungsfonds

4

. Sondervermogen ,,Digitale Infrastruktur”

Strukturelle NKA

(Zeile 7 + Zeile 4 + Zeile 5)
Be-/Entlastung des Kontrollkontos
(zeile 6 — Zeile 7)

Gesamtsaldo Kontrollkonto

nachrichtlich:

(Vorjahr)

Erlduterungen:
@ Vgl. BMF-Monatsbericht September 2020, S. 44 f.

b

Differenzen durch Rundung.
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Ist 2019
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0,7 0,0
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-0,7 1,8
-0,7 -0,6
-1,9 -0,9
-0,2 0,3
8,7 -3,3

14,8

52,0

(37,2)



Allerdings bleibt festzuhalten, dass die Schuldenregel seit ihrer Einfihrung aufgrund guter
konjunktureller Rahmenbedingungen, sinkender Zinslasten und kraftig sprudelnder Steuer-
einnahmen noch keine echte Bewahrungsprobe bestehen musste. Dies dndert sich mit den
finanziellen Belastungen infolge der Corona-Krise ab dem Jahr 2020 grundlegend.

Mit dem Ersten und Zweiten Nachtragshaushalt des Jahres 2020 wurde die Nettokreditauf-
nahme auf 217,8 Mrd. Euro ausgeweitet. Damit Gbersteigt die nach der Schuldenregel rele-
vante Nettokreditaufnahme von 198,7 Mrd. Euro den zuldssigen Betrag von 79,9 Mrd. Euro
um 118,7 Mrd. Euro.'* Der Deutsche Bundestag nutzte zweimal die in Artikel 115 Absatz 2
Satz 6 Grundgesetz vorgesehenen Ausnahmeregelung flr den Fall auBergewdhnlicher Not-
situationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen. Der nach Artikel 115 Absatz 2

Satz 7 Grundgesetz hierbei zwingende Tilgungsplan sieht vor, den gegeniiber der Schulden-
regel zuldssigen Mehrbetrag® ab dem Bundeshaushalt 2023 Giber zwanzig Jahre, also bis
zum Jahr 2042 jahrlich linear um 5 % zurickzufiihren. Die Kreditriickzahlungen kdénnen aller-
dings nur unter Beruicksichtigung der jeweiligen konjunkturellen Lage stattfinden. Das heil3t,
dass sich bei unglinstigen konjunkturellen Rahmenbedingungen der Tilgungszeitraum verlan-
gert.

Das BMF ist aufgefordert, dafiir Sorge zu tragen, dass die Schuldenregel diese Bewdhrungs-
probe erfolgreich meistert.

1.5 Einzelheiten zu den Einnahmen und den
Kreditermachtigungen

1.5.1 Verwendung des Bundesbankgewinns

Nach dem Gesetz liber die Deutsche Bundesbank (Bundesbankgesetz) hat diese ihren Rein-
gewinn an den Bund abzufiihren, soweit er nicht der gesetzlichen Bundesbankriicklage nach
§ 27 Bundesbankgesetz zuzufihren ist. Abzufihren ist jeweils der Gewinn aus dem Vorjahr.

Der Teil des Bundesbankgewinns, der den im Bundeshaushalt veranschlagten Anteil Giber-
schreitet, sollte im Haushaltsjahr 2019 an das Sondervermogen Investitions- und Tilgungs-
fonds (ITF) flieBen. Damit sollten dessen Verbindlichkeiten getilgt werden.® Veranschlagt
war ein Bundesbankgewinn von 2,5 Mrd. Euro.

14 vgl. Gesetz liber die Feststellung eines Zweiten Nachtrages zum Bundeshaushaltsplan fiir das Haushalts-

jahr 2020 (Zweites Nachtragshaushaltsgesetz 2020) vom 14. Juli 2020, BGBI I, Nr. 35, S. 1669.

15 Dies ist der Betrag der Kreditaufnahme, der nach Abschluss des Bundeshaushalts 2020 die nach Artikel 115
Absatz 2 Satz 2 und Satz 3 Grundgesetz zuldssige Verschuldung lberstiegen hat.

16§ 6 Absatz 1 des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermégens ITF.
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Tatsachlich betrug der — von der Bundesbank im Jahr 2018 erzielte und im Jahr 2019 abge-
fliihrte — Gewinn nur 2,4 Mrd. Euro. Somit konnten dem ITF im Haushaltsjahr 2019 erneut
keine Mittel aus dem Bundesbankgewinn zugefiihrt werden (vgl. Abbildung 1.3).

Abbildung 1.3
Bundesbankgewinn seit 2015 nicht fur Zufihrungen

an den ITF verwendet
Verwendung des an den Bundeshaushalt abgefiihrten Bundesbankgewinns
seit dem Jahr 2014 in Mrd. Euro

Zufiihrung ITF
B Verwendung zur Ausgabenfinanzierung

M Zufihrung Riicklage "Asylbewerber und Fliichtlinge"

Zufiihrung Kommunalinvestitionsférderungsfonds
I 0,4 I I

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Im Jahr 2020 hat die Bundesbank einen Reingewinn von 5,9 Mrd. Euro fiir das Jahr 2019 an
den Bund abgefiihrt. Hiervon wurden 3,4 Mrd. Euro zur Schuldentilgung des ITF verwendet
(vgl. Ziffer 1.12.1).

1.5.2 Einnahmeausfalle des Bundes
Nach der BHO ist der Haushaltsrechnung eine Ubersicht tiber die Gesamtbetrige der erlas-
senen Anspriche nach Geschéaftsbereichen beizufiigen. In der Haushaltsrechnung sind die

Einnahmeausfalle des Bundes getrennt nach

e Erlassen,

7 vgl. § 85 Nummer 4 BHO.
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e befristeten Niederschlagungen,

e unbefristeten Niederschlagungen,

e Vergleichen und Vertragsanderungen sowie

e Verzichten aus anderen Griinden

auf Kapitelebene darzustellen.

Ziel der so erweiterten Ubersicht ist es, Parlament und Offentlichkeit ein méglichst vollstan-
diges Bild der Einnahmeausfille des Bundes zu vermitteln und zusatzliche Informationen

zum Haushaltsvollzug durch die Ressorts zu geben. Die Angaben beruhen auf Meldungen der
Ressorts.
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Tabelle 1.4

Einnahmeausfalle des Bundes®

Einzel- Ressort Erlasse Niederschla- Andere Verzichte® Summe
plan gungen®
in Tausend Euro
01 BPr und BPrA - - - -
02 BT - 853,7 - 853,7
03 BR - - - -
04 BK - 14,9 1,5 16,5
05 AA 0,5 391,9 163,2 555,6
06 BMI 745,5 1807,2 529,2 3081,9
07 BMJV - 139031,9 3414,2 142 446,1
08 BMF 395,5 14 095,2 1297,8 15788,5
09 BMWi - 794,2 1639,0 2433,2
10 BMEL 0,0 115,3 11,2 126,6
11 BMAS 204,3 253 321,8 3667,7 257 193,7
12 BMVI 26,9 1015,9 3677,3 4720,1
14 BMVg 1,2 632,3 475,0 1108,5
15 BMG 0,6 27,6 0,6 28,9
16 BMU - 69,5 186,6 256,1
17 BMFSFJ 48,9 36824 1313,5 5044,7
19 BVerfG - 4,3 - 4,3
20 BRH - - - -
21 BfDI - - - -
23 BMz 32090,7 12,3 29,0 32131,9
30 BMBF 194 495,7 15012,3 16 269,8 225777,8
32 Bundesschuld - 29 633,6 259 962,0 289 595,7
60 Allg. Finanzver- 540 491,3 2442 909,6 1471090,4 4 454 491,2
waltung®
Gesamt 768 501,1 2903 425,9 1763 728,0 5435 655,0

Erlduterungen:

@ Differenzen durch Rundung.
Befristet und unbefristet niedergeschlagene Anspriiche.
Aus Vergleichen und Vertragsanderungen erlassene Anspriiche oder Anspriiche, auf die aus anderem Grund

b

C

verzichtet wurde.

Berucksichtigt ist der Anteil des Bundes an den Riickstdnden an Besitz- und Verkehrsteuern. Die Einnahme-

ausfalle wurden aus den Meldungen der Lander zum Bericht des BMF (iber die Riickstdnde an den Gemein-
schaftsteuern (Rickstandsbericht) zum Stand 31. Dezember 2019 tlbernommen.
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Die Haushaltsrechnung weist fir das Haushaltsjahr 2019 insgesamt Einnahmeausfalle des
Bundes von 5,4 Mrd. Euro aus (vgl. Tabelle 1.4). Der groRte Anteil dieser Einnahmeausfalle
entfallt mit 2,9 Mrd. Euro auf befristet und unbefristet niedergeschlagene Anspriiche, d. h.
diese Anspriiche werden zurzeit nicht weiterverfolgt. Dies kann der Fall sein, wenn die Ein-
ziehung mutmaRlich keinen Erfolg haben wird oder die Kosten der Einziehung im Verhéltnis
zur Hohe des Anspruchs zu hoch sind. Wird ein Anspruch niedergeschlagen, erlischt dieser
nicht; die weitere Verfolgung ist nicht ausgeschlossen.

Wesentliche Einnahmeausfalle im Jahr 2019 betreffen die Allgemeine Finanzverwaltung, ins-
besondere die Steuern (4,5 Mrd. Euro), die Bundesschuld im Bereich der Biirgschaften, Ga-
rantien und sonstigen Gewahrleistungen (0,3 Mrd. Euro), das Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales (0,3 Mrd. Euro) und das BMBF (0,2 Mrd. Euro).

Der Bundesrechnungshof hat bereits in fritheren Bemerkungen® auf die Bedeutung eines
konsequenten Forderungsmanagements hingewiesen. Das BMF hat das Thema in seiner
Spending Review (Zyklus 2018/2019) aufgegriffen, mit einigen ausgewéahlten Ressorts erér-
tert und gemeinsam mit diesen Empfehlungen formuliert.’® Die Obersten Bundesbehdérden
und das BMF in seiner libergreifenden Zustandigkeit fir den Bundeshaushalt bleiben aufge-
fordert, dem Forderungsmanagement die gebotene Aufmerksamkeit zu schenken. Hierzu
sollten sie insbesondere das Zahlungsiiberwachungsverfahren des Bundes konsequenter
nutzen, die Schnittstellen zu eigenen IT-Systemen verbessern und Forderungen buchen, so-
bald diese entstehen.

1.5.3 Inanspruchnahme von Kreditermachtigungen

Das Haushaltsgesetz 2019 enthielt keine Kreditermachtigung zur Deckung von Ausgaben.
Auch auf eine Restkreditermachtigung?® aus dem Vorjahr konnte das BMF nicht zurtickgrei-
fen. Fur den Haushalt 2020 steht ebenfalls keine Restkreditermachtigung aus dem Jahr 2019
zur Verfiigung.

1.5.4 Einsatz derivativer Finanzinstrumente

Das Haushaltsgesetz 20192! erméchtigte das BMF, bei den Kreditfinanzierungen und bei den
Kassenverstarkungskrediten erganzende Vertrage zu folgenden Zwecken abzuschlieRen:

18 vgl. Bemerkungen 2012, Bundestagsdrucksache 17/11330 Nr. 1.5.5 und Bemerkungen 2014, Bundestags-
drucksache 18/3300 Nr. 1.5.2.

19 Abschlussbericht Spending Review (Zyklus 2018/2019) zum Thema , Forderungsmanagement”, Finanzbe-
richt 2020, S. 93 ff.

20 Kreditermachtigungen zur Deckung von Ausgaben gelten bis zum Ende des nichsten Haushaltsjahres (§ 18
Absatz 3 BHO).

21 \/gl. § 2 Absatz 6 Haushaltsgesetz 2019.
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e Optimierung der Zinsstruktur und Begrenzung von Zinsanderungsrisiken bis zu einem Ver-
tragsvolumen von 80 Mrd. Euro. Davon waren 22,5 Mrd. Euro bis Ende des Jahres 2019 in
Anspruch genommen.

e Begrenzung des Zins- und Wahrungsrisikos von Fremdwahrungsanleihen bis zu einem
Vertragsvolumen von 30 Mrd. Euro. Diese Ermachtigung wurde im Jahr 2019 nicht ge-
nutzt.

Die Bundesrepublik Deutschland — Finanzagentur GmbH (Finanzagentur) nimmt fir das BMF
das Schuldenmanagement des Bundes wahr. Sie schliel3t diese Geschafte im Namen und fiir
Rechnung des Bundes ab. Uber die Strategie der Kreditaufnahme sowie Art und Umfang der
abzuschlieRenden Geschéfte entscheidet das BMF. Finanzagentur und BMF berichten dem
Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages (Haushaltsausschuss) dartiber im Bundesfi-
nanzierungsgremium. Dessen Mitglieder sind zur Geheimhaltung aller Angelegenheiten ver-
pflichtet, die ihnen bei ihrer Tatigkeit bekannt geworden sind.??

1.6 Haushaltsuberschreitungen
Haushaltstiberschreitungen liegen vor, wenn ein Ressort im Haushaltsvollzug

e den Haushaltsansatz einer im Haushaltsplan vorhandenen Zweckbestimmung Gberschrei-
tet und dies durch haushaltswirtschaftliche Instrumente?? nicht ausgleichen kann (iiber-
planmaRige Ausgabe) oder

e eine Ausgabe leistet, fur die keine Zweckbestimmung im Haushaltsplan und keine Ausga-
bereste vorhanden sind (aulRerplanmalige Ausgabe).

Haushaltstiberschreitungen miissen vom BMF bewilligt werden. Dieses Bewilligungsrecht
steht ihm nur im Falle eines unvorhergesehenen und unabweisbaren Bedarfs zu. Unabweis-
bar ist ein Bedarf insbesondere dann nicht, wenn nach Lage des Einzelfalls ein Nachtrags-
haushaltsgesetz rechtzeitig erlassen werden kann (Artikel 112 Grundgesetz, § 37 BHO, § 4
Absatz 1 Haushaltsgesetz 2019).

1.6.1  Uber- und auRerplanméRige Ausgaben

Im Haushaltsjahr 2019 leisteten die Ressorts GiberplanmaRige Ausgaben von 345 Mio. Euro
und auBerplanmaBige Ausgaben von 500 Mio. Euro (vgl. Abbildung 1.4). Der gesamte Betrag

22 \/gl. § 3 Gesetz zur Regelung des Schuldenwesens des Bundes — Bundesschuldenwesengesetz.
2 Inanspruchnahme von Ausgaberesten, Deckungsmaéglichkeiten, Verstirkungen, Haushaltsvorgriffen oder
von zweckgebundenen Einnahmen.
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von 844 Mio. Euro entspricht 0,2 % des Haushalts-Solls. Er liegt um 261 Mio. Euro liber dem
Vorjahresergebnis von 584 Mio. Euro.

/-}E)bildung 14
Uber- und auBerplanmalige Ausgaben 2019

unter dem Durchschnitt der letzten Jahre

Entwicklung der iber- und auRerplanmaRigen Ausgaben
seit dem Jahr 2015 in Mio. Euro

2442,3
2121,3
Durchschnitt
der Jahre 2015
bis 2018 844,4
583,5
263,3
2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Die hochsten tGberplanmaBigen Ausgaben fielen beim Bundesministerium fiir Familie, Senio-
ren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) an:

e 153 Mio. Euro nach dem Unterhaltsvorschussgesetz und
e 122 Mio. Euro fir Elterngeld.
Die hochsten aulRerplanmaligen Ausgaben waren in folgenden Bereichen zu verzeichnen:

e 430 Mio. Euro fur die Beschaffung von Luftfahrzeugen fiir die Flugbereitschaft des BMVg
(Allgemeine Finanzverwaltung) und

e 69 Mio. Euro als Unterstltzungsmalinahmen fiir durch die Diirre geschadigte landwirt-
schaftlichen Betriebe (Bundesministerium fiir Erndahrung und Landwirtschaft).

Samtliche Haushaltstiberschreitungen wurden durch Minderausgaben an anderen Stellen
des Bundeshaushalts ausgeglichen.
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Uber- und auBerplanmiRige Ausgaben oberhalb gesetzlich festgelegter Betrige?* muss das
BMF vor seiner Einwilligung dem Haushaltsausschuss vorlegen. Aus zwingenden Griinden
kann das BMF den Haushaltsausschuss ausnahmsweise nachtraglich iber seine Einwilligung
unterrichten. Seiner Unterrichtungspflicht kam das BMF im Haushaltsjahr 2019 in allen Fal-
len nach.

1.6.2 Haushaltstiberschreitungen ohne Einwilligung des BMF

In vier Fallen Giberschritten Ressorts die bewilligten Haushaltsansatze ohne Einwilligung des
BMF (vgl. Abbildung 1.5). Dies betraf Ausgaben von insgesamt 9,7 Mio. Euro. Im Vorjahr war
es nur ein Fall mit Ausgaben von 159 000 Euro.

Das BMF erklarte in folgenden drei Fallen, dass es bei rechtzeitiger Vorlage eines Antrags
seine Einwilligung erteilt hatte:

e 1,6 Mio. Euro fir MalRnahmen der internationalen Katastrophenhilfe im Ausland auRer-
halb humanitarer HilfsmalBnahmen beim Auswartigen Amt,

e 155 Euro fiir Mitgliedsbeitrage und sonstige Zuschisse an Verbande, Vereine und ahnli-
che Institutionen geringeren Umfangs beim Bundesamt flr Bevdlkerungsschutz und Kata-
strophenbhilfe und

e 8 Mio. Euro fiir Ausgaben nach § 8 Absatz 1 des Unterhaltsvorschussgesetzes beim
BMFSFJ.

Eine weitere UberplanmaRige Ausgabe ohne Einwilligung des BMF leistete das BMBF

(0,2 Mio. Euro) bei den zweckgebundenen Zuweisungen an die Lander fiir Mitgliedseinrich-
tungen der Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V. Dabei handelte es
sich um einen nicht genehmigten Abruf von Selbstbewirtschaftungsmitteln wahrend der Jah-
resabschlussarbeiten. Eine Rickbuchung war aufgrund des zwischenzeitlich erfolgten Jahres-
abschlusses nicht mehr moglich.

24 50 Mio. Euro, wenn durch die Haushaltsiiberschreitung eine Rechtsverpflichtung erfiillt wird; 5 Mio. Euro,
wenn der Haushaltslberschreitung keine Rechtsverpflichtung zugrunde liegt (§ 37 Absatz 1 Satz 4 BHO, § 4
Absatz 1 Haushaltsgesetz 2019).
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Abbildung 1.5
Uber- und auRerplanméaRige Ausgaben im Jahr 2019

in vier Fallen ohne Einwilligung des BMF

Entwicklung der tGber- und auRerplanmaRigen Ausgaben ohne Einwilligung des BMF
seit dem Jahr 2015 in Mio. Euro sowie Anzahl der nicht genehmigten Falle

72,7

9,7

2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Der Bundesrechnungshof erwartet von allen Beauftragten fiir den Haushalt, kiinftig rechtzei-
tig die Einwilligung des BMF einzuholen. Haushaltsliberschreitungen ohne Einwilligung stel-
len einen Verstol’ gegen das Haushaltsrecht dar.

1.7 Ausgabereste

Ausgaben aus dem laufenden Haushaltsplan diirfen grundsatzlich nur bis zum Ende des
Haushaltsjahres geleistet werden (Jahrlichkeitsprinzip). Bei Gibertragbaren Ausgaben diirfen
die Ressorts jedoch Ausgabereste bilden, wenn nicht alle Haushaltsmittel im Haushaltsjahr
abgeflossen sind. Ausgabereste stehen grundsatzlich bis zum Ende des auf die Bewilligung
folgenden zweitnachsten Haushaltsjahres als Ausgabeermachtigung zur Verfligung (§ 45 Ab-
satz 2 BHO).

Ausgabereste diirfen nur gebildet werden, wenn der Zweck der Ausgaben fortdauert und ein

wirtschaftliches oder sonstiges sachliches Bediirfnis fiir die Restebildung besteht. Die Res-
sorts sind aufgefordert, bei der Restebildung einen strengen Mal3stab anzulegen. Bei der
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spateren Inanspruchnahme der Ausgabereste missen sie grundsatzlich eine kassenmalige
Einsparung in gleicher Ho6he an anderer Stelle leisten. Die Gesamtausgaben des jeweiligen
Einzelplans erhéhen sich somit kassenmaRig nicht.

In welcher Hohe die Ressorts Ausgabereste aus dem abgelaufenen Haushaltsjahr bilden,
steht regelmafRig noch nicht fest, wenn die Haushaltsrechnung erstellt wird. Der Bundes-
rechnungshof kann daher nur einen Uberblick iiber die (ibertragbaren Ausgaben des abge-
laufenen Haushaltsjahres (2019) und Uber die Restebildung des vorangegangenen Jahres
(2018) geben.

/-}E)bildung 1.6
Ubertragbare Mittel steigen gegeniiber 2015
um uber 10 Mrd. Euro

Entwicklung der Ubertragbaren Mittel und der daraus gebildeten Ausgabereste seit 2015
in Mrd. Euro sowie Anteil der gebildeten Ausgabereste an den libertragbaren Mitteln
in Prozent

16,7
Ubertragbare 11.8
Mittel '
davon als
Ausgaberest
83 % 74 %
et

2015 2016 2017 2018 2019

22,0

19,0 19,2

Grafik: Bundesrechnungshof.

Am Ende des Haushaltsjahres 2018 waren Mittel von 19,2 Mrd. Euro in das Haushalts-

jahr 2019 Gbertragbar. Daraus bildeten die Ressorts Ausgabereste von 14,9 Mrd. Euro (vgl.
Abbildung 1.6). Dieser Betrag entsprach dem des Vorjahres und erreichte auch im Verhaltnis
zu den Ubertragbaren Mitteln in etwa das hohe Niveau des Jahres 2017.
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1.7.1  Ubertragbare Ausgaben im Haushaltsjahr 2019

Mit Abschluss des Haushaltsjahres 2019 betrugen die libertragbaren Mittel 22,0 Mrd. Euro.
Dieser Betrag steht grundsatzlich fir die Bildung von Ausgaberesten im Jahr 2020 zur Verfi-
gung. Er liegt damit um 2,7 Mrd. Gber dem Betrag, der zum Abschluss des Haushaltsjah-

res 2018 bereitstand. Dabei stiegen die Gibertragbaren flexibilisierten Mittel um 1,1 Mrd.
Euro und die Gbertragbaren nicht flexibilisierten Mittel um 1,7 Mrd. Euro gegenliber dem
Vorjahr.

Die in das Jahr 2020 Gbertragbaren nicht flexibilisierten Mittel ab einem Betrag von 250 Mio.
Euro enthalt Tabelle 1.5.

Die Tabelle verdeutlicht auch, dass Mittel fir , Zukunftsinvestitionen” — z. B. bei Infrastruk-
turvorhaben und Digitalisierung — in groRerem Umfang nicht abgeflossen sind. Dass notwen-
dige Investitionen unterbleiben, ist also nur teilweise auf fehlende finanzielle Mittel zurlick-
zufithren. Ahnliche Entwicklungen zeigen sich z. B. bei den Sondervermégen Kommunal-
investitionsforderungsfonds und Digitale Infrastruktur (vgl. Nrn. 1.12.6 und 1.12.7.)
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Tabelle 1.5

In das Jahr 2020 UGbertragbare Mittel (ab 250 Mio. Euro)

Haushaltsstelle im Haus- Zweckbestimmung Ubertrag-
haltsplan 2019 bare Mittel
in Mio. Euro
Kap. 1101 Tit. 685 11 Leistungen zur Eingliederung in Arbeit 1180
Kap. 1102 Tit. 632 01 Erstattungen des Bundes fiir die Grundsicherung im Alter und bei 1099
Erwerbsminderung
Kap. 3208 Blirgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen 991
Kap. 0602 IT und Netzpolitik, Digitalfunk und Moderne Verwaltung 963
Kap. 0604 Tgr. 01 Forderung des Stadtebaus 798
Kap. 3205 Verzinsung 766
Kap. 1202 Tit. 891 01 Baukostenzuschisse fir Investitionen in die Schienenwege der 723
Eisenbahnen des Bundes
Kap. 1204 Tit. 894 03 Unterstitzung des flichendeckenden Breitbandausbaus 647
Kap. 0813 Zollverwaltung 601
Kap. 1210 Tgr. 08 Maflnahmen zur Reduzierung der durch Dieselfahrzeuge verur- 548
sachten Stickoxid-Emissionen im Zusammenhang mit dem "So-
fortprogramm Saubere Luft 2017-2020"
Kap. 1206 Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden 522
Kap. 1603 Zwischenlagerung und Endlagerung radioaktiver Abfélle 505
Kap. 1405 Tit. 554 12 Beschaffung von Schiffen, Betriebswasserfahrzeugen, Booten, 416
schwimmenden und sonstigem Marinegerat
Kap. 0605 Hochbau- und Férderungsmafnahmen in Berlin und Bonn 393
Kap. 1203 Tit. 780 02 Ersatz-, Aus- und Neubaumalnahmen an Bundeswasserstrafien 349
Kap. 1101 Tit. 684 04 Berufsbezogene Deutschsprachférderung durch das BAMF 307
Kap 1201 Tit. 532 24 Ausgaben fiir den Einzug der streckenbezogenen Strallenbenut- 305
zungsgebiihren
Kap. 0604 Tit. 893 05 Zuschiisse zum Wohneigentumserwerb (Baukindergeld) 291
Kap. 0901 Tit. 892 21 Mikroelektronik fir die Digitalisierung 267
Gesamt 11671

Die Inanspruchnahme von Ausgaberesten aulRerhalb des flexibilisierten Bereichs ist grund-
satzlich nur zulassig, wenn eine kassenmaRige Einsparung innerhalb des Verfligungsrahmens
des jeweiligen Einzelplans sichergestellt ist. Flir den Bereich bestimmter Verkehrsinvestitio-
nen ist eine Ausnahme zugelassen. So diirfen z. B. bei den Baukostenzuschiissen fiir Investi-
tionen in die Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes (Ausgabereste von 723 Mio. Euro)
und bei den BaumaRnahmen an Bundeswasserstraen (Ausgabereste von 349 Mio. Euro) die
Ausgabereste durch Einsparung in allen Einzelplanen in Anspruch genommen werden.?>

25 Vgl. Haushaltsfiihrungsschreiben 2019 des BMF, Nr. 3.5.6.
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Durch diese Zusage kann jedoch ein Risiko fiir den Haushalt entstehen, zumal diese Ausgabe-
reste bei Bedarf auch Uber die zeitlichen Grenzen des § 45 Absatz 2 BHO hinaus verfligbar
sind.

1.7.2  Ausgabereste im flexibilisierten Bereich

Im flexibilisierten Bereich miissen in Anspruch genommene Ausgabereste von den Ressorts
grundsatzlich nicht kassenmaRig im eigenen Einzelplan eingespart werden. Sie werden aus
dem Gesamthaushalt finanziert. Die hierflr im Einzelplan 60 , Allgemeine Finanzverwaltung”
(Kapitel 6002 Titel 971 02) vorgehaltenen Ausgabemittel zur Restedeckung von 250 Mio.
Euro wurden — wie in den Vorjahren — nicht fiir konkrete kassenmaRige Einsparungen im fle-
xibilisierten Bereich verwendet. Die in Anspruch genommenen Ausgabereste wurden kas-
senmalig im Wesentlichen durch Minderausgaben in den jeweiligen Einzelplanen gedeckt.

Ausgabereste bei den flexibilisierten Ausgaben stehen zeitlich unbeschrankt zur Verfligung.
Deshalb sind sie fiir die Ressorts ein Anreiz, im flexibilisierten Bereich ,,gro3zligig” Reste zu
bilden. Aber auch hier gilt, dass fur die Bildung von Ausgaberesten ein sachlicher Bedarf vor-
liegen muss.

Von den in das Haushaltsjahr 2019 ibertragbaren flexibilisierten Ausgaben von 3,82 Mrd.
Euro bildeten die Ressorts 3,75 Mrd. Euro Ausgabereste. Uber 98 % der nicht abgeflossenen
Mittel wollten sie demnach in kiinftigen Jahren weiter verfiigen.

Mit dem Ziel, Ausgabereste im flexibilisierten Bereich nach einheitlichen Malstdben zu bil-
den, hat das BMF den Ressorts Vorgaben gemacht.?® Danach fehlt insbesondere dann ein
sachlicher Bedarf fiir Ausgabereste, wenn

e Aufgaben dauerhaft wegfallen,
e Sondertatbestdande nicht mehr vorliegen und/oder

e Baumalinahmen sowie Beschaffungen langfristig verschoben oder nicht
durchgefihrt werden.

Die Ubertragbaren flexibilisierten Ausgaben sind — wie bereits in den Vorjahren — erheblich
angestiegen. Von den in das Haushaltsjahr 2020 tbertragbaren Ausgaben sind 4,9 Mrd. Euro
flexibilisiert. Dies sind 1,1 Mrd. Euro oder 28 % mehr als im Vorjahr. Die Entwicklung in den
letzten flinf Jahren verdeutlicht Abbildung 1.7.

26 \/gl. Rundschreiben des BMF zur Bedarfspriifung, Bildung und Inanspruchnahme von Ausgaberesten im fle-
xibilisierten Bereich vom 23. November 2015 -11 A 2 —H 1200/14/10063.
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Abbildung 1.7
Kontinuierlicher und dynamischer Anstieg bei den

ubertragbaren flexibilisierten Mitteln

Entwicklung der Ubertragbaren flexibilisierten Mittel seit dem Jahr 2015 in Mrd. Euro
sowie jeweiliger Anstieg gegeniiber dem Vorjahr in Prozent

+28 % 4,9
+20 % 3,8
+18(y I +12 %
4 2,8

2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Aufgrund des starken Anstiegs der Ausgabereste im flexibilisierten Bereich erwartet der Bun-
desrechnungshof, dass alle Ressorts einen strengen Maf3stab bei der Restebildung anlegen.
Im Hinblick auf die Budgethoheit des Parlaments sind die Vorgaben des BMF bei der Bedarfs-
prifung zu beachten.

1.8 Verpflichtungsermachtigungen

1.8.1 Ausnutzungsgrad bei Verpflichtungsermachtigungen

Verpflichtungsermachtigungen ermdoglichen es den Ressorts, Verpflichtungen einzugehen,
die erst in spateren Haushaltsjahren zu Ausgaben fihren. Im Haushaltsjahr 2019 waren Ver-
pflichtungsermachtigungen von 117,7 Mrd. Euro?’ vorgesehen. Dies waren 30,7 Mrd. Euro
mehr als im Vorjahr. Fast in allen Einzelplanen stieg die Hohe der Verpflichtungsermachti-
gungen an. Absolut die héchsten Zuwachse hatten das BMVg (+ 9,2 Mrd. Euro) und das Bun-
desministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) (+ 6,2 Mrd. Euro).

27 EinschlieBlich der tiber- und auRerplanmiRig bewilligten Verpflichtungserméachtigungen.
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Tatsachlich durch Verpflichtungen in Anspruch genommen wurden 51,5 Mrd. Euro (vgl. Ab-
bildung 1.8). Das sind absolut betrachtet zwar 10,8 Mrd. Euro mehr als im Vorjahr. Der Aus-
nutzungsgrad der Ermachtigungen betrug gleichwohl nur 44 % und lag damit um drei Pro-
zentpunkte unter dem Niveau des Vorjahres. Daneben gingen die Ressorts sonstige Ver-
pflichtungen von 4,3 Mrd. Euro aufgrund anderer gesetzlicher Regelungen oder fir laufende
Geschafte ein (§ 38 Absatz 4 BHO).

Der Ausnutzungsgrad fiir das Haushaltsjahr 2019 hat das schon niedrige Niveau der letzten
drei Jahre nochmals unterboten. Uber die Hilfte des Verpflichtungsrahmens wurde nicht be-
notigt. Damit stieg das Volumen nicht ausgenutzter Verpflichtungsermachtigungen gegen-
Uber dem Vorjahr um 19,9 Mrd. Euro an. Die Ressorts sind aufgefordert, Verpflichtungser-
machtigungen nur in der Ho6he zu veranschlagen, in der sie zur Erfillung der Aufgaben
tatsachlich notwendig und fallig werden (§§ 6, 11 BHO). Der Bundesrechnungshof erwartet,
dass alle Ressorts die Etatreife von Verpflichtungsermachtigungen sorgfaltig prifen.

Abbildung 1.8

Mehr als doppelt so hohe Verpflichtungsermachtigungen

veranschlagt wie erforderlich

Entwicklung der veranschlagten Verpflichtungserméachtigungen seit dem Jahr 2015 in Mrd.
Euro sowie deren Ausnutzungsgrad im jeweiligen Haushaltsjahr in Prozent
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87,0
84,1 Verpflichtungs-
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Verpflichtungen
(ohne sonstige
Verpflichtungen)

2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.
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1.8.2  Uber- und auRerplanmiRige Verpflichtungsermachtigungen

In einem Fall hat das BMF in eine auRerplanmaRige Verpflichtungsermachtigung nicht einge-
willigt. Das Bundesamt flir Materialforschung und -priifung (BAM) war fiir Mietpreisanpas-
sungen seiner Liegenschaften Verpflichtungen von 66,8 Mio. Euro ohne Einwilligung des
BMF eingegangen. Das BMF konnte die Zahlungsverpflichtungen nur noch zur Kenntnis neh-
men. Bei rechtzeitiger Vorlage eines Antrags hatte es jedoch eine aullerplanmafige Ver-
pflichtungsermachtigung in entsprechender Hohe gemald § 38 Absatz 1 Satz 2 BHO erteilt.

Das Eingehen von Verpflichtungen ohne Einwilligung stellt einen VerstoR gegen das Haus-
haltsrecht dar. Der Bundesrechnungshof erwartet auch vom Beauftragten fiir den Haushalt
des BAM sicherzustellen, dass keine ungenehmigten Zahlungsverpflichtungen eingegangen
werden.

Den Uibrigen eingegangenen lber- und auBerplanmaRigen Verpflichtungen hat das BMF zu-
gestimmt. Der Haushaltsausschuss wurde bei Uberschreiten von im Haushaltsgesetz festge-
legten Betragsgrenzen in allen Fillen unterrichtet.?®

1.8.3 Gesamtbestand an Verpflichtungen

Zum 31. Dezember 2019 wurde ein neuer absoluter Hochststand an eingegangenen Ver-
pflichtungen von 174,6 Mrd. Euro erreicht. Dies waren 10,5 Mrd. Euro mehr als im Vorjahr
(vgl. Abbildung 1.9).

2 Nach § 4 Absatz 2 des Haushaltsgesetzes 2019 sind tiber- und auRerplanmiRige Verpflichtungsermichtigun-
gen ab einem Betrag von 5 Mio. Euro (bei nur in einem Haushaltsjahr fillig werdenden Ausgaben) bzw. von
10 Mio. Euro vor Einwilligung des BMF dem Haushaltsausschuss zur Unterrichtung vorzulegen, soweit das
Gesetz nicht Ausnahmen zuldsst.
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Abbildung 1.9
Gesamtbestand eingegangener Verpflichtungen

erreicht 2019 neuen Hochststand

Entwicklung des Gesamtbestands der eingegangenen Verpflichtungen
seit dem Jahr 2015 in Mrd. Euro

174,6
166,6
164,1
156,1
2015 2016 2017 2018 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Von den bis zum Jahr 2019 insgesamt eingegangenen Verpflichtungen entfallen 50,4 Mrd.
Euro auf das Haushaltsjahr 2020 und 35,0 Mrd. Euro auf das Haushaltsjahr 2021 (vgl. Abbil-
dung 1.10). Dabei sind die im Haushaltsjahr 2020 eingegangenen Verpflichtungen noch nicht
bericksichtigt.

Durch die Vorbelastungen aus eingegangenen Verpflichtungen sind weitere Teile des Bun-
deshaushalts — neben den gesetzlichen bzw. und vertraglichen Verpflichtungen bei den Sozi-
alausgaben, Zinsausgaben sowie Personal- und Versorgungsausgaben — festgelegt. Sie sind
so der Disposition durch den Haushaltsgesetzgeber entzogen.
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Abbildung 1.10
Eingegangene Verpflichtungen belasten kinftige

Haushaltsjahre

Falligkeit der bis Ende 2019 insgesamt eingegangenen Verpflichtungen
in Mrd. Euro

175,1
35,0 >
~
U
~
T
~
T
> Fiir die Jahre ab 2021 kommen jeweils die in den
Vorjahren eingegangenen Verpflichtungen hinzu.
—
Insgesamt bis 2020 bis 2021 bis 2022 bis 2023 bis 2024  weitere Jahre

Grafik: Bundesrechnungshof.

1.9 Gewahrleistungen

Mit Gewahrleistungen (Blirgschaften, Garantien oder sonstige Gewahrleistungen) unter-
stltzt der Bund férderungswiirdige oder im staatlichen Interesse liegende Vorhaben im In-
und Ausland. AulRerdem sichern sie finanzielle Verpflichtungen des Bundes gegeniiber inter-
nationalen Finanzinstitutionen ab. Die H6he der Gewahrleistungsermachtigungen und die
mit ihnen verfolgten Ziele werden entweder im Haushaltsgesetz?® oder in spezialgesetzli-
chen Regelungen3® ausgewiesen.

2 vgl. § 3 Absatz 1 Haushaltsgesetz 2019 sowie Vorbemerkung zu Kapitel 3208 (Biirgschaften, Garantien und
sonstige Gewahrleistungen).

Vgl. z. B. Gesetz zur Ubernahme von Gewahrleistungen zum Erhalt der fiir die Finanzstabilitat in der Wah-
rungsunion erforderlichen Zahlungsfahigkeit der Hellenischen Republik (W&ahrungsunion-Finanzstabilitats-
gesetz), Gesetz zur Ubernahme von Gewahrleistungen im Rahmen eines Europdischen Stabilisierungsme-
chanismus.

30
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Durch das Haushaltsgesetz 2019 war das BMF ermachtigt, Gewahrleistungen bis zu

456,2 Mrd. Euro zu Gbernehmen. Im Vorjahr betrug dieser Gewahrleistungsrahmen

487,2 Mrd. Euro. Ende des Jahres 2019 hatte der Bund Gewahrleistungen von 380,2 Mrd.
Euro Glbernommen (vgl. Tabelle 1.6). Gegeniliber dem Vorjahr war dies eine Steigerung um
18,9 Mrd. Euro.

Dariliber hinaus durfte das BMF nach dem Wahrungsunion-Finanzstabilitatsgesetz (WFStG)
Gewahrleistungen von 22,4 Mrd. Euro eingehen, um Kredite der Kreditanstalt fiir Wiederauf-
bau (KfW) abzusichern. Es nutzte sie fiir Garantien fiir Kredite an Griechenland. Nach Aus-
sage des BMF belduft sich das von der KfW gewahrte Darlehen auf 15,2 Mrd. Euro. Weitere
Auszahlungen seien nicht mehr maoglich, sodass von einer geringeren Nutzung der Garantien
ausgegangen werden konne.

Nach dem Gesetz zur Ubernahme von Gewihrleistungen im Rahmen eines Europiischen Sta-
bilisierungsmechanismus vom 22. Mai 2010 (StabMechG) durfte das BMF Gewahrleistungen
von 211 Mrd. Euro fiir Finanzierungsgeschéafte Gbernehmen, die die Europaische Finanzstabi-
lisierungsfazilitat (EFSF) tatigt. Diese Ermachtigung hat es bis Ende des Jahres 2019 mit

93,3 Mrd. Euro genutzt (vgl. Tabelle 1.6).

Das BMF weist in der Vermdgensrechnung des Bundes fir das Jahr 20193! Garantien geméaR
§ 8a Finanzmarktstabilisierungsfondsgesetz (FMStFG) von 2,6 Mrd. Euro aus. Hierbei handelt
es sich um Eventualverbindlichkeiten und andere finanzielle Verpflichtungen der FMS-Wert-
management A6R (FMS-WM), die als ,von der FMS-WM Ubernommenen Garantien“ in die
Vermogensrechnung einflieRen. Die FMS-WM ist eine Abwicklungsanstalt (vgl. Nr. 1.12.2).

31§, 65 ff. der Vermégensrechnung.
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Tabelle 1.6
Gewahrleistungsrahmen und Ausnutzung im Jahr 20192

Gewabhrleistungsrahmen fir Ermachtigungs- Ausnutzung zu Ausnutzung Veranderung
rahmen Jahresbeginn zum Jahres-
ende
in Mrd. Euro
Gewadhrleistungen gemaR Haushaltsge-
setz 2019
Ausfuhren (Exportkreditgarantien) 148,0 120,7 125,2 4,5
Ungebundene Finanzkredite an auslandische 58,0 42,7 42,8 0,1
Schuldner, Direktinvestitionen im Ausland
und andere
Binnenwirtschaft und sonstige Zwecke im In- 125,0 99,1 110,6 11,5
land®
Internationale Finanzinstitutionen 80,0 60,1 60,1 -
Sonstiges 45,2 38,7 41,5 2,8
Summe Haushaltsgesetz 456,2 361,3 380,2 18,9

Gewdhrleistungen gemaR weiterer Gesetze

Garantien fir Kredite an Griechenland (Wah- 22,4 22,4 22,4 -
rungsunion-Finanzstabilitatsgesetz)©

Europdische Finanzstabilisierungsfazilitat 211,0 93,6 93,3 -0,3
(Gesetz zur Ubernahme von Gewihrleistun-

gen im Rahmen eines europdaischen Stabili-

sierungsmechanismus vom 22. Mai 2010)

Summe weitere Gesetze 233,4 116,0 115,7 -0,3

Gewihrleistungen der Sondervermégen®

Garantien FMS nach § 6 FMStFG 400,0 - - -
Garantien FMS nach § 8a FMStFG 2,6 4,3 2,6 -1,7
Sonstiges 2,8 0 0 0
Summe Sondervermogen 405,4 4,3 2,6 -1,7
Gesamtsumme 1095,0 481,6 498,5 16,9

Erlduterungen:

@ Differenzen durch Rundung.

b In Anspruch genommene Gewahrleistungen sind in den Angaben nicht enthalten.

¢ Deutscher Anteil an den Krediten: 15,2 Mrd. Euro.

4 Angaben zu den Gewdhrleistungen der Sondervermégen weichen von der Vermégensrechnung ab. Dort
wurden irrtimlich Krediterméachtigungen des Finanzmarktstabilisierungsfonds nach § 9 Absatz 1 bis 5 den
Gewabhrleistungserméachtigungen zugeordnet.
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Die aus der Ubernahme von Gewihrleistungen moglicherweise anfallenden finanziellen Be-
lastungen werden nur teilweise in der Vermoégensrechnung ausgewiesen (vgl. Nr. 1.11). Fiir
den Teilbereich der sogenannten Hermes-Deckungen bildete das BMF Riickstellungen von
4,9 Mrd. Euro. Fur Gbernommene Riickbirgschaften und Rickgarantien des Bundes fiir Aus-
fallbtirgschaften und Garantien der Birgschaftsbanken der Lander sah es Riickstellungen von
0,4 Mrd. Euro vor.

Die Einnahmen aus Gewahrleistungsentgelten sowie aus der Inanspruchnahme von Gewahr-
leistungen betrugen im Jahr 2019 insgesamt 1,8 Mrd. Euro. Dem standen Ausgaben fiir Ent-
schadigungsleistungen, Umschuldungen und sonstige Ausgaben aus der Inanspruchnahme
aus Gewabhrleistungen von 0,6 Mrd. Euro gegeniber.

1.10 Selbstbewirtschaftungsmittel

Ausgaben kdnnen zur Selbstbewirtschaftung veranschlagt werden, wenn hierdurch eine
sparsame Bewirtschaftung gefordert wird (§ 15 Absatz 2 BHO). Bei der Rechnungslegung ist
nur die Zuweisung der Mittel an die beteiligten Stellen als Ausgabe nachzuweisen. Damit
setzt die Selbstbewirtschaftung zentrale Haushaltsgrundsatze auBer Kraft, die das Budget-
recht des Parlaments sichern und die Steuerungs- und Kontrollméglichkeiten im Haushalts-
vollzug unterstiitzen sollen. Selbstbewirtschaftungsmittel stehen fiir den jeweiligen Ausga-
benzweck Gber das laufende Haushaltsjahr hinaus zur Verfiigung. Sie kdnnen den Charakter
von ,Dauerfonds” neben den fiir das laufende Haushaltsjahr parlamentarisch bewilligten
Haushaltsmitteln annehmen.

Auf Selbstbewirtschaftungskonten im Kassenbereich des Bundes lagen Ende des Jahres 2019
Selbstbewirtschaftungsmittel von 2 190 Mio. Euro. Der Gesamtbestand der Selbstbewirt-
schaftungsmittel erhohte sich damit gegeniiber dem Jahresende 2018 (2 162 Mio. Euro) um
28 Mio. Euro oder 1,3 %.

Die Mittel verteilten sich auf acht Einzelplane. Den hdchsten Bestand an Mitteln haben die
Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien (BKM, Kapitel 0452) und die von ihr
unterstitzten Kulturinstitutionen. Sie konnen auf Selbstbewirtschaftungsmittel von 979 Mio.
Euro zuriickgreifen. Dies ist ein Anstieg gegeniliber dem Vorjahr von 151 Mio. Euro. Die vom
BMBF (Einzelplan 30) geférderten Forschungseinrichtungen verfiigten mit 899 Mio. Euro
Uber den zweitgrofRten Bestand. (vgl. Abbildung 1.11).
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Abbildung 1.11
Nicht verbrauchte Selbstbewirtschaftungsmittel

weiterhin auf Rekordniveau

Entwicklung der auf Selbstbewirtschaftungskonten im Kassenbereich des
Bundes liegenden Mittel seit dem Jahr 2015 in Mrd. Euro
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BMBF
1,2
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Grafik: Bundesrechnungshof.

Werden Haushaltsmittel in die Selbstbewirtschaftung Gberfiihrt, sind die entsprechenden
Betrdage haushaltsmaRig sofort zu buchen und erscheinen als Ausgabe in der Haushaltsrech-
nung. Tatsachlich sind zu diesem Zeitpunkt jedoch noch keine Mittel aus dem Bundeshaus-
halt abgeflossen. Dies beeintrachtigt nach Auffassung des Bundesrechnungshofes die Aussa-
gekraft der grundgesetzlich vorgeschriebenen Rechnungslegung und damit die Kontroll-
moglichkeit des Parlaments.

1.11 Vermogensrechnung

1.11.1 Uberblick

Flr die Buchfihrung und Rechnungslegung des Bundes sind die Verwaltungsvorschriften zu
§§ 73, 75, 76, 80 und 86 BHO (VV-ReVuS) anzuwenden. Die Vermogensrechnung des Bundes
erfasst gemaR den VV-ReVusS ausschlieRRlich das Vermoégen und die Schulden der Gebiets-
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korperschaft Bund. Nicht erfasst sind das Vermdgen und die Schulden der selbststandigen
offentlich-rechtlichen Anstalten, Korperschaften und Stiftungen des Bundes (sogenannte
mittelbare Bundesverwaltung). Nach den jeweiligen Regelungen in ihren Errichtungsgeset-
zen oder nach § 109 BHO haben diese bundesunmittelbaren juristischen Personen des 6f-
fentlichen Rechts eigenstiandig Rechnung zu legen.

Die Gliederung des Vermoégens nach den VV-ReVusS entspricht nicht dem zwischen Bund und
Lindern abgestimmten Verwaltungskontenrahmen (VKR).32 Um die Differenzen in den Syste-
matiken zu Gberbricken, wurde im Abschnitt 2 der Vermogensrechnung (Vermégen und
Schulden im Uberblick) eine Gesamtdarstellung gewahlt, die sich am VKR orientiert.

32 Der VKR ist ein Kontenrahmen fiir doppisch buchende 6ffentliche Verwaltungen. Er soll dazu beitragen, das
offentliche Rechnungswesen bundesweit zu vereinheitlichen.
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Tabelle 1.7

Ubersicht tiber Vermégen

und Schulden?®

Stand: Stand: Veranderung
01.01.2019 31.12.2019
in Mrd. Euro
Vermogen
I.  Immaterielles Vermogen -b -b -
Il. Sachvermdgen -b -b -
Ill.  Finanzvermogen 127,5 163,2 35,7
darunter: Kapitalbeteiligungen (81,8) (85,7) (4,0)
Sonder- und Treuhandvermégen (45,7) (77,4) (31,7)
IV. Vorrite -b -b -
V. Forderungen und sonstige Vermogensgegenstande 37,3 43,1 5,8
davon: Forderungen gegentiiber Kapitalbeteili- (3,7) (3,5) (-0,2)
gungen
Sonstige Forderungen (33,6) (39,6) (6,0)
VI. Wertpapiere 72,0 71,0 -1,0
VII. Flussige Mittel 33,4 21,2 -12,2
Vermogen gesamt 270,2 298,5 28,3
Schulden
I Kreditmarktverbindlichkeiten einschlielich Kassen- 1112,3 1090,4 -21,9
verstarkungskredite
Il.  Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen - - -
lll.  Verbindlichkeiten gegeniiber Kapitalbeteiligungen 25,4 25,1 -0,3
IV. Sonstige Verbindlichkeiten 2,6 2,2 -0,4
V. Riuckstellungen 780,8 833,5 52,7
davon: Pensionsriickstellungen (567,0) (595,1) (28,1)
Beihilferiickstellungen (190,8) (213,8) (23,1)
Riickstellungen fiir ibernommene Ge- (5,3) (5,3) (0,0)
wdhrleistungen
Riickstellungen fiir Schlusszahlungen fiir (5,1) (6,0) (0,9)
inflationsindexierte Bundeswertpapiere
Riickstellungen fiir die Sanierung ékolo- (12,6) (13,2) (0,7)
gischer Lasten
VI. Sonder- und Treuhandvermdogen 53,5 80,2 26,7
Schulden gesamt 1974,5 2031,3 56,8
Vermogens-/Schuldensaldo -1704,3 -1732,8 -28,5

Erlduterungen:

@ Differenzen durch Rundung.

b
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Die Vermogensrechnung bildet Vermogen und Schulden des Bundes nur teilweise ab. Seit
einigen Jahren ergdnzt das BMF das Zahlenwerk schrittweise. Durch die Einbeziehung weite-
rer Vermogenswerte und Schulden sowie die zwischenzeitliche Vorlage testierter Jahresab-
schlisse fir die Kapitalbeteiligungen und die Sonder- und Treuhandvermégen des Bundes
ergaben sich Abweichungen zwischen den in der Vermoégensrechnung 2018 ausgewiesenen
Endbestanden und den in der Vermogensrechnung 2019 ausgewiesenen Anfangsbestanden.

Wichtige Positionen fiir eine vollstdandige Vermoégensrechnung fehlen weiterhin. Andere we-
sentliche Vermogenspositionen sind noch nicht wertmaBig erfasst. Dazu gehéren das Immo-
bilienvermdgen, das Infrastrukturvermogen sowie das bewegliche Sachvermoégen. Auch ge-
ben bereits ausgewiesene Positionen teilweise nur bedingt die tatsachliche Vermdgenslage
wieder. Da z. B. bei Forderungen die VV-ReVuS nur Nennwerte vorsehen, bleiben Ausfallrisi-
ken und in der Folge Wertberichtigungen unberiicksichtigt. Auch die Schulden sind noch un-
vollstandig. So werden z. B. keine Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen ausge-
wiesen. Im Zuge der vom BMF geplanten weiteren Vervollstandigung der Vermogensrech-
nung des Bundes ist vorgesehen, weitere bisher fehlende Positionen in die Vermogensrech-
nung aufzunehmen.

Unmittelbare Kapitalbeteiligungen, die bis zum Redaktionsschluss der Vermdgensrechnung
keinen Jahresabschluss fir das Jahr 2019 vorlegten, wurden nicht in die Vermogensermitt-
lung einbezogen. Deren Bestandsentwicklung im Jahr 2018 wird nachrichtlich in einem An-
hang dargestellt. Im Beteiligungswert der Deutschen Bahn AG (DB AG) sind die Finanzie-
rungsbeitrage des Bundes fiir die Schieneninfrastruktur nicht enthalten, da das
Unternehmen diese nicht aktiviert.

Das wertmaRig dargestellte Vermogen des Bundes einschlielich seiner Sonder- und Treu-
handvermdgen betrug Ende des Jahres 2019 insgesamt 299 Mrd. Euro. Die Schulden (ein-
schliefRlich Riickstellungen) lagen bei 2 031 Mrd. Euro. Darunter waren Kreditmarktverbind-
lichkeiten (einschlieflich Kassenverstarkungskredite) von 1 090 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 1.7).

Gegenliber dem in der Vermdégensrechnung 2019 ausgewiesenen Jahresanfangsbestand
stieg das Vermogen unterjahrig um 28,3 Mrd. Euro an. Ursache hierfiir waren vor allem der
Anstieg des Sonder- und Treuhandvermdégens um 31,7 Mrd. Euro und der sonstigen Forde-
rungen33 um 6,0 Mrd. Euro. Gegenlaufig hat sich der Riickgang des Bestandes der flissigen
Mittel um 12,2 Mrd. Euro ausgewirkt.

Die Schulden des Bundes wuchsen gegeniliber dem Anfangsbestand unterjahrig um

56,8 Mrd. Euro an. Dies lag insbesondere an steigenden Riickstellungen fiir Pensions- und
Beihilfeleistungen. Diese erhdhten sich im Jahr 2019 um 51,2 Mrd. Euro. Die Kreditmarkt-
verbindlichkeiten lagen um 21,9 Mrd. Euro unter dem Wert vom Jahresanfang. Die Schulden
der Sonder- und Treuhandvermdogen stiegen um 26,7 Mrd. Euro. Dies ist vor allem auf

3 Dies betraf insbesondere die Darlehensforderungen gegeniiber Gebietskérperschaften und sonstigen
Darlehensempfangern sowie die sonstigen Geldforderungen des Bundes.
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héhere Verbindlichkeiten des Finanzmarktstabilisierungsfonds (FMS) zurickzufiihren (vgl.
Nr. 1.12.2).

1.11.2 Pensions- und Beihilfertckstellungen

Der Anstieg der Riickstellungen fiir Pensions- und Beihilfeleistungen ist zu einem groRen Teil
auf den — wiederholten — Riickgang des Diskontsatzes um 0,31 Prozentpunkte und die damit
verbundenen versicherungsmathematischen Effekte zurlickzufiihren. Sowohl die Pensions-
riickstellungen als auch die Beihilferiickstellungen werden aktuell mit einem Diskontsatz von
1,16 % berechnet. Dieser entspricht dem siebenjahrigen Durchschnitt der Umlaufrenditen
flr bérsennotierte Bundeswertpapiere mit 15- bis 30-jdhriger Restlaufzeit. Im Vorjahr lag
dieser Diskontsatz bei 1,47 %, im Jahr 2017 noch bei 1,80 %. Von dem Anstieg um 52,7 Mrd.
Euro sind 22,0 Mrd. Euro (41,8 %) auf die versicherungsmathematischen Veranderungen zu-
rickzufihren (Diskontrate, steigend Gesundheitskosten und demografische Aspekte). Der
Ubrige Anstieg ergab sich insbesondere aus den im Kalenderjahr erworbenen Versorgungs-
ansprichen.

Die Standards staatlicher Doppik3* sehen einen Zinssatz vor, der nicht dem siebenjihrigen,
sondern dem zehnjahrigen Durchschnitt der Umlaufrenditen entspricht. Sie folgen damit ei-
ner Anderung des § 253 Handelsgesetzbuch. Mit diesem Diskontsatz von 1,72 % fiir das Jahr
2019 gerechnet, lagen die Pensions- und Beihilferiickstellungen um insgesamt 88,8 Mrd.
Euro niedriger. Das BMF beabsichtigt weiterhin, die VV-ReVuS an dieser Stelle an die gean-
derten Standards staatlicher Doppik anzupassen.

Den Pensions- und Beihilferlickstellungen von 833,5 Mrd. Euro zum Jahresende 2019 stan-
den Vermogenswerte von 21,6 Mrd. Euro in den Sondervermogen Versorgungsriicklage des
Bundes und Versorgungsfonds des Bundes gegenliber. Diese Vermogenswerte sind damit
gegeniber dem Vorjahr um 4,1 Mrd. Euro gestiegen.

1.11.3 Aktivitaten des BMF

Das BMF arbeitet zurzeit an einer Aktualisierung der VV-ReVusS. Es beabsichtigt u. a., die Vor-
schrift komplett neu zu gliedern. Weiterhin mochte es den aktuellen Vermogensgruppenplan
ablésen. Der neue Kontierungsplan soll auf Basis des zwischen Bund und Landern abge-
stimmten VKR erarbeitet werden. Dadurch sollen die Rechnungslegungsdaten fiir die Vermo-
gensrechnung und fiir die Finanzvermogensstatistik unmittelbar ausgewertet werden kon-
nen. Zusatzlich soll es moglich sein, die Rechnungslegungsdaten derart zu aggregieren und
zu gliedern, dass sie ohne Uberleitungsrechnung in einer Vermégensrechnung nach Ab-
schlussgliederungssystem dargestellt werden kénnen. Dariber hinaus arbeitet das BMF

34 Vgl. Standards staatlicher Doppik Tz. 5.7.2.1.
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gemeinsam mit dem Zentralen Finanzwesen des Bundes an einer technischen Lésung, um
die Vermogensrechnung starker IT-gestlitzt erstellen zu konnen.

Der Bundesrechnungshof bewertet die vom BMF angestrebte Aktualisierung der VV-ReVuS
und die technische Losung fur die Erstellung der Vermogensrechnung als wichtige Schritte in
die richtige Richtung. Hierdurch kénnen die gegenwartig fehleranfilligen und aufwendigen
Prozesse der Gesamtrechnungslegung des Vermogens und der Schulden verbessert werden.

Gleichzeitig halt er erganzende Schritte fir erforderlich, um die Vermdégensrechnung weiter
zu vervollstandigen und damit ihre Aussagefahigkeit schrittweise zu verbessern. So bleibt die
mittelbare Bundesverwaltung (z. B. die Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben, Stiftungen
oder Sozialversicherungstrager) bisher noch unberiicksichtigt. Daraus resultiert u. a., dass
die iberwiegende Anzahl der bundeseigenen Immobilien nicht in der Vermdgensrechnung
enthalten ist, obwohl die Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben diese nach handelsrechtli-
chen Grundsatzen bilanziert. Der Bundesrechnungshof hilt daher u. a. an seiner Empfehlung
fest, ein Konzept fiir die Einbeziehung von Einrichtungen der mittelbaren Bundesverwaltung
zu entwickeln.

1.12 Sonder-, Zweck- und Treuhandvermoégen des Bundes

Die Haushaltsrechnung weist 24 Sonder-, Zweck- und Treuhandvermégen des Bundes (Son-
dervermogen) aus. Der “Fonds Deutsche Einheit” wurde mit Ablauf des Haushaltsjah-

res 2019 aufgelost. Die Verbindlichkeiten des Fonds waren bereits am 1. Januar 2005 in die
Bundesschuld eingegliedert worden.

Sondervermdogen sind gesonderte Teile des Bundesvermodgens mit einer eigenen Wirt-
schaftsfiihrung. Sie werden durch Gesetz oder auf der Grundlage eines Gesetzes errichtet
und sind zur Erflillung einzelner Aufgaben des Bundes bestimmt. Im Bundeshaushalt werden
sie nur mit ihren Zufihrungen und Ablieferungen veranschlagt.

Sondervermogen stellen eine Ausnahme vom verfassungsrechtlichen Grundsatz der Einheit
des Haushalts (Artikel 110 Absatz 1 Satz 1 Grundgesetz) dar. Durch diesen Grundsatz soll
eine Parzellierung des Bundeshaushalts durch Ausweitung einer aufgabenbezogenen Fonds-
wirtschaft ausgeschlossen werden. An die Griindung und Aufrechterhaltung von Sonderver-
mogen ist daher ein strenger Mal3stab anzulegen.

Ein Sondervermogen kann sinnvoll sein, wenn dort die zu finanzierenden Aufgaben nach-
weisbar effizienter als durch eine Mittelveranschlagung im Bundeshaushalt erfiillt werden
konnen. Bei den in den letzten Jahren neu eingerichteten Sondervermdgen sah der Bundes-
rechnungshof diese Voraussetzungen oft als nicht erfillt an. Er hat u. a. Versto3e gegen die
Haushaltsgrundsatze der Einheit und Klarheit moniert. Zudem wurden bei einigen Sonder-
vermogen die Ausgaben ,,buchmalig” nach vorne gezogen. Die kassenmaRigen Ausgaben
flossen bzw. flielen erst Jahre spater. Dies gilt insbesondere fiir den EKF, den Kommunalin-
vestitionsféorderungsfonds und das Sondervermaogen ,,Digitale Infrastruktur”. Damit ergibt
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sich ein VerstoR gegen das Jahrlichkeitsprinzip und den Grundsatz der Falligkeit. Die Ausga-
ben dieser Sondervermoégen gehoren daher aus Sicht des Bundesrechnungshofes in den
Kernhaushalt des Bundes und nicht in ein Sondervermogen.

Der Bundesrechnungshof hat Priifungsfeststellungen zu sieben wesentlichen Sondervermo-
gen getroffen. Eine Ubersicht {iber deren finanzwirtschaftliche Eckwerte im Jahr 2019 bietet
Tabelle 1.8.

Tabelle 1.8
Ubersicht tiber ausgewihlte Sondervermégen

Sondervermégen Zufihrung aus = Weitere Ausga- Davon: Vermo- | Schulden
dem Bundes- Einnah- ben Zufiihrung gen
haushalt men an Ruckla-
gen
2019 2019 2019 2019 Ende Ende
2019 2019
in Mio. Euro
Investitions- und Tilgungsfonds 0 134 134 0 1075 20247
Finanzmarktstabilisierungsfonds 0 25940 25940 0 26 831 49 856
ERP-Sondervermogen 0 833 550 0 20 695 704
Bundeseisenbahnvermogen 5167 1747 6918 0 591 27
Energie- und Klimafonds 1792 7 6232 9415 6 237 0 0
Kommunalinvestitionsférderungs- 0 5 6982 5698 4 845 0 0
fonds

Digitale Infrastruktur 0 2748 2748 2721 0 0

Erlauterung: @ Auch durch Auflésung von Riicklagen.

1.12.1 Investitions- und Tilgungsfonds

Im Jahr 2009 wurde zur Bekampfung der damaligen globalen Wirtschafts- und Finanzmarkt-
krise das Sondervermdgen , Investitions- und Tilgungsfonds” (ITF) errichtet. Damit finan-
zierte der Bund in den Jahren 2009 bis 2011 zusatzliche MaRnahmen zur Stiitzung der Kon-
junktur im Umfang von 19,95 Mrd. Euro.3® Entsprechend der gesetzlichen Vorgabe durften
nach dem Stichtag 31. Dezember 2011 zulasten des Sondervermogens keine Fordermittel
mehr ausgezahlt werden. Mit dem Jahr 2012 begann die Abwicklungs- und Tilgungsphase
des ITF. Folglich beschrankten sich im Haushaltsjahr 2019 die finanziellen Belastungen des
Sondervermogens ausschlieBlich auf Zinszahlungen (134,0 Mio. Euro). Diesen Ausgaben

35 Gesetz zur Errichtung eines Sondervermdgens ,,Investitions- und Tilgungsfonds” (ITFG) vom 2. M3rz 2009
(BGBI. IS. 416, 417), zuletzt gedndert durch Artikel 10 Gesetz vom 24. Mai 2016 (BGBI. | S. 1217).
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standen Einnahmen aus der Erstattung und Verzinsung von nicht zweckgerecht verwendeten
Fordermitteln (0,3 Mio. Euro) sowie Krediteinnahmen von 134,0 Mio. Euro gegenliber.

Zur Tilgung der Verbindlichkeiten des Sondervermdgens sah das Errichtungsgesetz vor, ab
dem Jahr 2010 auf den Anteil des Bundesbankgewinns zurlickzugreifen, der Gber einen im
Bundeshaushalt veranschlagten Sockelbetrag zur Haushaltsfinanzierung hinausgeht.3® Ziel
dieser Regelung war es, eine ,verldssliche Perspektive zur vollstandigen Tilgung der Verbind-
lichkeiten [...] in einem Uberschaubaren Zeitraum zu eréffnen”.3” Riickblickend wurden von
den in den Jahren 2010 bis 2019 abgefiihrten Bundesbankgewinnen von insgesamt

23,1 Mrd. Euro jedoch weniger als 12 % zur Schuldentilgung des ITF eingesetzt. Hauptursach-
lich hierfiir waren die in den jeweiligen Bundeshaushalten3® zur Haushaltsfinanzierung ver-
anschlagten hohen Sockelbetrdge. Ferner wurden die abgefiihrten Bundesbankgewinne fir
andere Zwecke abgeschopft:

e im Haushalt 2015 fir den Kommunalinvestitionsforderungsfonds und
e im Haushalt 2016 zugunsten einer Riicklage zur ,Asylbewerber und Fliichtlinge®.

Neben einer anteiligen Heranziehung der Bundesbankgewinne hat sich die Bundesregierung
die Option vorbehalten, in wirtschaftlich glinstigen Zeiten konjunkturbedingte Steuermehr-
einnahmen des Bundes zusétzlich zur Tilgung der Verbindlichkeiten des ITF einzusetzen.*°
Dementsprechend legte das Haushaltsgesetz 2014 fest, dass ein sich im Bundeshaushalt er-
gebener Uberschuss ebenfalls zur Schuldentilgung des Sondervermdogens einzusetzen ist. Auf
dieser Grundlage wurde dem ITF im Haushaltsjahr 2015 ein Vorjahresiberschuss von

0,5 Mrd. Euro zugefihrt. In den nachfolgenden Haushaltsgesetzen fehlte eine vergleichbare
Regelung. Stattdessen wurden die Haushaltsliberschiisse der Jahre 2015 bis 2019 der o. a.
Ricklage fur ,, Asylbewerber und Fliichtlinge” zugefiihrt. Diese ist bis zum Ende des Jah-

res 2019 auf 48,2 Mrd. Euro angewachsen.

Das urspriingliche Ziel, die zur Bewiltigung einer besonderen Krisenlage aufgenommenen
Schulden des ITF in finanzwirtschaftlich besseren Zeiten moglichst schnell zu tilgen, wurde
im Ergebnis aufgegeben. Entgegen den im damaligen Gesetzgebungsverfahren zugrunde ge-
legten Absichtserklarungen ist bislang bewusst auf einen Abbau der Verbindlichkeiten ver-
zichtet worden. Aufgrund dessen bewegt sich das negative Eigenkapital (Differenz zwischen
Vermodgen und Schulden) vom Beginn der Abwicklungs- und Tilgungsphase des ITF im

Jahr 2012 bis zum Jahr 2019 auf einem nahezu gleich hohen Niveau (vgl. Abbildung 1.12).

36§ 6 Absatz 1 ITFG; nach § 6 Absatz 2 ITFG wurde der im Bundeshaushalt zu veranschlagende Anteil am Bun-
desbankgewinn fiir das Jahr 2010 auf einen Sockelbetrag von bis zu 3,5 Mrd. Euro, fiir das Jahr 2011 auf bis
zu 3 Mrd. Euro und fiir das Jahr 2012 und die Folgejahre so lange auf bis zu 2,5 Mrd. Euro festgesetzt, bis
die Verbindlichkeiten des Sondervermogens vollstandig getilgt sind.

37 Gesetzesbegriindung zu § 6 ITFG, Bundestagsdrucksache 16/11740.

38 Kapitel 6002 Titel 121 04: Anteil des Bundes am Reingewinn der Deutschen Bundesbank.

3% Mit dem Ersten Nachtragshaushalt 2020 wurde die Riicklage fiir ,,Asylbewerber und Fliichtlinge” in eine all-
gemeine Riicklage umgewandelt.

40 vgl. Gesetzesbegriindung zu § 6 ITFG, Bundestagsdrucksache 16/11740.
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Immerhin wurde im Haushaltsjahr 2020 auf der Grundlage des abgefiihrten Bundesbankge-
winns 2019 von 5,9 Mrd. Euro erstmals seit dem Jahr 2015 wieder ein Schuldenabbau von
3,4 Mrd. Euro vorgenommen 4! Ob dies zum richtigen Zeitpunkt kommt und der Einstieg in
eine nachhaltige Schuldentilgung beim ITF sein kann, bleibt — vor allem angesichts der aus
der Corona-Krise folgenden historisch hohen finanzwirtschaftlichen Belastungen ab dem
Jahr 2020 — zweifelhaft.

Abbildung 1.12

Nahezu keine Schuldentilgung beim ITF seit dem Jahr 2012

Entwicklung des negativen Eigenkapitals (Differenz zwischen Vermogen und Schulden)
des ITF seit dem Jahr 2009 in Mrd. Euro

¢ Aktivphase ¢ Passivphase
Aufwuchs des negativen Abwicklungs- und Tilgungsphase ab dem Jahr 2012.
Eigenkapitals wahrend Negatives Eigenkapital nahezu unverdndert.

der Umsetzung des
Investitionsprogramms in
den Jahren 2009 bis
2011.

19,4

19,7 202
185 183 187 189
12,1
6,1

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

19,0 19,2

Grafik: Bundesrechnungshof.

41 vgl. BMF-Monatsbericht August 2020, Sollbericht, S. 35.
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1.12.2 Finanzmarktstabilisierungsfonds

Grundlagen

Der Finanzmarktstabilisierungsfonds (FMS) wurde am 17. Oktober 2008 mit Inkrafttreten des
Finanzmarktstabilisierungsfondsgesetzes (FMStFG)*? als Sondervermdgen des Bundes errich-
tet. Zweck des FMS ist die Stabilisierung des Finanzmarktes durch Hilfen fir Banken zur
Uberwindung von Liquiditidtsengpédssen und zur Stiarkung der Eigenkapitalbasis (Sicherungs-
malknahmen). Neue StabilisierungsmalRnahmen sind seit Januar 2016 nicht mehr zulassig.

Der Bund haftet gemal3 § 5 FMStFG unmittelbar fiir die Verbindlichkeiten des FMS. Nach Ab-
wicklung des FMS wird das verbleibende Schlussergebnis zwischen Bund und Léandern grund-
satzlich im Verhaltnis 65 : 35 aufgeteilt werden. Die Beteiligung der Lander ist auf einen
Hochstbetrag von 7,7 Mrd. Euro begrenzt.

Das parlamentarische Bundesfinanzierungsgremium hat seit dem 1. Januar 2018 umfas-
sende Informationsrechte gegenliiber dem FMS und den beglinstigten Unternehmen. Das
BMF unterrichtet das Gremium in geheimen Sitzungen zu allen Fragen, die den FMS betref-
fen.

Sicherungsmafinahmen des FMS bestehen derzeit noch in Kapitalbeteiligungen sowie in der
finanziellen Absicherung von errichteten Abwicklungsanstalten. Verluste und Liquiditatseng-
passe der Abwicklungsanstalten gleicht der FMS — teils nachrangig — aus. Der FMS erzielt Ein-
nahmen aus Dividenden und Entgelten fir Finanzierungszusagen. Sowohl die Abwicklungs-
anstalten als auch die Unternehmen, an denen der FMS beteiligt ist, miissen dem Bund die
Kosten erstatten, die bei der Finanzagentur aus der Verwaltung der Beteiligungen und bei
der Bundesanstalt fur Finanzmarktstabilisierung (FMSA) aus der erweiterten Rechtsaufsicht
Uber die Abwicklungsanstalten entstehen.

Hinsichtlich der Beteiligung des FMS an Unternehmen gelten die Regelungen der §§ 65 bis
69 BHO zu Beteiligungen des Bundes nicht. Gesetzlich ist vorgegeben, dass er Anteile an Un-
ternehmen nur erwerben soll, wenn ein wichtiges Interesse des Bundes vorliegt und der
vom Bund erstrebte Zweck nicht besser und wirtschaftlicher auf andere Weise erreicht wer-
den kann. Ziel einer Rekapitalisierung unter Beteiligung des FMS ist eine auf absehbare Zeit
angemessene Eigenmittelausstattung des Unternehmens.

Zum Jahresende 2019 hielt der FMS Beteiligungen an der Commerzbank AG, der Hypo Real
Estate Holding GmbH (HRE), der Portigon AG (ehemals WestLB, stille Beteiligung), der

FMS VV GmbH und der Deutschen Pfandbriefbank (pbb). Als Abwicklungsanstalt (ibernahm
die Erste Allgemeine Abwicklungsanstalt AGR (EAA) Teile des Portfolios der WestLB und die
FMS Wertmanagement A6R (FMS-WM) solche der Hypo Real Estate-Gruppe.

42 Dije Bezeichnung des FMStFG wurde am 27. Mirz 2020 gedndert in ,,Gesetz zur Errichtung eines Finanz-
markt- und eines Wirtschaftsstabilisierungsfonds (Stabilisierungsfondsgesetz)”.
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Der FMS hat kein eingezahltes Eigenkapital. Der Bund stellt (iber die Finanzagentur durch die
Ausgabe von Bundeswertpapieren auch Mittel fiir den FMS bereit. Dem FMS standen im
Jahr 2019 nach dem FMStFG Kreditermachtigungen fir Rekapitalisierungsmalnahmen und
Risikolibernahmen von bis zu 60 Mrd. Euro zur Verfliigung (bisher 70 Mrd. Euro); davon

30 Mrd. Euro nur mit Einwilligung des Haushaltsausschusses. Weitere 30 Mrd. Euro kann er
als Kredit aufnehmen, um damit Abwicklungsanstalten, derzeit der FMS-WM, Darlehen zur
Refinanzierung durchzureichen.

Ergebnis des Geschaftsjahres 2019

Die wesentlichen Kennzahlen des Geschaftsjahres 2019 sind in Tabelle 1.9 dargestellt. In die
Ertrage, Aufwendungen, Forderungen und Verbindlichkeiten des FMS flieBen auch die Be-
trége aus Refinanzierungen der FMS-WM ein. Diese beliefen sich im Jahr 2019 auf 25 Mrd.
Euro und fuhren zu einer Bilanzverlangerung, haben aber im Endeffekt keine Auswirkung auf
das Ergebnis und das Eigenkapital des FMS. Zur besseren Vergleichbarkeit mit den Werten
fir das Jahr 2018 wurden diese Effekte fir das Jahr 2019 bei einigen Positionen herausge-
rechnet.

Tabelle 1.9
Wesentliche Kennzahlen des FMS

2019 2018
in Mio. Euro
Bilanzsumme 49 856,4 23 823,2
Finanzanlagen® 1222,4 1264,8
Verbindlichkeiten?® 22 694,0 22 613,1
Ertrage? 66,4 13,2
Aufwendungen? (einschlieRlich Abschreibungen) 536,8 1527,0
Jahresfehlbetrag/-tiberschuss -470,4 -1513,8
nicht durch Vermdgen gedeckter Fehlbetrag 23 025,4 22 555,0

Erlauterung:

2 Werte im Jahr 2019 sind bereinigt um ergebnisneutrale Effekte aus der Refinanzierung der FMS-WM.
Die Verbindlichkeiten des FMS enthalten auch abgegrenzte Zinsen und weichen insoweit von den Werten
der Vermogensrechnung ab.

Der Jahresfehlbetrag ist im Wesentlichen zuriickzufihren auf die Zufihrung zu der Riickstel-
lung fiir die Verlustausgleichsverpflichtung gegentiber der FMS-WM (353,9 Mio. Euro, Vor-
jahr 0,0 Mio. Euro), auf die Abschreibung des Werts der Anteile an der Commerzbank AG
(52 Mio. Euro, Vorjahr: 1 312,9 Mio. Euro) sowie auf den Zinsaufwand fiir die Bereitstellung
finanzieller Mittel (nur) des FMS (127,0 Mio. Euro, Vorjahr: 208,0 Mio. Euro). Als Erlose fie-
len wie im Vorjahr 13,2 Mio. Euro Provisionen fir die Bereitstellung eines Verlustausgleichs-
rahmens an die EAA an. Aus dem Zugang der pbb-Aktien ergab sich ein Ertrag von 9,5 Mio.
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Euro.? Dividendenertrage wurden erstmals in H6he von 39,1 Mio. Euro von der Commerz-
bank AG und in Hohe von 4,7 Mio. Euro von der pbb erzielt.

Die Bilanzwerte der Kapitalhilfen des FMS (Beteiligungen) aus der Finanzkrise stellen sich
zum Jahresende 2019 wie folgt dar:

Tabelle 1.10
Ausstehendes Volumen der gewahrten Kapitalhilfen

Institut urspriingliche Kapital- Bilanzwert zum
hilfe FMS® 31.12.2019
in Mrd. Euro

Commerzbank AG 5,1 1,1
Hypo Real Estate Holding GmbH 7,6 0,1
(HRE)

Portigon AG (ehemals WestLB AG) 2,0 0,0
Summe 14,6 1,2

Erlauterung: @ Aus den Ursprungswerten berechnet; Rundungsdifferenzen.

Quelle: Finanzagentur, Historischer Uberblick (iber die MaRnahmen des FMS, Stand 31. Dezember 2019,
Bericht der Finanzagentur tGber das Geschaftsjahr 2019 des FMS.

Mit Ausnahme der Beteiligung an der Commerzbank AG sind die Bewertungen gegeniber
dem Jahresende 2018 unverandert. Aus der Beteiligung an der HRE ging im Jahr 2019 die
neue Beteiligung an der pbb hervor. Sie war zum Jahresende 2019 mit 50,6 Mio. Euro akti-
viert (dies entspricht einem Aktienkurs von etwa 10,75 Euro).

AulSerhalb der Bilanz sind Eventualverbindlichkeiten in Zusammenhang mit der Portigon AG
und der EAA von 1,0 Mrd. Euro ausgewiesen.

Flr die Finanzierung des FMS waren zum Jahresende 2019 Haushaltskredite von 22,68 Mrd.
Euro aufgenommen, fir die Refinanzierung der FMS-WM 25 Mrd. Euro.** Der FMS profitiert
weiterhin von den glinstigen Konditionen der Bundeswertpapieremissionen.

Ausblick

Aus der EAA wird auch kiinftig keine Belastung fiir den FMS erwartet. Ob, wann und in wel-
cher Hohe der FMS aus der FMS-WM in Anspruch genommen werden wird, ldsst sich derzeit
nicht beurteilen. Zum Jahresende 2019 ist diese Verlustausgleichsverpflichtung bei ange-
nommenem Bestehen der FMS-WM bis zum Jahr 2060 mit 848,0 Mio. Euro (Vorjahr:

43 Der Anspruch auf Ubertragung der Aktien war im Vorjahr aktiviert. Der Wert bei der tatsichlichen Ubertra-
gung lag um 9,5 Mio. Euro hoher.
4 BMF-Monatsbericht Januar 2020.

57



490,1 Mio. Euro) bewertet. Etwa die Hélfte der Portfolios hat Laufzeiten von tber zehn Jah-
ren, ein erheblicher Teil davon bis zu mehr als 30 Jahren. Die stillen Lasten der FMS-WM lie-
gen um 16,4 Mrd. Euro Uiber den stillen Reserven. Zusatzliche Belastungen der Abwicklungs-
anstalten durch die Auswirkungen der Corona-Krise sind nicht ausgeschlossen. Mit zuneh-
mendem Portfolioabbau steigen die finanziellen Risiken fiir die Abwicklungsanstalten. Es
wird schwieriger, den Geschéftsbetrieb wirtschaftlich zu gestalten.

Die Beteiligungen des FMS stellen sich unterschiedlich erfolgreich dar:

e Der Aktienkurs der Commerzbank AG lag zum Jahresende 2019 bei 5,52 Euro und
schwankte seitdem (Stand 25. Juni 2020) zwischen 2,80 und 6,75 Euro. Dies entspricht
rund 10 bis 25 % des Anschaffungswerts der Aktien.

e Der Kurs der Aktie der pbb lag zum Jahresende 2019 bei 14,57 Euro und schwankte seit-
dem zwischen 15,65 und 4,95 Euro und damit zwischen rund 107 bzw. 35 % des Anschaf-
fungswerts.

e Ausschittungen fur den FMS werden wegen der Empfehlungen der Europdischen Zentral-
bank an Kreditinstitute im Jahr 2020 nicht erwartet.

Es hat sich gezeigt, dass die Beteiligungen Risiken fiir den Bundeshaushalt bergen. Zudem
verursacht deren Verwaltung Aufwand beim BMF und der Finanzagentur und —in Form der
daraus weiterbelasteten Kosten —auch bei den Unternehmen.

1.12.3 ERP-Sondervermogen

Das ERP-Sondervermdgen bezeichnet ein vom Bund verwaltetes Sondervermdégen, das im
Jahr 1953 aus den DM-Gegenwerten der Hilfen des European Recovery Program (ERP) er-
richtet wurde. Dieses Programm wurde im Jahr 1948 auf der Grundlage des Marshallplans
bereitgestellt, um den Wiederaufbau der deutschen Wirtschaft nach dem Zweiten Weltkrieg
zu fordern. Seit dem Abschluss der Wiederaufbauphase dienen die ERP-Mittel der allgemei-
nen Forderung von Investitions- und Innovationsvorhaben der deutschen Wirtschaft, insbe-
sondere des Mittelstands. Das ERP-Sondervermégen wird vom Bundesministerium fir Wirt-
schaft und Energie (BMWi) verwaltet. Die Abwicklung der Forderprogramme tGbernimmt die
KfW, die Investitionsvorhaben durch Zinsverbilligungen fiir Unternehmensdarlehen férdert.
Daneben verstarkt das ERP-Sondervermdgen seine Investitionen in verschiedene Beteili-
gungsfonds, die kleine und mittelstandische Unternehmen durch die Bereitstellung von Be-
teiligungskapital unterstiitzen.

Das ERP-Sondervermogen darf keine eigenen Kredite am Markt aufnehmen. Im Jahr 2019
leistete es Auszahlungen von 247,6 Mio. Euro, um in friiheren Jahren ausgereichte sowie neu
gewdhrte Forderdarlehen zu verbilligen. Auf die im Jahr 2019 neu abgeschlossenen Forder-
kredite entfielen davon 12,9 Mio. Euro. Das ERP-Sondervermdégen blieb damit auch weiter-
hin deutlich unter der Forderleistung von 352,6 Mio. Euro fiir das Jahr 2019 (-105 Mio. Euro),
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die bei der Neuordnung des Sondervermdgens im Jahr 20074 als jahrliche ZielgroRe festge-
legt worden war. Selbst die bei der ERP-Neuordnung im Jahr 2007 festgelegte Mindestforde-
rung von 300 Mio. Euro wurde um 52,4 Mio. Euro unterschritten.

Angesichts der im Jahr 2019 zuriickgegangenen Forderung halt der Bundesrechnungshof
eine realistische Neufestsetzung der Mindestforderung unverandert fiir angebracht. Gegen-
wartig ist jedoch nicht verlasslich einzuschatzen, welche mittel- bis langfristigen Auswirkun-
gen der durch das Coronavirus bedingte Wirtschaftsriickgang des Jahres 2020 auf die kiinf-
tige Forderleistung des ERP-Sondervermogens haben konnte.

Nach der vom BMWi fiir das ERP-Sondervermégen erstellten Bilanz erhohte sich der Vermo-
gensbestand zum 31. Dezember 2019 um 0,9 Mrd. Euro auf 20,0 Mrd. Euro. Das Vermogen
lag damit um 4,4 Mrd. Euro (28 %) liber dem fortgeschriebenen Gegenwertaufkommen?4®
von 15,6 Mrd. Euro. Da der Vermoégensbestand das Gegenwertaufkommen (iberschreitet,
hat das BMWi den gesetzlichen Auftrag zum Vermogenserhalt erfillt.

1.12.4 Bundeseisenbahnvermaogen

Grundlagen

Das Sondervermdgen Bundeseisenbahnvermogen (BEV) wurde im Zuge der Bahnreform am
1. Januar 1994 errichtet. Heute hat das Sondervermdgen insbesondere noch die Aufgaben,

das der DB AG zugewiesene verbeamtete Personal zu verwalten,

die Versorgungsbeziige an Pensionadrinnen und Pensionare festzusetzen und auszuzahlen,

die betrieblichen Sozialeinrichtungen weiterzufiihren und

die nicht bahnnotwendigen Liegenschaften zu verwalten und zu verwerten.

Entwicklung im Jahr 2019

Das BEV hatte im Jahr 2019 Ausgaben von 6,9 Mrd. Euro.%’ Es erzielte eigene Einnahmen von
1,4 Mrd. Euro. Sie stammen im Wesentlichen aus der Personalkostenerstattung der DB AG
fir ihr zugewiesene Beamtinnen und Beamte. Der Fehlbedarf von 5,2 Mrd. Euro wurde aus

45300 Mio. Euro im Jahr 2007, fiir die Folgejahre in Héhe der Inflationsraten fortgeschrieben.

4 Dies ist der Wert des Sondervermégens im Jahre 1959 unter Beriicksichtigung der Preisentwicklung bis zum
Jahre 2019.

47" Darin sind 0,3 Mrd. Euro Ausgaben fiir Rentenleistungen fiir die Renten-Zusatzversicherung der Knapp-
schaft Bahn-See enthalten.
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dem Bundeshaushalt gedeckt. Im Haushalt 2020 sind hierfir erneut 5,3 Mrd. Euro vorgese-
hen. Als Gesamtausgaben des BEV sind 6,8 Mrd. Euro veranschlagt.

Im Jahr 2019 zahlte das BEV 3,5 Mrd. Euro Versorgungsbeziige an 142 055 Versorgungsbe-
rechtigte. Seit Beginn der Bahnreform im Jahr 1994 ging die Zahl der Versorgungsberechtig-
ten um 99 424 Personen und damit um 41,2 % zuriick. Die zum 31. Dezember 20198 ausge-
wiesenen Aktiva des BEV von 591,3 Mio. Euro umfassen im Wesentlichen:

e Immobilien (268,4 Mio. Euro),
e Finanzanlagen (9,5 Mio. Euro) und
e aktive Rechnungsabgrenzung fir die Januarbeziige (299,9 Mio. Euro).

Der Wert des Immobilienbestands des BEV verringerte sich von 3,4 Mrd. Euro im Jahr 2000
auf 268,4 Mio. Euro im Jahr 2019. Der Riickgang beruht neben Verkdufen zum grofiten Teil
darauf, dass das BEV im Jahr 2003 einen Teil der Immobilien einer eigenen Immobiliengesell-
schaft des Bundes Ubereignete, die anschlieBend verdauBert wurde. Daneben hat das BEV die
verbliebenen Immobilien im Jahr 2004 neu bewertet. Es hat die Aufgabe, seinen Immobilien-
besitz zu verwalten und zu verwerten.

Personalkostenerstattungen der DB AG

Die Beamtinnen und Beamten des BEV sind seit dem Jahr 1994 unter Wahrung ihres Status
der DB AG zugewiesen, soweit sie nicht aufgrund einer Entscheidung im Einzelfall beim BEV
oder anderweitig verwendet werden. Sie erhalten ihre Besoldung und Versorgung von ihrem
Dienstherrn BEV. Die DB AG erstattet dem BEV nach MaRgabe des Deutsche Bahn Griin-
dungsgesetzes (DBGrG) die Aufwendungen, die sie fiir die Arbeitsleistung vergleichbarer Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer erbringen misste. Die Zahl der zugewiesenen Beamtin-
nen und Beamten ist Gber 25 Jahre nach der Bahnreform von 116 885 auf 21 273 zurlickge-
gangen. Insgesamt sind dies 81,8 % weniger als im Jahr 1994.

Flhren RationalisierungsmaBnahmen der DB AG zu einem Personalminderbedarf und kon-
nen die Betroffenen im Konzern nicht anderweitig beschaftigt werden, ist die DB AG von ih-
rer Pflicht zur Erstattung der Personalkosten befreit. Die DB AG mindert ihre Zahlungen an
das BEV entsprechend.

Der Haushaltsausschuss forderte die Bundesregierung mit Beschliissen vom November 2016
und Oktober 2019 u. a. auf, einen Gesetzentwurf einzubringen, der sicherstellt, dass die

DB AG keine neuen Antrage auf Befreiung von den Personalkosten geltend machen kann.
Obwohl der Bundesrechnungshof das BMVI mehrfach aufgefordert hat, das Gesetzgebungs-
verfahren mit Nachdruck anzustoRen und die Durchfiihrungsvereinbarung nicht mehr anzu-

48 Vgl. S. 50 der Vermégensrechnung.
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wenden, legte das BMVI den Referentenentwurf erst im Dezember 2019 vor. Die DB AG
konnte so ihre Antragspraxis fortsetzen und ihre Personalkostenerstattungen jahrlich um
zweistellige Millionenbetrage mindern. Nach dem Willen des Haushaltsausschusses hatte sie
ab dem Jahr 2017 dafir selbst aufkommen missen.

Die zweite Fassung des Referentenentwurfes sieht u. a. vor, dass der Bund auf die Erstattung
der Personalkosten fir rationalisierungsbetroffenes, nicht anderweitig einsetzbares Personal
fur die Falle verzichtet, die die DB AG bis Ende Dezember 2019 beantragt hat. In diesen Fal-
len soll es bei der bisherigen Regelung bleiben. Damit plant das BMVI, die Zahlungen fiur die
sogenannten Bestandsfalle uneingeschrankt fortzufiihren.

Der Bundesbeauftragte fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung hat im Januar und Juni 2020
hierzu kritisch Stellung genommen. Nach dem Verstandnis des Bundesrechnungshofes kon-
nen die Beschlisse des Haushaltsausschusses keine Regelung beabsichtigt haben, die — wie
jetzt im Referentenentwurf vorgesehen — nur fiir die sogenannten Neufélle gilt. Vielmehr
missten hiervon auch alle Bestandsfalle umfasst sein.

Aufgabenentwicklung des BEV

Das Gesetz zur Zusammenfihrung und Neugliederung der Bundeseisenbahnen ermachtigt
die Bundesregierung, das BEV ab dem Jahr 2004 aufzul6sen. Sie kann die vom BEV noch
wahrgenommenen Aufgaben auf das Eisenbahn-Bundesamt, das BMVI oder die Finanzagen-
tur Gbertragen. Von dieser Moglichkeit hat die Bundesregierung bisher nicht Gebrauch ge-
macht. Sie ist der Auffassung, dass eine Auflésung des BEV erst anstehe, wenn der Aufga-
benriickgang des BEV einen Stand erreicht habe, der eine eigene Organisationseinheit nicht
mehr rechtfertige. Die derzeitige Aufgabenwahrnehmung durch das BEV sei aus sachlichen
und wirtschaftlichen Griinden weiterhin geboten. Zudem beabsichtige die Bundesregierung,
je nach Entwicklung von Personal und Aufgaben des BEV, weitere Uberpriifungen zu dessen
Zukunft vorzunehmen.

Der Bundesrechnungshof mahnt seit Jahren ein konzeptionelles Vorgehen an, das sich am
absehbaren Aufgabenriickgang des BEV orientieren sollte. Dazu gehéren auch Uberlegun-
gen, Aufgaben und Personal des BEV auf andere Einrichtungen des Bundes zu (bertragen. Im
Zusammenhang mit der seit mehr als vier Jahren ausstehenden Entscheidung des BMVI iber
das Immobilienkonzept des BEV hat der Bundesrechnungshof dieses Thema erneut aufge-
griffen. Er empfiehlt der Bundesregierung, einen Zeitplan fiir die Ubertragung einzelner Auf-
gabenbereiche bis hin zur Auflosung des BEV zu erarbeiten (vgl. Bemerkungen 2018, Nr. 17,
Bundestagsdrucksache 19/5500).

Das BMVI vertritt die Auffassung, dass die Basis fiir einen solchen Zeitplan fehle, da sich der
Aufgabenumfang des BEV laufend verdandere. Gedanderte rechtliche Rahmenbedingungen,
aktuelle politische Schwerpunktsetzungen oder Entwicklungen des Aufgabenumfangs seien
unvorhersehbar. Der Bundesrechnungshof teilt diese Auffassung nicht. Eine Verringerung
des Aufgabenumfangs geht regelmaRig mit der Abwicklung einer Behorde einher. Das Erstel-
len eines Zeitplans steht dem nicht entgegen, sondern unterstiitzt diesen Prozess.
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Der Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages
(Rechnungsprufungsausschuss) forderte im Februar 2019 das BMVI u. a. auf, kiinftig jahrlich
einen Fortschrittsbericht vorzulegen, der Auskunft Gber den Stand der Aufgabenabwicklung
und Uber die veranlassten MaRnahmen zur Vorbereitung der Ubertragung von Teilaufgaben
an andere Behorden gibt.

Obwohl der Beschluss des Rechnungspriifungsausschusses den Fortschrittsbericht inhaltlich
nicht eingrenzt, vertrat das BMVI die Auffassung, dass nur der Immobilienbereich des BEV
betroffen sei. In der Folge hat es im September 2019 auch nur zur Aufgabenentwicklung im
Immobilienbereich des BEV und nicht tGber die Aufgabenabwicklung des gesamten BEV be-
richtet. Der Bundesrechnungshof hielt dies fiir unzureichend. Denn vor dem Hintergrund des
gesetzlich verankerten Abwicklungsauftrags und der demografischen Herausforderungen ist
es unerldsslich, eine Zukunftsstrategie flr das gesamte BEV zu entwickeln.

Der Rechnungspriifungsausschuss konkretisierte im Dezember 2019 seinen Beschluss inso-
weit, dass der Bericht des BMVI an den Bundesrechnungshof alle Aufgabenbereiche des BEV
umfassen soll. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMVI mit seiner Berichterstat-
tung im Jahr 2020 dieser Aufforderung uneingeschrankt nachkommt.

1.12.5 Energie- und Klimafonds

Im Zuge des langfristig angelegten Klimakonzeptes der Bundesregierung wurde zum 1. Ja-
nuar 2011 das Sondervermdgen EKF errichtet. Das Sondervermogen soll zusatzliche Pro-
grammausgaben zur Forderung einer umweltschonenden, zuverlassigen und bezahlbaren
Energieversorgung sowie zum Klimaschutz ermdéglichen. AuBerdem werden im Sonderver-
mogen alle Programmausgaben fir die Entwicklung der Elektromobilitdt zusammengefasst.

Zur Finanzierung erhélt der EKF die Erlose aus der Versteigerung der Berechtigungen gemaf
Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (CO2-Emissionshandel). Die im Jahr 2019 erzielten
Preise fiir CO,-Zertifikate lagen Giber der urspriinglichen Prognose, was zu einer Einnahme-
steigerung des Fonds fihrte. Seit dem Jahr 2014 erhélt das Sondervermdégen jahrliche Bun-
deszuschiisse nach MaRgabe des jeweiligen Haushaltsgesetzes. Fiir das Jahr 2019 sah das
Haushaltsgesetz hierfiir eine Zuweisung von 1,8 Mrd. Euro vor. Die Gesamtausgaben des EKF
fur Investitionen sowie Zuweisungen und Zuschiisse erhoéhten sich gegeniiber dem Vorjahr
um 0,7 Mrd. Euro auf 3,2 Mrd. Euro (ohne Ricklagenzufiihrung). Die Ricklage, bestehend
aus Ausgabeermachtigungen, erhohte sich im Vergleich zum Vorjahr um 1,7 Mrd. Euro und
betrug zum Jahresende 6,2 Mrd. Euro.

Die Ausgaben des Sondervermogens (einschlielRlich Ricklagenzufihrung) tibersteigen mitt-
lerweile betragsmaRig die Ausgaben verschiedener Ressorts (z. B. BMF, BMWi). Die Auszah-
lungsquoten der letzten Jahre belegen jedoch, dass die Ressorts die erheblichen Finanzmittel
des EKF bei verschiedenen Titeln nur in geringem Mafe verausgaben. Die Mittel verbleiben
zum Teil als unbenutzte Reservekasse, indem sie der Riicklage des Sondervermégens
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zugefihrt werden. Auch die erforderliche eindeutige und klare Abgrenzung zwischen Bun-
deshaushalt und Sondervermdégen war in einzelnen Fallen nicht gegeben.

Das BMF gab an, dass es die Auffassung des Bundesrechnungshofes teile. Doppelveranschla-
gungen im Kernhaushalt und in den Einzelpldnen seien zu unterlassen. Es verwies dabei auf
die in den zuriickliegenden Aufstellungsverfahren hierzu unternommenen Bemihungen.
Auch sei es bei der Aufstellung des Wirtschaftsplans des EKF bestrebt, offenkundig liber-
hohte Mittelveranschlagungen zu vermeiden. Es sei allerdings auch der politischen Zielset-
zung verpflichtet, dem Erreichen der Klimaschutzziele héchste Prioritdt beizumessen. Die
jahrliche Berichterstattung Gber die Entwicklung des Sondervermoégens gewahrleiste dem
Parlament eine hohe Transparenz tber die Verwendung der Mittel, lasse aber auch erken-
nen, welche Hemmnisse bei der Umsetzung der Programme noch bestliinden. Gerade bei
neuen Programmen sei es oft nicht méglich, genaue Vorhersagen tber den Mittelabfluss zu
treffen. In einigen Fallen komme es auch noch im parlamentarischen Verfahren zu Mittelauf-
stockungen oder Neuveranschlagungen.

Der Bundesrechnungshof halt es unverandert fiir geboten, dass das BMF die Mittelveran-
schlagung im EKF-Wirtschaftsplan hinsichtlich der erforderlichen Veranschlagungsreife von
Programmen und Projekten kritisch tGberprift. Er erwartet aullerdem, dass es die fachliche
Abgrenzung von Sondervermoégen und Bundeshaushalt weiter vorantreibt und auf Parallelfi-
nanzierungen verzichtet.

1.12.6 Kommunalinvestitionsforderungsfonds

Gesetzliche Grundlagen

Die rechtlichen Grundlagen fir das Sondervermoégen Kommunalinvestitionsforderungsfonds
(KInvFF) sind das Gesetz zur Errichtung eines Sondervermdgens ,Kommunalinvestitionsfor-
derungsfonds” (KInvFErrG)*° sowie das Gesetz zur Férderung von Investitionen finanzschwa-
cher Kommunen — Kommunalinvestitionsférderungsgesetz — (KInvFG).>° Beide Gesetze stam-
men aus dem Jahr 2015 und wurden zuletzt im April 2020 gedndert.>!

Mit der jingsten Gesetzesanderung, die auf eine Initiative der Bundeslander zurlickging,
wurden die Antragsfristen fir das Abrufen der Finanzhilfen um ein weiteres Jahr verlangert.

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

50 Gesetz zur Férderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen — Kommunalinvestitionsférderungsge-
setz (KInvFG) vom 24. Juni 2015, BGBI. | S. 974, 975.

51 Artikel 2¢ bzw. 2b des Gesetzes zur Anderung des Gesetzes (iber Finanzhilfen des Bundes zum Ausbau der
Tagesbetreuung fiir Kinder und des Kinderbetreuungsfinanzierungsgesetzes vom 15. April 2020; BGBI. |
S. 811.
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Fur das Infrastrukturprogramm?>? endet der Forderzeitraum nunmehr mit Ablauf des Jah-
res 2021 und fiir das Schulsanierungsprogramm?®3 mit Ablauf des Jahres 2023.

Finanzausstattung und Zweck des Sondervermégens

Der Bund stattete das Sondervermdgen mit Ausgabebewilligungen in Hohe von jeweils

3,5 Mrd. Euro in den Haushaltspldanen 2015 und 2016 aus. Das damit insgesamt zur Verfu-
gung stehende Fondsvermdogen von 7,0 Mrd. Euro war je zur Halfte fiir das Infrastrukturpro-
gramm und das Schulsanierungsprogramm vorgesehen. Die bewilligten Ausgaben wurden in
den Haushaltsrechnungen 2015 und 2016 als ,,Ist-Ausgaben” (Zuweisungen an das Sonder-
vermogen) ausgewiesen. Die flr die haushaltsmaRige Belastung maRgeblichen kassenmafi-
gen Ausgaben werden zum Teil erst Jahre spater getatigt.

Jahresabschluss 2019

Die Einnahmen und Ausgaben des Sondervermoégens werden in einem Wirtschaftsplan dar-
gestellt. Dieser ist dem Kapitel 6002 des Bundeshaushalts als Anlage 5 beigefiigt. Entspre-
chend der gesetzlichen Vorgabe in § 5 Absatz 1 KInvFErrG ergibt sich fur das Haushalts-
jahr 2019 ein in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichenes Bild (vgl. Tabelle 1.11).

Tabelle 1.11
Jahresabschluss 2019
Titel Zweckbestimmung Soll 2019 Ist 2019
in Euro
Einnahmen
33401 Zufuihrungen des Bundes - -
35901 Entnahme aus Riicklagen - 5697 622 989,96
Summe der Einnahmen --- 5697 622 989,96
Ausgaben
88201 Finanzhilfen gemaR § 3 KInvFG - 669 982 551,67
882 02 Finanzhilfen gemaR § 10 KInvFG - 182 674 428.36
91901 Zufuhrung an die Riicklage - 4 844 966 009,93
Summe der Ausgaben --- 5697 622 989,96

2" Finanzhilfen gemiR § 3 KInvFG.
53 Finanzhilfen nach § 10 KInvFG.
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Mittelabruf im Haushaltsjahr 2019

Im Haushaltsjahr 2019 riefen die Lander Finanzhilfen in Hohe von insgesamt 852,7 Mio. Euro
ab. Davon entfielen 670,0 Mio. Euro auf das Infrastrukturprogramm und 182,7 Mio. Euro auf
das Schulsanierungsprogramm.

Die Entwicklung der Mittelabrufe seit dem Inkrafttreten der Programme im Jahr 2015 bzw.
im Jahr 2017 ist den Tabellen 1.12 und 1.13 zu entnehmen.

Tabelle 1.12
Entwicklung des Mittelabrufs beim Infrastrukturprogramm

Jahr Mittelabruf Gesamtbetrag zum Abrufquote
Jahresende
in Mio. Euro in Mio. Euro in %
2015 0,3 0,3 0
2016 146,3 146,6 4,2
2017 480,1 626,7 17,9
2018 656,6 1283,3 36,7
2019 670,0 1953,3 55,8

Quelle: Bundesrechnungshof.

Tabelle 1.13
Entwicklung des Mittelabrufs beim

Schulsanierungsprogramm

Jahr Mittelabruf Gesamtbetrag zum Abrufquote
Jahresende
in Mio. Euro in Mio. Euro in %
2017 0 0 0
2018 19,3 19,3 0,6
2019 182,7 202,0 58

Quelle: Bundesrechnungshof.

Die Mittelabrufe fiir beide Programme sind gegeniiber dem Jahr 2018 um insgesamt

177 Mio. Euro gestiegen. Allerdings verteilt sich der Anstieg unterschiedlich: Beim Infrastruk-
turprogramm macht er lediglich 13,4 Mio. Euro aus. Beim Schulsanierungsprogramm betragt
er 163,4 Mio. Euro.
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Die bislang nicht verausgabten Haushaltsmittel werden in Ubereinstimmung mit den Vorga-
ben des Wirtschaftsplans einer Riicklage zugeflihrt. Dies soll sicherstellen, dass das Sonder-
vermogen seinen Zweck auch in den folgenden Jahren erfiillen kann.

Die Abrufquoten zum Ende des Jahres 2019 mit rund 56 % beim Infrastrukturprogramm und
mit rund 6 % beim Schulsanierungsprogramm verdeutlichen, in welchem Umfang die bereit-
gestellten Finanzhilfen noch abrufbar sind. Dies erklart auch die Initiative der Bundeslander
nach Verlangerung der Laufzeit der Programme. Dadurch wird das bereits durch den verzo-
gerten Mittelabruf bestehende Auseinanderfallen von haushaltsmaRiger und kassenmaBiger
Belastung des Bundeshaushalts weiter verfestigt.

Die Ausgaben werden im Bundeshaushalt nicht in dem Haushaltsjahr nachgewiesen, in dem
sie aus dem KInvFF abflieRen und damit fiir den Bund kreditrelevant werden. Der Bundes-
rechnungshof halt unverandert an seiner grundsatzlichen — und schon mehrfach gedauRer-
ten — Kritik fest, dass die Errichtung des KInvFF im Wesentlichen dem Zweck dient, Ausgabe-
bewilligungen ,buchmaRig” um Jahre nach vorne zu ziehen. Damit verbunden ist eine Beein-
trachtigung tragender Haushaltsgrundsatze — der Jahrlichkeit, Falligkeit (Etatreife), Einheit
und damit im Ergebnis auch der Haushaltswahrheit und Haushaltsklarheit.

1.12.7 Sondervermogen Digitale Infrastruktur (Digitalfonds)

Das am 1. Dezember 2018 in Kraft getretene Gesetz zur Errichtung des Sondervermogens
,Digitale Infrastruktur” (DIFG) bildet die rechtliche Grundlage fuir den Digitalfonds.>* Mit ihm
werden inzwischen folgende Zwecke verfolgt:>®

e Forderung von Investitionen zur unmittelbaren Unterstlitzung des Ausbaus von Gigabit-
netzbetrieben insbesondere im landlichen Raum;

e Unterstiitzung des Mobilfunkausbaus;

e Leistung von Finanzhilfen an die Lander fiir gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen der
Lander und Gemeinden in die bildungsbezogene digitale Infrastruktur fiir Schulen (,Digi-
talPakt Schule”).

Dem Digitalfonds flieBen zeitlich gestreckt die Einnahmen des Bundes aus der Bereitstellung
von Mobilfunklizenzen (5G) zu, die im Frihjahr 2019 bei einer Frequenzauktion vergeben
wurden. Das Auktionsergebnis belief sich auf 6,5 Mrd. Euro, davon wurden im Jahr 2019
dem Sondervermogen 348 Mio. Euro zur Verfligung gestellt. Unabhangig von diesen Einnah-
men erhielt das Sondervermdgen bereits gegen Ende des Jahres 2018 eine Zuweisung aus
dem Bundeshaushalt von 2,4 Mrd. Euro, sodass dem Fonds derzeit ein Gesamtbudget von

54 Gesetz zur Errichtung des Sondervermégens ,,Digitale Infrastruktur (Digitalinfrastrukturgesetz — DIFG) vom
17. Dezember 2018, BGBI. | S. 2525.
55 Vgl. § 2 DIFG in der Fassung vom 14. Juli 2020.
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8,9 Mrd. Euro zur Verflgung steht. Im Bundeshaushalt 2020 (Zweiter Nachtragshaushalt) so-
wie fir die nachfolgenden Haushalte sind weitere Mittel veranschlagt bzw. angekiindigt.

Die Zuweisung im Jahr 2018 war zunachst als Vor- und Anschubfinanzierung von Férdermal-
nahmen bzw. zur Finanzierung von Finanzhilfen an die Linder vorgesehen.>® Diese Absicht
wurde im Zuge des Gesetzgebungsverfahrens zugunsten einer reinen Anschubfinanzierung
aufgegeben, obwohl im Jahr 2018 noch kein Ausgabebedarf bestand. Die Haushaltsmittel
stehen dem Sondervermoégen nunmehr ohne eine gesetzlich festgeschriebene Erstattungs-
verpflichtung zur Verfligung. Der Betrag verbleibt allerdings bis zur tatsachlichen Inanspruch-
nahme unverzinslich im Kassenbereich des Bundes und wird bedarfsgerecht liber das Son-
dervermogen ausgezahlt. Um sicherzustellen, dass der Fonds seinen Zweck jahresiibergrei-
fend erflllen kann, ist er zur Bildung von Riicklagen berechtigt.>’

Die Einnahmen des Sondervermdgens aus den Frequenzerldsen sind nach § 6 Absatz 4 DIFG
zu 70 % der Titelgruppe 01 (Gigabitnetzausbau) und zu 30 % der Titelgruppe 02 (DigitalPakt
Schule) bereitzustellen. Bundeszuweisungen kdnnen in voller Héhe einzelnen Zweckbestim-
mungen zugefihrt werden.

Das Sondervermoégen wird weiter aufwachsen:

e Im Zweiten Nachtragshaushalt 2020 wurden 1,0 Mrd. Euro zusatzlich fiir den DigitalPakt
Schule bereitgestellt.

¢ In den Haushaltsjahren 2021 bis 2025 sind im Hinblick auf das in den Beschliissen des Ko-
alitionsausschusses zum Konjunkturpaket vom 3. Juni 2020 genannte Ziel des Ausbaus der
Mobilfunkinfrastruktur nochmals Mittel von 5,0 Mrd. Euro vorgesehen.>®

Alle Einnahmen und Ausgaben des Sondervermégens sind in einem jahrlichen Wirtschafts-
plan zu veranschlagen. Der Wirtschaftsplan 2019 ist Bestandteil der Haushaltsrechnung des
Bundes fir das Jahr 2019 (Einzelplan 60, Anlage 2). Hiernach ergibt sich folgender Jahresab-
schluss (vgl. Tabelle 1.14):

6 vgl. Berichterstattervorschlag vom Mai 2018 zu Kapitel 6002 Titel 884 02 sowie Referentenentwurf zum
DIFG.

57 §5DIFG.

8 Beschlussempfehlung und Bericht des Haushaltsausschusses zum Entwurf eines Gesetzes iiber begleitende
Maflnahmen zur Umsetzung des Konjunktur- und Krisenbewaltigungspakets, Bundestagsdrucksache
19/20717.
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Tabelle 1.14

Jahresabschluss des Digitalfonds 2019

Titel Zweckbestimmung Soll 2019 Ist 2019
Tgr' in Euro in Euro

Einnahmen
13101 Frequenzerlose - 347 960 749,92
Tgr. 01 | Forderung von Investitionen zur unmittelbaren

Unterstiitzung des Ausbaus von Gigabitnetzen (1 680 000 000,00) (1 680 000 000,00)
359 11 Entnahme aus der Ricklage fiir den Gigabitnetz-

ausbau 1 680 000 000,00 1 680 000 000,00
Tgr. 02 | Finanzhilfen an die Lander fir gesamtstaatlich be-

deutsame Investitionen der Lénder und Gemein-

den (Gemeindeverbande) in die bildungsbezogene

digitale Infrastruktur fir Schulen (720 000 000,00) (720 000 000,00)
359 22 Entnahme aus der Ricklage fir den DigitalPakt

Schule 720 000 000,00 720 000 000,00

Gesamteinnahmen 2 400 000 000,00 2 747 960 749,92

Ausgaben
Tgr. 01 Forderung von Investitionen zur unmittelbaren

Unterstitzung des Ausbaus von Gigabitnetzen (1 680 000 000,00) (1923572 524,94)
894 11 Unterstiitzung des Ausbaus von Gigabitnetzen 74 656 000.00 20 085 295.06
919 11 Zuflhrung an die Ricklage fir den Giganetzaus-

bau 1605 344 000,00 1903 487 229,88
Tgr. 02 | Finanzhilfen an die Lander fir gesamtstaatlich be-

deutsame Investitionen der Lénder und Gemein-

den (Gemeindeverbédnde) in die bildungsbezogene

digitale Infrastruktur fiir Schulen (720 000 000,00) (824 388 224,98)
882 21 Zuweisungen an die Lander zur Forderung von In-

vestitionen in die digitale Infrastruktur fiir Schulen

gemall § 2 Absatz 2 DIFG 720 000 000,00 7 124 409,40
919 22 Zuflihrung an die Ricklage fir den DigitalPakt

Schule 817 263.815,58

Gesamtausgaben 2 400 000 000,00 2 747 960 749,92

Quelle: Bundesrechnungshof.

Das DIFG trat am 1. Dezember 2018 in Kraft. Die Zuweisung aus dem Bundeshaushalt an das
Sondervermogen konnte daher erst zum Ende des Jahres 2018 durchgefiihrt werden. Eine

Verwendung dieser Zuweisung zulasten der veranschlagten operativen Titel schied aus Zeit-
griinden aus. Hinsichtlich des Forderbereichs ,DigitalPakt Schule” konnten zudem die fiir die
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Umsetzung erforderlichen verfassungsmaRigen®® und administrativen®® Voraussetzungen
erst im Marz bzw. Mai 2019 geschaffen werden. Die Verzogerungen beim Programmstart
trugen maligeblich dazu bei, dass von dem Soll-Ansatz von 720 Mio. Euro mit 7,1 Mio. Euro
weniger als 1 % im Haushaltsjahr 2019 abflossen.

Der insgesamt bei dem Sondervermdgen zu verzeichnende geringe Mittelabfluss zeigt, dass
die der Zuweisung aus dem Bundeshaushalt zugedachte Funktion einer Anschubfinanzierung
auch im Haushaltsjahr 2019 nur ansatzweise zum Tragen kam. Dies bestatigt die seinerzeit
mehrfach geduBerten Zweifel des Bundesrechnungshofes an der zeitlichen Notwendigkeit
und Etatreife der damaligen Mittelzuweisung.

Die in den beiden Forderbereichen im Haushaltsjahr 2019 nicht in Anspruch genommenen
Mittel wurden am Ende des Jahres jeweils einer Riicklage zugefiihrt. Die vereinnahmten Fre-
guenzerldose wurden dabei entsprechend dem gesetzlich vorgesehenen Schliissel 70 zu 30
auf die Ricklagenzufiihrungen in den Titelgruppen 01 (Gigabitnetzausbau) und 02 (Digital-
Pakt Schule) aufgeteilt.

1.13 Bundesbetriebe und behérdeneigene Kantinen

In der Vermogensrechnung sind unter Nr. 3.3.1 die Rechnungswerte der Bundesbetriebe und
behérdeneigenen Kantinen dargestellt. Die in der nachstehenden Ubersicht ausgewiesenen
Werte entsprechen dem in den jeweiligen Jahresabschlissen ausgewiesenen Eigenkapital
(vgl. Tabelle 1.15). Der letzte Bundesbetrieb, die Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein
(Verwertungsstelle), ist mit Ablauf des Haushaltsjahres 2018 abgewickelt worden.

Tabelle 1.15
Behordeneigene Kantinen®!

Behordeneigene Kantinen Bestand 01.01.2019 Bestand 31.12.2019

in Euro
Einzelplan 09 20383 18 168
Einzelplan 14 4606 774 3786951

Quelle: Bundesrechnungshof.

5 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 104b, 104c, 104d, 125c, 143e) vom 28. Mirz 2019, BGBI. |
S. 404).

80 Bund/Linder-Verwaltungsvereinbarung vom 17. Mai 2019.

61 vgl.S. 15 der Vermégensrechnung.
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Ubergreifende und querschnittliche Priifungs-
ergebnisse

Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammen-

arbeit und Entwicklung (BMZ)
(Einzelplan 23)

Auswartiges Amt
(Einzelplan 05)

2 EU-Treuhandfonds: aufwendiger, intranspa-
renter und kaum schneller als regulare EU-
AulSenhilfen

Zusammenfassung

Der Europdischen Union ist es nicht gelungen, mit EU-Treuhandfonds mehr Mittel fiir Krisen-
hilfen zu mobilisieren und Vorhaben wesentlich schneller umzusetzen als bei den reguldren
EU-Aufenhilfen.

Seit dem Jahr 2014 nutzt die Union EU-Treuhandfonds fiir Krisenprévention und humanitdre
Hilfe in Drittstaaten. In diesen Fonds werden Mittel aus dem EU-Haushalt sowie freiwillige
Beitrdge von Geberstaaten geblindelt. Auch Nicht-EU-Staaten kénnen Beitrdge an die Fonds
leisten. Seit Einrichtung der Fonds hat sich Deutschland mit insgesamt 1,4 Mrd. Euro an de-
ren Finanzierung beteiligt.

Anders als geplant, ist es kaum gelungen, zusdtzliche Mittel fiir Krisenhilfen in Drittstaaten zu
mobilisieren und die Vorhaben schneller als bisher umzusetzen. Weil fiir diese aufSerbudgetd-
ren Fonds vom EU-Haushaltsrecht abweichende Vorgaben und Verfahren gelten, sind sie zu-
dem intransparenter.

Den wenigen Vorteilen der EU-Treuhandfonds stehen erhebliche Nachteile gegendiiber, insbe-
sondere fiir Deutschland. Beim Stimmengewicht bleiben die Beitrdge zum EU-Haushalt
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unberiicksichtigt. Dadurch kann der Bund die Verwendung der Mittel weit weniger stark be-
einflussen als bei anderen EU-Instrumenten. Zudem verursacht die Verwaltung der deutschen
Beitréige an den Fonds erheblichen Mehraufwand.

Der Bundesrechnungshof erwartet daher, dass sich die Bundesregierung auf EU-Ebene dafiir
einsetzt, europdische Krisenhilfen an Drittstaaten — soweit erforderlich — kiinftig einheitlich
aus dem EU-Haushalt zu finanzieren. Damit wdren Sonderlésungen in Form auf8erbudgetdrer
Fonds entbehrlich.

2.1 Prifungsfeststellungen

EU-Treuhandfonds sollen Krisenhilfe verbessern

Die Europdische Union richtete seit dem Jahr 2014 sogenannte ,Treuhandfonds fiir Mal3nah-
men im AuBenbereich” (EU-Treuhandfonds) ein. Damit wollte sie Krisenhilfen schneller und
wirksamer umsetzen als bei anderen EU-Instrumenten. AuRerdem sollten die Fonds die Eu-
ropadische Union in der Entwicklungszusammenarbeit sichtbar machen. Mit den Fonds finan-
zierte sie Projekte internationaler sowie staatlicher Organisationen fiir die Entwicklungszu-
sammenarbeit und humanitére Hilfen in Afrika, in den Nachbarlandern Syriens und bei der
Unterstitzung des Friedensprozesses in Kolumbien.

Die Mittel fur die EU-Treuhandfonds stammten aus dem Haushalt der Europdischen Union,
dem Sondervermogen Europadischer Entwicklungsfonds sowie aus freiwilligen Beitrdagen von
Geberstaaten. Auch Nicht-EU-Staaten konnten Beitrage an die Fonds leisten. Seit Einrichtung
der Fonds hat sich Deutschland mit insgesamt 1,4 Mrd. Euro an deren Finanzierung beteiligt.
Darin enthalten ist auch sein Anteil an den Beitragen aus dem EU-Haushalt. Unabhangig da-
von finanziert Deutschland aus seinem nationalen Haushalt weitere Malinahmen zur Krisen-
pravention und humanitaren Hilfe.

Der Bundesrechnungshof hat gepriift, ob Krisenhilfen der Europdischen Union mit EU-Treu-
handfonds tatsachlich schneller und besser vor Ort ankommen als mit den reguldren EU-In-
strumenten, und ob der Bund seine Beteiligungsrechte in den Fonds wirksam auslibt. Hierzu
hat er im BMZ, das fiir die deutsche Beteiligung an den Treuhandfonds federfiihrend zustan-
dig ist, und im Auswartigen Amt erhoben. Bei zwei deutschen Organisationen der Entwick-
lungszusammenarbeit, die Mittel aus den Treuhandfonds erhalten, hat er sich zu ausgewahl-
ten Projekten informiert.

Kaum zusatzliche Mittel fur Krisenhilfe

In EU-Treuhandfonds will die Europdische Union eigene Mittel sowie Beitrage von Geber-
staaten biindeln und die europadischen AuRenhilfen verstarken. Bis zum Jahr 2020 flossen so
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insgesamt 6,2 Mrd. Euro in die Fonds. Fast 90 % hiervon waren Mittel der Europdischen
Union.

Die freiwilligen Beitrdage der Geberstaaten fielen deutlich geringer als erwartet aus. Selbst
die EU-Mitgliedstaaten leisteten mit 9 % des Gesamtvolumens aller EU-Treuhandfonds deut-
lich weniger, als urspriinglich von der EU-Kommission fur notwendig erachtet. Nicht-EU-
Staaten, wie Norwegen und die Schweiz, beteiligten sich mit rund 1 % am Gesamtvolumen
der Fonds. In einem Fall war ein Nicht-EU-Staat zugleich Geber- und Empfangerland, da ein
Teil der Fondsmittel fiir Hilfsprojekte in diesem Staat vorgesehen war.

Hilfe kommt nicht viel schneller bei den Menschen in Krisenregionen an

Der Européischen Union und den Geberstaaten gelang es, sich zligig Gber Forderziele und
Forderschwerpunkte der EU-Treuhandfonds zu einigen. Dadurch konnte die Planung der Kri-
senhilfen aus diesen Fonds schneller als bei reguldaren EU-AuRenhilfen abgeschlossen wer-
den. Die Mittelempfanger begannen jedoch spater als vorgesehen, die Projekte umzusetzen.

Die Projekte verzogerten sich erheblich, weil es der EU-Kommission, den Mitgliedstaaten
und den Mittelempfangern schwerfiel, die bestehenden und jahrelang erprobten Abstim-
mungsverfahren bei EU-AuBenhilfen an das Finanzierungsinstrument der EU-Treuhandfonds
anzupassen. Denn die Geberstaaten schufen fir die Fonds vom europaischen Haushaltsrecht
abweichende Verfahren, um die forderfahigen Projekte auszuwéahlen und die ordnungsge-

malke Mittelverwendung zu Gberwachen. Hinzu kamen die schwierige Sicherheitslage und
fehlende Kapazitdten in den Drittstaaten.

EU-Treuhandfonds sind intransparent

Bei regularen EU-AuRenhilfen darf die EU-Kommission die Mittel nur fiir die im EU-Haushalt
definierten Zwecke verwenden. Nur in eng begrenzten Ausnahmen ist es zuldssig, die Krisen-
hilfen fur andere MaBnahmen zu ibertragen.

Mit den EU-Treuhandfonds will die Europaische Union hingegen

o flexibler auf Krisen in Drittstaaten reagieren,

e die Krisenhilfen besser an die Bedarfe vor Ort anpassen und

e wahrend der gesamten Laufzeit der Fonds liber die Mittel verfligen.

Die Europadische Union schichtete hierzu Mittel aus unterschiedlichen Topfen des EU-Haus-
halts und aus einem Sondervermaogen in die EU-Treuhandfonds um.
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Hinzu kam, dass die Geberstaaten zum Teil weitreichende Forderziele fiir die Fonds festleg-
ten. So forderte die Europaische Union z. B. mit dem finanziell bedeutendsten , EU-Treu-
handfonds Afrika“ MalRnahmen zum Schutz von Fliichtlingen, aber auch Projekte wie die
Verstarkung von Grenzkontrollen in Drittstaaten. Dies ware bei reguldaren EU-AulBenhilfen
nicht zuldssig gewesen.

Nachteile von EU-Treuhandfonds fur Deutschland

Die EU-Kommission bewirtschaftet die EU-Treuhandfonds zwar. Die Geberstaaten wirken je-
doch in eigens geschaffenen Gremien bei der strategischen Ausrichtung der Fonds und bei
der Auswahl der Projekte mit. Die Stimmenverteilung in den EU-Treuhandfonds entspricht
dabei nicht der tatsédchlichen finanziellen Beteiligung der Geberstaaten. Denn die Beitradge
der EU-Mitgliedstaaten zum EU-Haushalt bleiben unberticksichtigt.

So hielt die EU-Kommission z. B. beim Fonds zur Bewaltigung der Syrienkrise wegen der aus
dem EU-Haushalt umgeschichteten Mittel mehr als die Halfte der Stimmrechte. Deutschland
war fir diesen Fonds groBter Geberstaat, erhielt jedoch lediglich 6 % der Stimmrechte. Der
Stimmanteil lage fast doppelt so hoch, wenn der Beitrag aus dem EU-Haushalt anteilig be-
riicksichtigt wiirde. Im Ergebnis konnte der Bund bei den EU-Treuhandfonds — im Vergleich
zu reguldren EU-AuRenhilfen — die Verwendung der Mittel deutlich weniger beeinflussen.

Fir den Bund sind die EU-Treuhandfonds aufwendig, weil er die Projekte in eigens hierfir
etablierten Lenkungs- und Steuerungsgremien begleiten und sie in vom europaischen Haus-
haltsrecht abweichenden Verfahren umsetzen muss. In einem EU-Treuhandfonds priifte der
Bund beispielsweise rund 200 von der EU-Kommission entwickelte Projektvorschlage, ob sie
sich mit nationalen Vorhaben lberschneiden. Das BMZ lief$ sich dabei fiir mehr als 7 Mio.
Euro von einer Organisation der Entwicklungszusammenarbeit unterstitzen.

2.2 Wirdigung

Die Europaische Union hat die mit den EU-Treuhandfonds angestrebten Ziele weitgehend
verfehlt. So war sie zwar in Krisensituationen mit den Fonds in der Offentlichkeit sowie ge-
genuber Drittstaaten ,,sichtbar” und konnte demonstrieren, dass sie politisch handlungsfahig
ist. Allerdings gelang ihr dies in erster Linie deshalb, weil sie Mittel aus dem EU-Haushalt und
einem Sondervermdégen umschichtete, die ohnehin fiir diese Aufgaben vorgesehen waren.
Das Gesamtvolumen ihrer fir die Entwicklungszusammenarbeit eingeplanten Mittel hat die
Europdische Union nicht wesentlich erhoht. Zusatzliche Mittel konnte sie kaum einwerben.
Die freiwilligen Beitrage von Geberstaaten an die EU-Treuhandfonds waren weit geringer als
erwartet. Die Projekte konnte die Europdische Union insgesamt nicht viel schneller umset-
zen als bei reguldren EU-AulRenhilfen.

Den Uberschaubaren Vorteilen der EU-Treuhandfonds standen indes erhebliche Nachteile
gegeniber. So war die Finanzierung uniibersichtlich, weil die EU-Kommission Mittel aus
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unterschiedlichen EU-Topfen in die Fonds umschichtete. Dies wiederum beeintrachtigte die
transparente Aufstellung und Ausfiihrung des EU-Haushalts. Zudem setzte die EU-Kommis-
sion die Mittel fiir die Entwicklungszusammenarbeit und humanitare Hilfen auch fir im EU-
Haushalt nicht vorgesehene und nicht unmittelbar entwicklungsrelevante Zwecke ein, wie
die Finanzierung von Grenzkontrollen in Drittstaaten.

Hinzu kam, dass Deutschland bei den EU-Treuhandfonds — im Vergleich zu reguldaren AuRen-
hilfen — die Verwendung der Mittel weit weniger beeinflussen konnte. AuBerdem verursach-
ten sie fur den Bund zusatzlichen Aufwand, um die nationalen Aufgaben im Zusammenhang
mit den Fonds wahrzunehmen.

Vor diesem Hintergrund sollte sich die Bundesregierung nicht mehr an EU-Treuhandfonds
beteiligen. Der Bundesrechnungshof erwartet vielmehr, dass sich die Bundesregierung auf
EU-Ebene daflr einsetzt, europdische Krisenhilfen an Drittstaaten — soweit erforderlich —
kiinftig einheitlich aus dem EU-Haushalt zu finanzieren.

2.3 Stellungnahme

BMZ und Auswartiges Amt haben mitgeteilt, dass sie die Kritik des Bundesrechnungshofes
nur in einigen Punkten teilen. In einer Gesamtschau wiirden die entwicklungspolitischen und
sonstigen Ziele der EU-Treuhandfonds tGberwiegend erreicht. Die Fonds seien im Vergleich zu
einer Forderung aus dem EU-Haushalt flexibler und besser zu koordinieren, z. B. bei Mal3-
nahmen in den Bereichen Flucht und Migration in Afrika. Bei der Bewaltigung von Notlagen
in der COVID-19-Pandemie hatten die EU-Treuhandfonds in Krisenregionen zudem eine
schnelle und unbirokratische Reaktion der Europaischen Union ermaoglicht. Die Européische
Union und die Mitgliedstaaten seien dadurch in der Entwicklungszusammenarbeit gemein-
sam sichtbar.

BMZ und Auswartiges Amt haben eingerdaumt, dass die freiwilligen Beitrage zu den EU-Treu-
handfonds hinter den Erwartungen zurlickgeblieben seien. Dies sei aus ihrer Sicht jedoch
nicht dem Instrument selbst anzulasten. Die Fonds béten die Moglichkeit, EU-Mittel fir die
Entwicklungszusammenarbeit durch freiwillige Beitrage von Geberstaaten zu erhéhen. Im
Ubrigen habe die Europaische Union beim EU-Treuhandfonds zur Bewiltigung der Syrien-
krise 2,2 Mrd. Euro anstelle der urspriinglich geplanten 1 Mrd. Euro bereitstellen kénnen.

Hinzu komme, dass bei der Bewertung der EU-Treuhandfonds das schwierige Umfeld und die
Sicherheitslage in den jeweiligen Krisenregionen zu berlicksichtigen sei. Bei der Etablierung
neuer Verfahren unter Beteiligung vieler Akteure liege es zudem in der Natur der Sache, dass
in der Anlaufzeit Reibungsverluste entstiinden.

Aus Sicht des BMZ und des Auswartigen Amtes spreche auch das Argument der geringen Ein-
flussmoglichkeiten nicht generell gegen EU-Treuhandfonds. Denn die EU-Mitgliedstaaten
verfligten in der Praxis Uber weitreichende Moglichkeiten, um auf die Ausgestaltung der
Fonds einzuwirken, z. B. im Dialog mit der EU-Kommission. Sollte die Européische Union
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jedoch weitere Fonds einrichten, mochte sich die Bundesregierung fir wirksamere Einfluss-
moglichkeiten der Geberstaaten auf die Mittelverwendung einsetzen.

Die Bundesregierung mochte auf das Instrument der EU-Treuhandfonds nicht vollstandig
verzichten. Die aus ihrer Sicht bestehenden Vorteile der Fonds sollten bei einer Neuausrich-
tung der EU-AuRenfinanzierung erhalten bleiben. Einzelheiten eines neuen EU-AuBeninstru-
ments wiirden derzeit auf européischer Ebene verhandelt. Die einheitliche Finanzierung
europaischer AuBenhilfen aus dem EU-Haushalt wiirde dabei auch aus Sicht des BMZ und
des Auswartigen Amtes zu einem koharenten und transparenten Handeln beitragen.

2.4 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof halt an seiner Bewertung fest. Denn die auBerbudgetaren EU-Treu-
handfonds wéaren nur dann zu rechtfertigen, wenn sie verglichen mit den reguldren EU-Au-
Renhilfen vorteilhafter waren. Dies hat die Bundesregierung nach wie vor nicht nachgewie-
sen.

Es reicht nicht aus, darauf hinzuweisen, dass die Europdische Union die entwicklungspoliti-
schen Ziele erreicht oder die EU-Treuhandfonds im Zusammenhang mit der Bewaltigung von
Notlagen in der COVID-19-Pandemie eingesetzt hat. Denn die Europdische Union stellt flr
beide Zwecke auch erhebliche Mittel unmittelbar aus dem EU-Haushalt bereit. Es bedarf also
keiner EU-Treuhandfonds, um Menschen in Not schnell und unbirokratisch zu helfen. Hinzu
kommt, dass die Fonds auch nicht den einheitlichen Auftritt der Europaischen Union und
ihrer Mitgliedstaaten befordert haben. Im Gegenteil: Die Mitgliedstaaten beteiligen sich mit
freiwilligen Beitragen ganz unterschiedlich an den Fonds, einige an einzelnen Fonds auch gar
nicht.

Der Hinweis der Bundesregierung, mit den EU-Treuhandfonds sei es moglich, die Mittel der
Entwicklungszusammenarbeit zu erhéhen, Gberzeugt nicht. Denn das freiwillige Engagement
von Geberstaaten ist bisher vernachlassigbar. Der Bundesrechnungshof fiihrt dies auch auf
das Ubergeordnete Ziel der Fonds zurtck, die Sichtbarkeit der Europdischen Union in Krisen-
regionen zu erhdhen. Nicht-EU-Staaten werden dieses Ziel nicht verfolgen. Fir sie dirfte es
damit auch nicht attraktiv sein, sich an den Fonds zu beteiligen.

Dies wird auch in dem von BMZ und Auswartigem Amt beispielhaft genannten EU-Treuhand-
fonds zur Bewaltigung der Syrienkrise deutlich. Das gegeniiber urspriinglichen Planen mehr
als doppelt so hohe Fondsvolumen von 2,2 Mrd. Euro ist auch auf die langer andauernde
Krise und infolgedessen langere Laufzeit des Fonds zuriickzufihren. Es beruht zudem vor
allem auf Mitteln, die aus dem EU-Haushalt umgeschichtet wurden, und eben nicht auf
zusatzlichen freiwilligen Beitragen.

BMZ und Auswartiges Amt haben auch anerkannt, dass die Reibungsverluste und der hohe

Koordinierungsaufwand nicht entstiinden, wenn die Europaische Union die Mallnahmen
nicht Gber EU-Treuhandfonds, sondern als reguldre AuRenhilfen aus dem EU-Haushalt
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finanzierte. Die wesentlichen Hemmnisse bei Krisenhilfen, also insbesondere das schwierige
Umfeld und die Sicherheitslage in den Krisenregionen, bestehen auch fiir die Fonds. Vor die-
sem Hintergrund bleibt offen, weshalb die Bundesregierung EU-Treuhandfonds neben den
regularen EU-AuBenhilfen weiterhin nutzen méchte.

Nach den Erfahrungen des Bundesrechnungshofes wird die EU-Kommission den Mitglied-
staaten nicht mehr Einfluss auf die Verwendung der Mittel bei den EU-Treuhandfonds ein-
raumen. Mit ihren diesbezliglichen Ambitionen hat sich die Bundesregierung auf EU-Ebene
in den vergangenen Jahren jedenfalls nicht durchsetzen kdnnen.

Der Bundesrechnungshof halt an seiner Empfehlung fest. Die Bundesregierung sollte sich da-
fir einsetzen, dass europaische Krisenhilfen an Drittstaaten — soweit erforderlich — einheit-
lich aus dem EU-Haushalt finanziert werden. Damit waren Sonderlésungen in Form auler-
budgetarer Fonds entbehrlich.
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Einzelplanbezogene Prifungsergebnisse

Bundesministerium des Innern, fiir Bau und

Heimat (BMI)
(Einzelplan 06)

3 Effiziente Integrationsforderung fur Flicht-
linge erfordert konsistentes Zusammenwirken
aller staatlichen Ebenen

Zusammenfassung

Das kaum iiberschaubare Angebot an IntegrationsmafSnahmen beeintrdchtigt Effektivitdt
und Effizienz der Integration von Fliichtlingen in Gesellschaft und Arbeitsmarkt. Es leidet an
zersplitterten Zustdndigkeiten und hohem Koordinierungsaufwand sowohl zwischen Bund,
Ldndern und Kommunen als auch innerhalb des Bundes.

Allein der Bund gibt fiir Integrationsmafinahmen jéhrlich iiber 2 Mrd. Euro aus. An den Inte-
grationskosten der Lénder beteiligt er sich zusdtzlich mit bis zu 2,4 Mrd. Euro pro Jahr. Keine
staatliche Stelle verfiigt tiber den notwendigen Gesamtiiberblick, um die Mafsnahmen zu
steuern. Eine klare Aufgabenabgrenzung zwischen Bund und Léndern gibt es nicht. Versuche
der Bundesregierung, die Integrationsangebote der Lédnder zumindest zu erfassen, scheiter-
ten an deren mangelnder Mitarbeit. Die Bundesregierung kann bisher nicht umfassend be-
werten, inwieweit die IntegrationsmafSnahmen konsistent sind oder sich (iberschneiden.

Die Bundesregierung sollte eine Gesetzesdnderung anstofsen, um bei der Integrationsférde-
rung die Aufgaben und Zusténdigkeiten klar zu definieren sowie die Mitarbeit der Ldnder zu
regeln. Entgegen der Auffassung der Bundesregierung stehen dem keine verfassungsrechtli-
chen Bedenken entgegen. Auch innerhalb der Bundesregierung sollten die Zustdndigkeiten
klar abgegrenzt werden. Die Lénder ihrerseits haben in einer EntschliefSung des Bundesrates
erkennen lassen, dass sie grundsdtzlich klare Regelungen und gegenseitige Abstimmungen
befiirworten, welche staatliche Ebene fiir welche Integrationsangebote zustdndig ist.
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3.1 Prufungsfeststellungen

Integrationsforderung

Die Zahl von Schutzgewadhrungen fir Flichtlinge in Deutschland stieg seit dem Jahr 2015
deutlich. Dadurch erhéhte sich der Bedarf an Sprachférder- und anderen IntegrationsmaR-
nahmen, um Fliichtlinge in Gesellschaft und Arbeitsmarkt einzugliedern. Die Angebote des
Bundes, von Landern und Kommunen haben sich deutlich erweitert. Der Bund gibt seitdem
fir sein Integrationsangebot im Durchschnitt Gber 2 Mrd. Euro pro Jahr aus. Zusatzlich betei-
ligt er sich an den Integrationskosten der Ldnder jahrlich mit bis zu 2,4 Mrd. Euro. Bund und
Lander haben bereits im Jahr 2016 in einem gemeinsamen Konzept beschlossen, ihre Inte-
grationsinstrumente passgenau einzusetzen, praxisgerecht zu verzahnen und zielgerichtet
auszubauen. Auch der aktuelle Koalitionsvertrag sieht bei der Integration von Fliichtlingen

u. a. eine bessere Koordinierung zwischen Bund und Landern vor. Inzwischen ist die Anzahl
der Fliichtlinge erheblich zurlickgegangen. Die Struktur der Integrationsférderung hat sich
dagegen nicht grundsatzlich gedandert; sie entstammt der Zeit, als es notwendig war, kurzfris-
tig viele Angebote fir Fliichtlinge bereitzustellen.

Bestandsaufnahme der Integrationsangebote

Innerhalb der Bundesregierung verantworten zehn oberste Bundesbehérden und zwei Be-
auftragte IntegrationsmaRBnahmen fir Flichtlinge. Die Bundesregierung bemihte sich, ihr
Angebot an IntegrationsmaRBnahmen vollstandig abzubilden. Sie versuchte auch, die Integra-
tionsangebote der Lander zu erfassen. Weil die Lander nur eingeschrankt mitarbeiteten, ge-
lang ihr dies nicht. Auch ein Uberblick tiber die IntegrationsmaRBnahmen der Kommunen
fehlt. Lander und Kommunen sind gesetzlich nicht verpflichtet mitzuwirken. § 45 Aufent-
haltsgesetz sieht lediglich vor, sie bei der Entwicklung eines bundesweiten Integrationspro-
gramms zu beteiligen.

Eine detaillierte Aufgabenabgrenzung zwischen Bund und Landern gibt es nicht. Die Bundes-
regierung stellt Informationen lber ihre Integrationsmafinahmen u. a. in einer — im Aufbau
befindlichen — Integrationsdatenbank bereit. Ansatze, die Integrationsangebote innerhalb
der Bundesregierung sowie zwischen Bund und Landern abzustimmen, gibt es dariber hin-
aus in einer Reihe gemeinsamer Gremien.

In einer Entschliefung aus dem Jahr 2019 forderte der Bundesrat mit Blick auf die unter-
schiedlichen Zustandigkeiten, das Sprachkursangebot des Bundes neu zu strukturieren. Er
kritisierte u. a. eine ,schwer Uberschaubare und oftmals wenig wirksame Zusammenstellung
an Angeboten des [...] Spracherwerbs, die eine gelungene Integration erschwert” (Bundes-
ratsdrucksache 433/19 (Beschluss)). Er bat das BMI sowie das Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales (BMAS), ihre Angebote in Abstimmung mit den Ldndern zu verdandern.
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Konsistenz der Integrationsforderung

Die Bundesregierung definierte den Begriff Konsistenz als moglichst weitgehende Uber-
schneidungsfreiheit von IntegrationsmaBBnahmen hinsichtlich ihrer Zielgruppen, Inhalte und
Methoden sowie in zeitlicher Hinsicht. Sowohl das BMI als auch das BMAS hielten Uber-
schneidungen von IntegrationsmaBnahmen fur moéglich. Zur Sprachférderung wies das BMI
auf zahlreiche Forderungen hin, die eine zersplitterte Landschaft aus Zustandigkeiten (Bund,
Lander, verschiedene Ministerien), Férderprogrammen, Zielgruppen und Finanzierungssyste-
men herausgebildet hadtten. Folgen seien u. a. eine schwer zu durchschauende Zahl unter-
schiedlicher rechtlicher Regelungen, Ansprechpersonen und Kursangebote.

3.2 Wirdigung

Hoher Koordinierungsaufwand — kein Gesamtiiberblick

Fir eine effektive und effiziente Integration von Fllichtlingen ist es notwendig, das Angebot
an IntegrationsmaBnahmen zu tberblicken. Das zahlreiche Nebeneinander der MaRnahmen
von Bund, Landern und Kommunen erfordert, die Angebote zu erfassen und zu systematisie-
ren. Parallele Strukturen und Mehrfachférderungen sollten vermieden werden. Bund und
Lander betreiben zur Abstimmung der Integrationsangebote erheblichen Aufwand, insbe-
sondere in den zahlreichen Gremien. Tatsachlich mangelt es jedoch schon an einer Grund-
voraussetzung fir eine gelungene Koordination: Keine Stelle verfiigt Giber den notwendigen
Gesamtliberblick, um die IntegrationsmafBnahmen zielgerichtet zu steuern. Das gegenwar-
tige System mit seinen zersplitterten Zustandigkeiten ist fur die Integrationsférderung nicht
geeignet. Die bisher von der Bundesregierung vorgesehenen Schritte, insbesondere eine
bessere Koordinierung zwischen Bund und Landern, reichen nicht aus, um die Integrations-
forderung grundlegend zu verbessern.

Gesetzliche Regelung der Aufgabenverteilung notwendig

Der Bundesrechnungshof halt es fiir notwendig, die Aufgabenverteilung zwischen Bund und
Landern sowie die Zustandigkeiten innerhalb der Bundesregierung zu strukturieren und klar
abzugrenzen. Die Aufgaben sind iberdies nur dann effizient zu bewaltigen, wenn staatliche
Stellen uneingeschrankt kooperieren. Die Bundesregierung sollte eine Gesetzesanderung an-
stoRBen, um bei der Integrationsférderung

e die Aufgaben und Zustandigkeiten sowie

e die Mitarbeit der Lander, insbesondere die Informationsweitergabe,

im Einzelnen zu regeln.
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Konsistenz der Integrationsangebote sicherstellen

Die Bundesregierung kann nicht libergreifend bewerten, inwieweit die IntegrationsmaRnah-
men konsistent sind oder sich Gberschneiden. Griinde hierfir sind u. a. das vielfiltige Ange-
bot und der mangelnde Uberblick. Es ist notwendig, mogliche Uberschneidungen zu priifen,
bevor MalRnahmen konzeptioniert und Haushaltsmittel veranschlagt werden.

3.3 Stellungnahme

BMI und BMAS haben mitgeteilt, sie hielten eine Gesetzesanderung zur Regelung der Aufga-
ben und Zustandigkeiten bei der Integrationsforderung fiir nicht erforderlich. Fiir die Sprach-
forderung sei dies im Aufenthaltsgesetz klar geregelt. Bei der Integration in den Arbeits-
markt enthalte das Sozialgesetzbuch die zentralen Regelungen. Zudem gelte das verfas-
sungsrechtlich verankerte Ressortprinzip. Der Integrationskurs als bundesseitiges Grundan-
gebot und der Berufssprachkurs bildeten zusammen das modular aufgebaute ,,Gesamtpro-
gramm Sprache” der Bundesregierung. Beide Angebote wiirden durch das Bundesamt fir
Migration und Fliichtlinge (BAMF) gesteuert und daher ,,in einer Hand“ durchgefiihrt. Im
Ubrigen werde die integrationsbezogene Zusammenarbeit innerhalb der Bundesregierung
stetig optimiert.

Die Ressorts haben die Auffassung vertreten, dass es auch im Verhaltnis zu den Landern kei-
ner nachjustierenden Gesetzesinitiative der Bundesregierung bedirfe. Der Grundsatz des
konstruktiven Zusammenwirkens von Bund und Landern werde gelebt; Koordinierungsauf-
wand ergebe sich im foderalen System immer. Das Engagement der Lander und Kommunen
bilde den Kern der IntegrationsmalBnahmen und werde ausdriicklich begriiRt. Eine verpflich-
tende Einbindung der Lander hinsichtlich der Ausgestaltung und der Koordinierung der Inte-
grationsmalinahmen halten die Ressorts wegen verfassungsrechtlicher Bedenken fiir ausge-
schlossen. Die Grundséatze des Foderalismus und die zahlreichen Integrationsangebote der
Lander und Kommunen lieBen eine Gesetzesinitiative, die den Landern einseitig Mitwir-
kungspflichten und erheblichen Abstimmungsbedarf auferlegen wiirde, als nicht umsetzbar
erscheinen.

Zur Konsistenz der Integrationsférderung haben BMI und BMAS angefiihrt, sie stellten kon-
zeptionell und organisatorisch sicher, dass die Integrationsangebote sinnvoll ineinandergrif-
fen und nicht konkurrierten. In diesem Zusammenhang haben sie die zentrale Koordinierung
durch Ressorts und nachgeordnete Behorden, wie z. B. das BAMF, hervorgehoben.
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3.4 Abschlielende Wiirdigung

Gesetzesanderung notwendig und realisierbar

Die von BMI und BMAS angefiihrten Gesetze reichen nicht aus, um die Aufgaben und Zu-
standigkeiten bei der Integrationsforderung zu strukturieren und klar abzugrenzen. Sie re-
geln nur Teilbereiche und betreffen tGiberwiegend das Integrationsangebot des Bundes. Ins-
besondere ist das wenig bestimmte Ressortprinzip ungeeignet, die Zustandigkeiten fir
Integrationsmalinahmen eindeutig abzugrenzen. Auch das ,Gesamtprogramm Sprache” der
Bundesregierung betrifft lediglich den Bundesbereich und bildet nur einen begrenzten Teil
der IntegrationsmalRnahmen ab. Bezeichnend ist dariiber hinaus die Regelung des § 45 Auf-
enthaltsgesetz, wonach der Integrationskurs ,, durch weitere Integrationsangebote des Bun-
des und der Lander” erganzt werden soll. In der Folge wird dort ohne ndhere Erlduterung

u. a. auf , die bestehenden Integrationsangebote von Bund, Landern [und] Kommunen“ ver-
wiesen.

Ebenso wie die Ressorts begriit der Bundesrechnungshof das Engagement von Landern und
Kommunen bei der Integration von Fliichtlingen. Dezentrale Aktivitdaten sind notwendig, um
das Integrationsangebot des Bundes zu erganzen. Die mangelhafte Erfassung der Integrati-
onsangebote der Lander zeigt allerdings, dass die ebeneniibergreifende Kooperation verbes-
serungsbediirftig ist. Nur so kann der erforderliche Gesamtiiberblick Gber die zahlreichen In-
tegrationsmalRnahmen erreicht werden. Entgegen der Auffassung der Ressorts geht es in
diesem Zusammenhang nicht darum, die Lander einseitig zu belasten. Ziel muss es vielmehr
sein, die Integrationsinstrumente insgesamt praxisgerecht zu verzahnen, um sie passgenau
einsetzen zu konnen; Bund und Léander hatten dies bereits im Jahr 2016 in ihrem gemeinsa-
men Konzept beschlossen. Hierzu bedarf es der —von beiden Seiten gelebten — konstrukti-
ven Zusammenarbeit. Der damit verbundene Abstimmungsaufwand lasst sich durch eine
klare Aufgabenabgrenzung reduzieren.

Eine Gesetzesdanderung im vorgeschlagenen Sinne ist notwendig und realisierbar. Es ist nicht
erkennbar, dass diese den Grundsatzen des Foderalismus widersprechen und in Kernberei-
che der Landerhoheit eingreifen wiirde. Das Bundesstaatsprinzip und die damit verbundene
Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten (Bundestreue) erfordern vielmehr ein konstruktives
Zusammenwirken von Bund und Landern. AuRerdem legt bereits heute § 45 Aufenthaltsge-
setz nahe, dass die Lander bei der Entwicklung eines bundesweiten Integrationsprogramms
zumindest Uber ihre Integrationsangebote informieren und so mitwirken.

Uberdies haben die Linder selbst mit der EntschlieRung des Bundesrates aus dem Jahr 2019
gefordert, das Sprachkursangebot des Bundes neu zu strukturieren und mit ihnen abzustim-
men. Daraus wird deutlich, dass auch die Lander — jedenfalls fiir Sprachkurse — klare Rege-
lungen und Abstimmungen beflirworten, welche staatliche Ebene fir welche Integrationsan-
gebote zustandig ist.
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Konsistenz bleibt unverzichtbar

Die von BMI und BMAS angefiihrte zentrale Koordinierung von Integrationsmafnahmen ist
ein Schritt in die richtige Richtung. Allein reicht er jedoch nicht aus, um eine konsistente In-
tegrationsforderung zu gewahrleisten. Die Bundesregierung sollte auch bei schon langer be-
stehenden IntegrationsmaRnahmen Uberschneidungen und Schnittstellen kritisch hinterfra-
gen. Im Interesse eines effizienten Mitteleinsatzes sollte sie ihr Angebot konzentrieren und
ggf. MaBnahmen zusammenfiihren. So kann sie zugleich ihren Koordinierungsaufwand ver-
ringern. Dabei sollte sie strukturiert vorgehen und die IntegrationsmaBnahmen beispiels-
weise anhand zu bestimmender Bewertungskriterien analysieren.
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Bundesministerium der Finanzen (BMF)
(Einzelplan 08)

4 BMF unterlasst Erfolgskontrolle bei Personal-
verwaltungssystem und erschwert IT-Konsoli-
dierung Bund

Zusammenfassung

Das BMF verzichtet darauf, die Stdrken und Schwdéchen des Personalverwaltungssystems der
Bundesfinanzverwaltung zu analysieren. Diese Erkenntnisse kénnten aber das kiinftige ein-
heitliche Personalverwaltungssystem der Bundesverwaltung verbessern und damit die IT-
Konsolidierung des Bundes unterstiitzen.

Im Jahr 2015 fiihrte das BMF als Personalverwaltungssystem die Software ,,PVS“ ein. Damit
bearbeitet es die Personalangelegenheiten der mehr als 40 000 Beschdftigten der Bundes-
finanzverwaltung. Bereits im Jahr 2014 hatte das BMF dem Bundesrechnungshof zugesagt zu
liberpriifen, inwieweit PVS das Personalwesen der Bundesfinanzverwaltung effektiv und effi-
zient unterstiitzt. Zu dieser Erfolgskontrolle war es haushaltsrechtlich verpflichtet. Die Ergeb-
nisse liegen bis heute nicht vor. Das BMF war auch nicht gewillt, diese nachzuholen. Seiner
Vorbildrolle als Haushaltsressort ist es somit nicht gerecht geworden.

Als wesentlichen Teil des Projektes ,,IT-Konsolidierung Bund“ entwickelt die Bundesregierung
derzeit auf Basis von PVS fiir iiber 90 Mio. Euro die Software ,,PVS Bund”. Sie will PVS Bund in
der gesamten Bundesverwaltung einfiihren und damit die Personalangelegenheiten von iiber
300 000 Bundesbeschdiftigten bearbeiten. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes fehlen ihr
dazu die Erkenntnisse aus der Erfolgskontrolle zu PVS. Diese kénnten dazu beitragen,

PVS Bund zu verbessern und wirtschaftlich zu gestalten. Das BMF hat erwidert, dass eine Er-
folgskontrolle bei PVS keinen Aussagewert fiir PVS Bund habe.

Ohne eine Erfolgskontrolle von PVS ist die effiziente Einfiihrung von PVS Bund geféhrdet.

Dies kann die Vereinheitlichung aller Personalverwaltungssysteme und damit das Projekt
»IT-Konsolidierung Bund” beeintrdchtigen.
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4.1 Prifungsfeststellungen

Erfolgskontrollen als vorgeschriebenes systematisches Priifverfahren

Das Haushaltsrecht verpflichtet die 6ffentliche Verwaltung, den Erfolg ihres Handelns syste-
matisch zu kontrollieren. Sie muss bei finanzwirksamen MaRBnahmen begleitend und ab-
schlieRend feststellen,

e ob und in welchem AusmaR die Ziele erreicht wurden (Zielerreichungskontrolle),
e inwieweit die MaBnahme ursachlich fir die Zielerreichung war (Wirkungskontrolle) und
e ob die MaRnahme wirtschaftlich war (Wirtschaftlichkeitskontrolle).

Erfolgskontrollen tragen dazu bei, die Qualitat kiinftiger Entscheidungen zu verbessern,
gleichartige Fehler zu vermeiden und wirksame Problemldsungen auf vergleichbare Mal3-
nahmen zu Ubertragen.

Das Personalverwaltungssystem der Bundesfinanzverwaltung

Das BMF hatte im Jahr 2007 ein Projekt gestartet, um die Personalverwaltungssysteme in
der Bundesfinanzverwaltung zu vereinheitlichen. Als Ergebnis fiihrte es im Jahr 2015 die
Software ,,PVS“ ein. Damit bearbeitet es die Personalangelegenheiten der 40 000 Beschaftig-
ten der Bundesfinanzverwaltung.

Der Bundesrechnungshof priifte in den Jahren 2011 bis 2012 die Einflihrung von PVS. Das
BMF legte ihm dabei eine Vorkalkulation und eine Zwischenkalkulation zur Wirtschaftlichkeit
von PVS vor. Die Vorkalkulation hatte ergeben, dass PVS in einem Zeitraum von 15 Jahren

35 Mio. Euro einsparen wirde. Das BMF erwartete beispielsweise, weniger Beschaftigte im
Personalwesen zu bendtigen. Darliber hinaus wiirden alle Beschaftigten der Bundesfinanz-
verwaltung durch vorausgefiillte Urlaubsantrage und Krankmeldungen etwa eine Minute
pro Arbeitstag einsparen. In der Zwischenkalkulation hatte das BMF seine Erwartungen an-
gepasst. Z. B. hatten sich die Entwicklungsausgaben von 26 Mio. Euro auf 52 Mio. Euro ver-
doppelt. Insgesamt hatten die Ausgaben nun um 42 Mio. Euro tiber den Einsparungen gele-
gen. Das BMF hatte PVS dennoch als wirtschaftlich bewertet, da es u. a.

e die Beschaftigten des Personalwesens von Routinetéatigkeiten entlaste und

e somit erlaube, die Personalentwicklung, die Personalgewinnung sowie den Arbeits- und
Gesundheitsschutz personell zu verstarken.
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Die personalwirtschaftlichen Prozesse in der Bundesfinanzverwaltung und den damit ver-
bundenen Aufwand hatte es nicht untersucht. Es hatte auch keine mit tGberprifbaren Indika-
toren unterlegten Ziele festgelegt, um den Erfolg von PVS spater bewerten zu kénnen. Der
Bundesrechnungshof empfahl dem BMF im Jahr 2013, dies nachzuholen und den Erfolg von
PVS zu kontrollieren. Im Jahr 2014 sagte das BMF zu, die Effekte von PVS bei einer Erfolgs-
kontrolle im Jahr 2017 exemplarisch in einer Behorde der Bundesfinanzverwaltung zu unter-
suchen. Zwei Jahre nach der Einflihrung ldgen ausreichend Informationen dazu vor. Das
Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat (BMI) werde zeitgleich alle in der Bun-
desverwaltung eingesetzten Personalverwaltungssysteme bewerten und vergleichen. Daher
halte es das BMF fiir zielfihrend, fur seine Erfolgskontrolle von PVS Indikatoren zu nutzen,
die das BMI fiir den Vergleich entwickelt hatte.

Im Jahr 2016 erinnerte der Bundesrechnungshof das BMF an die Erfolgskontrolle.

Vereinheitlichung aller Personalverwaltungssysteme des Bundes

Mit dem Projekt ,IT-Konsolidierung Bund“ vereinheitlicht die Bundesregierung derzeit u. a.
alle Personalverwaltungssysteme in der Bundesverwaltung. Dazu entwickelt das BMI auf
Basis von PVS der Bundesfinanzverwaltung die Software ,,PVS Bund®. Es plant, dieses Projekt
bis zum Jahr 2025 fertigzustellen und dann die Personalangelegenheiten von tGber 300 000
Bundesbeschéftigten mit PVS Bund bearbeiten zu konnen. Fir die Einfihrung von PVS Bund
erwartet das BMI Ausgaben von mehr als 90 Mio. Euro. Insgesamt soll die Nutzung

89 Mio. Euro einsparen.

Den Erfolg von PVS in der Bundesfinanzverwaltung hat das BMF bis Mitte 2020 nicht Gber-
pruft. Es verwies auf PVS Bund. Das BMI habe zwischenzeitlich festgestellt, dass es wirt-
schaftlich sei, PVS Bund in der gesamten Bundesverwaltung einzufiihren. Das BMF habe
hierzu die Daten zu den Ausgaben und Nutzerzahlen von PVS beigetragen. Auf eine Erfolgs-
kontrolle von PVS habe es verzichtet, da die Erkenntnisse auf die Bundesfinanzverwaltung
begrenzt waren. Wesentliche Effekte von PVS Bund entstiinden jedoch dadurch, dass alle
Bundesbehorden es nutzten. Wie es sich auswirke, alle Personalverwaltungssysteme zu kon-
solidieren, misse nunmehr das BMI betrachten.

4.2 Wirdigung

Obwohl dem BMF als Haushaltsressort eine Vorbildrolle und besondere Verantwortung in
Haushaltsangelegenheiten zukommt, verzichtete es auf eine Erfolgskontrolle fiir PVS. Es ver-
stield damit gegen Haushaltsrecht.

Die grol3e Differenz zwischen Vor- und Zwischenkalkulation belegt, dass das BMF erst wah-
rend der Entwicklung von PVS einen besseren Uberblick tiber die Ausgaben und Aufwinde
erlangte. Zum Zeitpunkt der Zwischenkalkulation standen den gestiegenen Ausgaben fir PVS
keine Einsparungen in gleicher Hohe mehr gegeniiber. Daher begriindete das BMF die

85



Wirtschaftlichkeit nur iber den zuséatzlichen Nutzen. Es legte seinen Uberlegungen aber
keine konkretisierten und mit Indikatoren unterlegten Ziele zugrunde. Dazu hatte es z. B.
festhalten miissen, wie genau es die personalwirtschaftlichen Prozesse optimieren wollte.
Damit fehlte eine wesentliche Grundlage fiir die Erfolgskontrolle. Anstatt der Empfehlung
des Bundesrechnungshofes zu folgen und die Ziele zumindest nachtraglich zu konkretisieren,
verwies es auf das BMI und dessen Planungen zu PVS Bund.

Auch wenn das BMI mittlerweile alle Personalverwaltungssysteme der Bundesverwaltung
vereinheitlicht, hatte das BMF den Erfolg von PVS kontrollieren miissen. Dabei hatte es PVS
den vorgeschriebenen Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrollen unter-
ziehen missen. Somit kann das BMF bis heute nicht bewerten, ob PVS die Beschéftigten der
Bundesfinanzverwaltung von Routinetatigkeiten entlastet und daher andere Bereiche wie
vorgesehen personell verstarkt werden konnten. Auch die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
des BMI zu PVS Bund konnte die Erfolgskontrolle zu PVS in der Bundesfinanzverwaltung
nicht ersetzen. Das BMF hatte insbesondere priifen miissen, ob der Ressourcenverbrauch fiir
PVS wirtschaftlich war. Daflir ware es u. a. notwendig gewesen, die Durchlaufzeiten und Auf-
wande in personalwirtschaftlichen Prozessen vor und nach der Einfihrung von PVS zu ver-
gleichen. Da es die Ausgangsinformationen in der Planungsphase nicht erhoben hatte, hatte
es sie nachtraglich ermitteln sollen.

Von den Erfahrungen bei der Einflihrung sowie in Kenntnis der Starken und Schwachen von
PVS hatte das BMI bei PVS Bund profitieren kénnen.

4.3 Stellungnahme

Das BMF hat erwidert, es habe nicht versdumt, den Erfolg von PVS zu kontrollieren und so-
mit nicht gegen Haushaltsrecht verstoBen. Zum Zeitpunkt einer méglichen Erfolgskontrolle
sei bereits entschieden gewesen, PVS Bund in der gesamten Bundesverwaltung einzufihren.
Flir PVS héatten keine Entscheidungsspielraume oder Handlungsalternativen mehr bestan-
den. Eine auf die Bundesfinanzverwaltung beschrankte Erfolgskontrolle hatte keinen Aussa-
gewert mehr gehabt.

Die Vereinheitlichung der Personalverwaltungssysteme des Bundes sei nur eine von vielen
MalBnahmen innerhalb des Projektes ,,IT-Konsolidierung Bund“. Dies schlieRe aus, dass das
BMF mit seinem Vorgehen das Projekt in Ganze erschwere.

Das BMI habe bereits seit dem Jahr 2013 — bevor eine Erfolgskontrolle von PVS in der Bun-
desfinanzverwaltung tGiberhaupt moglich gewesen ware — eine Vereinheitlichung aller Perso-
nalverwaltungssysteme des Bundes geprift. Es habe spater die Wirtschaftlichkeit von

PVS Bund untersucht und dafiir vom BMF Daten zu den Nutzerzahlen und den Ausgaben von
PVS erhalten. Das BMI habe die fehlende Erfolgskontrolle bei PVS nie als Projektrisiko fur
PVS Bund bewertet. Mittlerweile wiirden 8 von tiber 200 Behorden (4 %) PVS Bund erfolg-
reich nutzen. Dies zeige, dass das BMF mit seinem Verwaltungshandeln bei PVS das Projekt
des BMI weder verzégert noch anderweitig negativ beeinflusst habe.
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4.4 AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof halt an seiner Bewertung fest. Die Bundesregierung stuft PVS Bund
als eines der wesentlichen IT-Verfahren fiir den Gesamterfolg ihres Projektes ,,IT-Konsolidie-
rung Bund” ein. Da bis heute erst 4 % aller Bundesbehdrden PVS Bund nutzen, kénnte das
BMI die Erkenntnisse aus einer nachtraglichen Erfolgskontrolle des Vorgangersystems PVS
noch beriicksichtigen. Sie wiirden dem BMI bei der weiteren Einfiihrung helfen und zur Wirt-
schaftlichkeit von PVS Bund beitragen. Das BMI kénnte z. B. bislang nicht erkannte Risiken
fir den Erfolg von PVS Bund identifizieren und somit rechtzeitig erkennen, inwieweit es
steuernd eingreifen muss. AuBerdem tragen die Erfahrungen aus dieser Erfolgskontrolle
dazu bei, Fehler sowie Daten- und Methodenprobleme bei den Erfolgskontrollen fir

PVS Bund auszuschlief3en.

Der Bundesrechnungshof erwartet vom BMF, die fehlende Erfolgskontrolle nachzuholen. Es

muss die Ergebnisse aus der Erfolgskontrolle von PVS dem BMI bereitstellen, sobald diese
vorliegen.
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Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie
(BMWi)
(Einzelplan 09)

5 BMWi verzichtet seit Jahren auf Geblhrenein-
nahmen in Millionenhohe bei der Ristungs-

exportkontrolle
(Kapitel 0916 Titel 111 01)

Zusammenfassung

Das BMWi erhebt keine Geblihren fiir die Bearbeitung von Antrdgen fiir Riistungsexporte, ob-
wohl es Einnahmen zwischen 5 und 10 Mio. Euro pro Jahr fiir méglich hiilt.

Es hdtte bereits nach der Rechtslage vor dem Jahr 2013 dafiir sorgen miissen, dass der Ge-
setzgeber eine Gebiihrenregelung einfiihrt. Seit dem Jahr 2013 verpflichtet das Bundesgebiih-
rengesetz die Verwaltung, fiir individuell zurechenbare 6ffentliche Leistungen Gebiihren vor-
zusehen. Dazu gehért auch die Bearbeitung von Antréigen auf Riistungsexporte. Dieser
Verpflichtung ist das BMWi bislang nicht nachgekommen. Das BMWi sollte unverziiglich da-
fiir sorgen, dass fiir die Bearbeitung von Antrdgen auf Riistungsexporte Gebiihren erhoben
werden.

5.1 Prufungsfeststellungen

Nach dem Grundgesetz diirfen zur Kriegflihrung bestimmte Waffen nur mit Genehmigung
der Bundesregierung hergestellt, transportiert und exportiert werden. Entsprechende Ge-
nehmigungen missen Unternehmen vorab beim zustandigen Bundesamt fur Wirtschaft und
Ausfuhrkontrolle (BAFA) beantragen. Im Jahr 2018 gingen 14 300 Antrage auf Export von
Ristungsgltern beim BAFA ein.

Bis zum Jahr 2013 bildeten die Bestimmungen zum Haushaltsrecht und das Verwaltungs-
kostengesetz die allgemeinen Grundlagen fiir Geblihrenerhebungen.

Seit dem Jahr 2013 regelt das Bundesgebiihrengesetz, dass die Verwaltungsbehorden des
Bundes fir ihre individuell zurechenbaren Leistungen grundsétzlich kostendeckende

88



Gebihren erheben miissen. Dazu erlieB die Bundesregierung im Jahr 2015 die Allgemeine
Gebuhrenverordnung. Sie gibt vor, wie Gebiihren kostendeckend zu kalkulieren sind.

Das Antragsverfahren beim Export von Ristungsgtlitern, in dem Unternehmen fiir den Export
ihrer Kriegswaffen z. B. eine Genehmigung erhalten wollen, ist eine individuell zurechenbare
offentliche Leistung. Dem BMWi ist bekannt, dass fir das Antragsverfahren damit grundsatz-
lich das Bundesgebliihrengesetz gilt.

Das BMWi befasste sich im Jahr 2016 damit, Gebiihren bei der Riistungsexportkontrolle ein-
zufiihren. Dabei hielt es Einnahmen zwischen 5 und 10 Mio. Euro pro Jahr fiir moglich. Letzt-
lich vertagte es die Entscheidung. Entsprechende Gebiihren erhebt es bis heute nicht. Wah-
rend des Prifungsverfahrens teilte das BMWi mit, es denke Uber eine gesetzliche Ausnahme
von der Gebihrenpflicht flr die Ristungsexportkontrolle nach.

5.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMWi trotz gesetzlicher Verpflichtung schon
viele Jahre versaumt hat, Gebuhren fir die Bearbeitung von Ristungsexportantragen zu er-
heben.

Haushaltsrechtlich hatte das BMWi bereits vor dem Jahr 2013 fiir eine besondere Rechts-
grundlage sorgen miussen, die Gebiihren fiir Antrage auf Ristungsexporte ermdglicht. Dies
hat es versaumt. Seit dem Jahr 2013 gilt das Bundesgebiihrengesetz. Es verpflichtet die Bun-
desverwaltung dazu, fiir individuell zurechenbare 6ffentliche Leistungen Gebiihren zu erhe-
ben.

Das BMWi hatte seitdem einen verbindlichen Katalog der gebiihrenpflichtigen Leistungen
bei der Rustungsexportkontrolle erstellen und die jeweiligen Gebihrensatze kalkulieren
miussen. Dies hatte es in einer Besonderen Geblihrenverordnung regeln missen, damit das
BAFA die Gebiihren festsetzen und erheben kann.

Der Bundesrechnungshof hatte dem BMWi daher empfohlen, umgehend seiner gesetzlichen
Pflicht nachzukommen und Geblihren fir die Antragsbearbeitung zum Riistungsexport zu er-
heben.

5.3 Stellungnahme

Das BMWi wies in seiner Stellungnahme darauf hin, dass es keineswegs seit mehreren
Jahren im Widerspruch zu rechtlichen Vorgaben auf die Einnahme von Gebuihren verzichte.
Richtig sei zwar, dass seit dem Jahr 2013 mit dem Bundesgebiihrengesetz der grundsatzliche
Rahmen geschaffen sei, um Geblihren zu erheben. Da erst spater weitere gesetzliche Kon-
kretisierungen hinzugekommen seien, nehme es aber noch eine gewisse Zeit in Anspruch,
die Regelungen des Bundesgebihrengesetzes umzusetzen.
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Das BMWi erlduterte weiter, dass es bis zum 1. Oktober 2021 den Erlass einer Geblihrenver-
ordnung fir die Antragsbearbeitung zum Ristungsexport , priifen und umsetzen” werde. Bis
dahin gewahrt das Bundesgebiihrengesetz nach Ansicht des BMWi noch Zeit, Besondere Ge-
blihrenverordnungen zu erarbeiten und in Kraft treten zu lassen.

Dabei werde das BMWi auch beriicksichtigen, welche wirtschaftlichen Schwierigkeiten und
Herausforderungen die betroffenen Unternehmen infolge der Corona-Pandemie zu bewalti-
gen haben.

5.4 Abschliellende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Einschatzung, dass das BMWi es seit vielen Jahren
pflichtwidrig versaumt hat, Gebiihren in der Riistungsexportkontrolle zu erheben. Dass es
bereits seit dem Jahr 2013 eine allgemeine gesetzliche Grundlage fiir eine Geblihrenerhe-
bung gibt, raumt auch das BMWi ein.

Es fUhrt keine tragfahigen Griinde dagegen an, fiir die Bearbeitung von Antragen auf Ris-
tungsexporte bereits vor dem 1. Oktober 2021 Gebiihren zu erheben. Die Ubergangsfrist im
Bundesgebiihrengesetz, auf die sich das BMWi in seiner Stellungnahme berufen hat, gilt nur
fir bereits bestehende Gebiihrentatbestande. Sie hat keine Bedeutung fiir erst neu zu schaf-
fende Gebiihren — wie hier im Bereich der Ristungsexportkontrolle.

Die vom BMWi genannten Auswirkungen der Pandemie entbinden es nicht von der grund-
satzlichen Pflicht, Gebihren fir die Bearbeitung von Antragen auf Ristungsexporte zu erhe-
ben. Allenfalls kdnnte es in bestimmten Einzelfallen davon absehen.

Durch das Zégern des BMWi entstehen dem Bundeshaushalt weitere Einnahmeverluste. Zu-
dem bezweifelt der Bundesrechnungshof, dass das BMWi fiir die Bearbeitung von Antragen
auf Ristungsexporte tGberhaupt Gebihren erheben will und dies mit dem nétigen Nachdruck
verfolgt.

Das BMWi sollte unverziiglich die notwendigen Voraussetzungen schaffen, um fiir die Bear-
beitung von Antragen auf Riistungsexporte Gebihren zu erheben. Fiir die Festsetzung von
Gebihren ist nicht der Zeitpunkt der Antragstellung entscheidend, sondern derjenige der
Verwaltungsentscheidung. Daher sollte es auch priifen, ob es bereits jetzt Antragsteller auf
die potenzielle Gebihrenpflicht und eine nachtragliche Festsetzung von Gebiihren hinweist.
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Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS)
(Einzelplan 11)

6 150 Mio. Euro-Programm , AlleimBetrieb“:
Unklare Forderrichtlinien des BMAS gefahrden
zusatzliche Arbeitsplatze fliir schwerbehin-

derte Menschen
(Ausgleichsfonds)

Zusammenfassung

Das BMAS lehnt es ab, die Férderrichtlinien fiir das Programm der Bundesregierung
,Inklusionsinitiative Il — AllelmBetrieb” eindeutig zu fassen. Es gefihrdet so die Entstehung
zusdtzlicher Arbeitspldtze fiir sshwerbehinderte Menschen.

Das Programm soll nach einem Beschluss des Deutschen Bundestages eine Anschubfinanzie-
rung fiir zusdtzliche Ausbildungs- und Arbeitsplitze in Betrieben leisten, die schwerbehin-
derte Menschen beschdftigen (Inklusionsbetriebe). Die zustdndigen Integrationsémter der
Lédnder kénnen hierfiir insgesamt 150 Mio. Euro aus dem Ausgleichsfonds erhalten. Zusdtzlich
sind Arbeitspldtze aber nur, wenn sie nicht ohnehin schon geplant sind. Die Férderrichtlinien
des BMAS lassen es zu, dass die Lédnder die Bundesmittel fiir bereits geplante Arbeitsplditze
einsetzen. Im Ergebnis verwendeten die Ldnder die Bundesmittel hdufig fiir Arbeitspldtze, die
sie ansonsten aus eigenen Mitteln finanziert hitten. Damit ist das Ziel des Bundestagsbe-
schlusses gefdhrdet, zusdtzliche Arbeitsplétze in Inklusionsbetrieben zu schaffen.

Férderfdhig sind nach der Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung zudem aus-
schliefSlich befristete Programme. Gleichwohl hat das BMAS bislang auf eine zeitliche Begren-
zung verzichtet. Damit nimmt es hin, dass der gewiinschte Impuls ausbleibt, innerhalb von
drei Jahren neue Arbeitspléitze zu schaffen. Vielmehr zégert sich das Programm (iber viele
Jahre hinaus.

Das BMAS muss in den Richtlinien klar definieren, wann Ausbildungs- und Arbeitspldtze als
Lzusdtzlich” gelten. Auch muss es das Programm zeitlich befristen.
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6.1 Prufungsfeststellungen

Beschluss des Deutschen Bundestages

Inklusionsbetriebe beschaftigen schwerbehinderte Menschen in sozialversicherungspflichti-
gen Arbeitsverhaltnissen. Fiir diese Menschen ist es besonders schwierig, am Arbeitsleben
teilzunehmen. Der Deutsche Bundestag forderte die Bundesregierung auf, mehr Arbeits-
platze in Inklusionsbetrieben zu schaffen. Er beschloss hierzu eine Anschubfinanzierung aus
Mitteln des Ausgleichsfonds fiir iberregionale Vorhaben zur Teilhabe schwerbehinderter
Menschen am Arbeitsleben (Ausgleichsfonds). Fir die Jahre 2015, 2016 und 2017 sollte der
Bund jeweils 50 Mio. Euro bereitstellen.

Forderrichtlinien

Das BMAS verwaltet den Ausgleichsfonds. Es hat das Programm ,Inklusionsinitiative Il —
AllelImBetrieb” aufgelegt, um den Beschluss des Deutschen Bundestages umzusetzen. Dazu
stimmte es sich mit dem Beirat fir die Teilhabe von Menschen mit Behinderungen (Beirat)
ab. Der Beirat empfahl, den Landern insgesamt 150 Mio. Euro Uber drei Jahre zur Verfligung
zu stellen. Die Integrationsamter der Lander sollten damit Inklusionsbetriebe férdern.

Das BMAS legte in den Forderrichtlinien als Ziel des Programms fest, zusatzliche Arbeits-
oder Ausbildungsplatze fiir Menschen mit Behinderungen in bestehenden oder neuen Inklu-
sionsbetrieben zu schaffen. Es stellte dabei nicht klar, dass diese Arbeitsplatze zusatzlich zu
ohnehin vorgesehenen neuen Arbeitsplatzen entstehen missen.

Nach der Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung ist ein Programm nur férder-
fahig, wenn es befristet ist. Anders als im Beschluss des Deutschen Bundestages und in der
Empfehlung des Beirats vorgesehen, beschrankte das BMAS das Programm aber nicht auf
drei Jahre. Die erste Rate wies es im Jahr 2016 zu. Die zweite und dritte Rate stellt es den
Landern auf Abruf zur Verfliigung. Sie miissen dazu darlegen, dass sie die zugewiesenen Mit-
tel absehbar verbrauchen werden. Einen Zeitpunkt, bis zu dem die Mittel abgerufen sein
mussen, nennt die Forderrichtlinie nicht.

Umsetzung in den Landern

Die Lander verwendeten vielfach die Mittel des Programms, um damit neue Arbeitsplatze zu
fordern, die sie ansonsten aus Eigenmitteln finanziert hatten. Landesmittel reduzierten sie
im gleichen Zeitraum oder strichen sie ganz. Viele Lander gaben an, die ihnen zugesagten
Mittel erst bis Ende 2023 vollstandig an Inklusionsbetriebe bewilligen zu wollen. Andere Lan-
der wollten sich dafiir sogar bis Ende 2026 Zeit lassen. Bis das Geld vollstdandig ausgezahlt ist,
konnten weitere Jahre vergehen.
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6.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass die Forderrichtlinien des BMAS nicht geeignet
sind, die Ziele des Beschlusses des Deutschen Bundestages umzusetzen. Das BMAS hat zuge-
lassen, dass Lander neue Arbeitspldatze mit Bundesmitteln fordern, die sie auch ohne das
Programm gefordert hdtten. Damit ersetzen sie lediglich Landes- durch Bundesmittel. Das
Ziel, mit dem Programm mehr Arbeitsplatze zu schaffen, wird so konterkariert. Das BMAS
muss regeln, dass das Programm nur solche Arbeitsplatze in Inklusionsbetrieben fordert, die
zusatzlich zu ohnehin vorgesehenen neuen Arbeitspldtzen entstehen.

Ferner ist das Programm nach der Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung zeitlich
zu befristen. Es widerspricht ansonsten dem Ziel des Beschlusses des Deutschen Bundesta-
ges, durch einen auf drei Jahre begrenzten Impuls, zligig zusatzliche Arbeitsplatze in Inklusi-
onsbetrieben zu schaffen.

6.3 Stellungnahme

Das BMAS halt eine Anpassung des Programmes fir nicht geboten. Ob und wie Inklusionsbe-
triebe effizienter gefordert werden kdnnten, sei Gegenstand einer in Auftrag gegebenen
wissenschaftlichen Evaluation. Diese erstrecke sich auf das gesamte Instrumentarium zur
Forderung von Inklusionsbetrieben. Die sich hieraus ergebenden Handlungsempfehlungen
werde das BMAS sorgfaltig priifen. Der Beschluss des Deutschen Bundestages hatte zum
Ziel, den Landern mehr finanziellen Spielraum fiir die Férderung von Inklusionsbetrieben zu
verschaffen. Dies gewahrleiste die aktuelle Férderpraxis. Ein etwaiger Ersatz von Landes-
durch Bundesmittel sei nicht zu kritisieren. Die Integrationsamter der Lander seien daran ge-
bunden, die Férdermittel zweckentsprechend einzusetzen. Im Ubrigen kénnten sie den
ihnen zustehenden Anteil der Ausgleichsabgabe nach eigenem Ermessen zur Finanzierung
ihrer gesetzlichen Aufgaben verwenden.

Das Programm endet, sobald die Lander die Mittel vollstandig abgerufen und diese ver-
braucht worden seien. Hierin sieht das BMAS eine Befristung.

6.4 Abschlielende Wiirdigung

Der Beschluss des Deutschen Bundestages gibt eindeutig vor, mehr Arbeitsplatze in Inklu-
sionsbetrieben zu schaffen. Er enthélt keinen Hinweis darauf, dass der Deutsche Bundestag
den Landern lediglich mehr finanziellen Spielraum einrdumen wollte. Vielmehr geht das
BMAS in den Forderrichtlinien selbst davon aus, dass zusatzliche Arbeitsplatze zu schaffen
sind. Entscheidend ist, dass die Lander die Mittel des Programms zielgerichtet verwenden.
Ansonsten besteht die Gefahr, dass letztlich nicht mehr neue Arbeitsplatze entstehen als
ohne das Programm. Daflir muss das BMAS in den Forderrichtlinien klar definieren, wann
Ausbildungs- und Arbeitsplatze als zusatzlich gelten. Nur dann kann es spater prifen, ob die
Lander die Mittel dafiir verwendet haben. Alleine mit einer tGbergreifenden Evaluation kann
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das BMAS den Erfolg des Programms , AllelmBetrieb” nicht sicherstellen. Es bleibt offen, ob
und wann aus der Evaluation Konsequenzen fiir dieses Programm resultieren.

Das Vorgehen des BMAS, das Programm faktisch nicht zu befristen, entspricht weder der
Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung noch dem Beschluss des Deutschen Bun-
destages. Denn dieser sah vor, die 150 Mio. Euro innerhalb von drei Jahren fiir zusatzliche
Arbeitsplatze einzusetzen. Tatsachlich |duft das Programm aber immer noch. Es ist davon
auszugehen, dass die Mittel zum Teil erst in vielen Jahren an Inklusionsbetriebe ausgezahlt
werden. Eine effiziente Anschubfinanzierung ist damit nicht sichergestellt. Ein Programm so
lange laufen zu lassen, bis die Mittel vollstandig abgerufen und verbraucht sind, ist keine Be-
fristung. Der Bundesrechnungshof erwartet daher, dass das BMAS das Programm zeitlich be-
fristet.
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Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS)
(Einzelplan 11)

7 Belastung der Deutschen Rentenversicherung
in Millionenhohe kiinftig vermeiden — BMAS

muss unverzuglich handeln
(Kapitel 1102)

Zusammenfassung

Das Fremdrentengesetz (FRG), das die Rentenanspriiche von Vertriebenen, Aussiedlern und
Spdtaussiedlern (Berechtigte) regelt, birgt in seiner derzeitigen Ausgestaltung das Risiko von
Belastungen in Millionenhéhe. Obwohl die Deutsche Rentenversicherung (DRV) und der Bun-
desrechnungshof seit mehreren Jahren auf den gesetzgeberischen Handlungsbedarf hinwei-
sen, hat das BMAS bislang keine Neuregelung vorgeschlagen.

Durch das FRG werden Berechtigte rentenrechtlich so gestellt, als hdtten sie ihr Erwerbsleben
im Herkunftsstaat in vergleichbaren Berufen in Deutschland verbracht. Berechtigte, die aus
Mitgliedstaaten der Europdischen Union oder aus Staaten stammen, mit denen Deutschland
ein Sozialversicherungsabkommen abgeschlossen hat, kbnnen erworbene Rentenanspriiche
aus ihren Herkunftsstaaten auch von Deutschland aus geltend machen. Mit der Erweiterung
der Europdischen Union und der steigenden Zahl von Sozialversicherungsabkommen ist die-
ser Personenkreis erheblich gewachsen. Das aktuelle FRG sieht zwar eine Anrechnung der
ausldndischen Renten auf die deutsche Rente vor. Dies gilt aber nur, wenn die Berechtigten
diese Rente auch tatsdchlich in Anspruch nehmen. Hierzu sind sie nicht verpflichtet. Sehen sie
davon ab, erhalten sie ihre deutsche Rente in voller Hoéhe. Fiir die DRV entstehen so vermeid-
bare Belastungen in Millionenhéhe.

Das BMAS sollte nunmehr handeln. Dem Gesetzgeber muss es umgehend eine Neuregelung

des FRG vorschlagen, um kiinftige Mehrbelastungen der Versichertengemeinschaft in der
DRV zu verhindern.
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7.1 Prufungsfeststellungen

Zahlung von Renten nach dem Fremdrentengesetz

Das FRG regelt die Rentenanspriiche von Berechtigten, die seit dem Ende des Zweiten Welt-
krieges aus den friiheren deutschen Ostgebieten und den Staaten Osteuropas nach Deutsch-
land zugezogen sind. Es integriert rentenrechtlich bedeutsame Zeiten, die die Berechtigten
in ihren Herkunftsstaaten zurlickgelegt haben, in die gesetzliche Rentenversicherung
Deutschlands. Grundsatzlich werden die Berechtigten so gestellt, als hatten sie ihr Erwerbs-
leben in vergleichbaren Berufen in Deutschland zurlickgelegt.

Beziehen Berechtigte eine Rente oder eine vergleichbare Leistung aus einem Herkunftsstaat
fur Zeiten, die nach dem FRG auch in der DRV anerkannt wurden, miissen sie dies der DRV
anzeigen. Die deutsche Rente ruht dann in Hohe dieser Leistung. Dadurch sollen Doppel-
leistungen vermieden werden. Verzichten Berechtigte auf eine bereits bewilligte Rente ihres
Herkunftsstaates oder beantragen diese nicht, zahlt die DRV die deutsche Rente in voller
Hohe aus.

Wachsende Bedeutung durch veranderte Rahmenbedingungen

Berechtigte, deren Herkunftsstaat Mitglied der Europdischen Union ist oder mit dem
Deutschland ein Sozialversicherungsabkommen abgeschlossen hat, kdnnen ihre dortigen
Rentenanspriiche auch von Deutschland aus geltend machen. Mit der Erweiterung der Euro-
pdischen Union um Staaten Mittel- und Osteuropas und der steigenden Zahl von Sozialver-
sicherungsabkommen ist dieser Personenkreis erheblich gewachsen. Dadurch hat die An-
rechnung dieser Renten nach dem FRG an praktischer Bedeutung gewonnen.

Im Jahr 2018 fiihrten Mitteilungen der Berechtigten an die DRV Uber den zeitgleichen Bezug
einer Rente aus ihrem Herkunftsstaat zu einem anteiligen Ruhen der deutschen Rente in
Hohe von insgesamt 116 Mio. Euro. Davon entfielen 85 Mio. Euro auf Falle, in denen die Be-
rechtigten aus einem Mitgliedsstaat der Europdischen Union stammten.

Belastung durch Verzicht auf Renten der Herkunftsstaaten

Renten der Herkunftsstaaten werden nur dann angerechnet, wenn die Berechtigten diese
Leistungen tatsachlich in Anspruch nehmen. Machen sie hiervon keinen Gebrauch, zahlt
ihnen die DRV die deutsche Rente in voller Hohe aus. Fiir die Berechtigten verringert sich
dadurch nicht nur ihr Aufwand, weil ihnen nur ein Leistungstrager gegeniibersteht. Sie
konnen auch finanzielle Nachteile vermeiden, die z. B. durch Wechselkursschwankungen
entstehen kdnnen. So hatten nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes bis zum
Jahr 2016 mehr als 40 % der Berechtigten auf ihre Renten aus Rumanien verzichtet. Die DRV
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schatzte die alleine daraus entstehenden Belastungen fiir die Versichertengemeinschaft auf
10 Mio. Euro jahrlich.

Doppelleistungen durch Verstolie gegen Mitteilungspflichten

Fir die Trager der DRV ist es nur dann moglich, ein Ruhen der deutschen Rente nach dem
FRG zu prufen, wenn die Berechtigten sie tGber den Bezug einer Rente ihres Herkunftsstaates
informieren. Kommen die Berechtigten dieser Pflicht nicht nach, kann dies zu Doppelleistun-
gen zulasten der Versichertengemeinschaft fihren.

Die DRV nahm im Jahr 2018 die Priifung des Bundesrechnungshofes zum Anlass, Berechtigte
nach Renteneinkiinften aus ihren Herkunftsstaaten der ehemaligen Sowjetunion zu befra-
gen. Dies legte offen, dass durch unterbliebene Mitteilungen der Berechtigten seit dem

Jahr 2014 vermeidbare Zahlungen von 14 Mio. Euro entstanden waren.

Moglichkeiten zur Weiterentwicklung des Fremdrentengesetzes

Im Jahr 2014 hatte sich die DRV mit ersten Anregungen zur Anderung des FRG an das BMAS
gewandt. Der Bundesrechnungshof hatte dem BMAS Ende 2017 empfohlen, eine Neurege-
lung des FRG anzustoRen, die verhindert, dass der Verzicht auf die Rente des Herkunfts-
staates zulasten der Versichertengemeinschaft in der DRV geht. Das BMAS teilte mit, ihm sei
die Problematik bekannt. Es prife Moglichkeiten zur Weiterentwicklung des FRG. Ein dazu in
Auftrag gegebenes Rechtsgutachten halt dafiir ebenfalls eine Neuregelung fir notwendig.
Sie soll die Berechtigten dazu veranlassen, ihre im Herkunftsstaat bestehenden Rentenan-
spriiche auch tatsachlich geltend zu machen. Hierfir schldagt das Gutachten verschiedene
Moglichkeiten vor. Das Gutachten liegt dem BMAS seit Oktober 2018 vor. Bisher hat es keine
gesetzliche Neuregelung angestolen.

7.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof hat den mit dem FRG bestehenden Rechtszustand als nicht mehr
zeitgemaR kritisiert. Vor allem Berechtigte aus Mitgliedstaaten der Europaischen Union kon-
nen die in den Herkunftsstaaten erworbenen Rentenanspriiche grundsatzlich auch von
Deutschland aus geltend machen.

Er hat es als nicht sachgerecht bewertet, wenn das FRG den Berechtigten weiterhin die Mog-
lichkeit lasst, auf ihre Rentenanspriiche in den Herkunftsstaaten zu verzichten. Das geht zu-
lasten der Versichertengemeinschaft in der DRV. Machen Berechtigte hiervon kiinftig ver-
mehrt Gebrauch, drohen der DRV erhebliche finanzielle Belastungen durch héhere Renten-
zahlungen. Zudem ist die DRV derzeit davon abhangig, dass die Berechtigten mitwirken.
Dadurch steigt das Risiko fir vermeidbare Zahlungen.
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Der Bundesrechnungshof hatte dem BMAS bereits im Jahr 2017 empfohlen, eine Neurege-
lung des FRG vorzuschlagen, die diesen Entwicklungen entgegenwirkt. Das zwischenzeitlich
beauftragte Rechtsgutachten stitzt dies und zeigt Méglichkeiten zum Handeln auf. Der Bun-
desrechnungshof hat das BMAS daher erneut aufgefordert, umgehend tatig zu werden, um
Mehrausgaben und finanzielle Risiken in der DRV zu vermeiden.

7.3 Stellungnahme

Die DRV hat den gesetzgeberischen Handlungsbedarf fiir eine Weiterentwicklung des Frem-
drentenrechts bestatigt. Auch aus ihrer Sicht sollte eine Neuregelung den veranderten Rah-
menbedingungen in Europa Rechnung tragen und helfen, Mehrbelastungen der DRV zu ver-
meiden.

Seit der Priifung des Bundesrechnungshofes habe die DRV ihr Verfahren zur Uberpriifung be-
stehender Renten verbessert. TurnusmaRige Einzelfallprifungen sollen verhindern, dass Be-
rechtigte den zeitgleichen Bezug einer Rente aus ihren Herkunftsstaaten nicht mitteilten.

Flr die Weiterentwicklung des FRG hat die DRV die Bedeutung eines angemessenen Verhalt-
nisses zwischen Verwaltungsaufwand und Nutzen betont. Sie hat zudem Bedenken gedu-
Rert, ob die im Gutachten enthaltenen Vorschldage mit dem europdischen Recht vereinbar
seien.

Das BMAS hat darauf verwiesen, die abschliefende Bewertung des Rechtsgutachtens sei erst
moglich geworden, nachdem die DRV im Februar 2020 die erforderlichen statistischen Daten
vorgelegt habe. Die Priifung dauere noch an. Nach ihrem Abschluss werde es tber einen
Vorschlag zur Anderung des FRG entscheiden.

7.4 Abschliellende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof halt daran fest, dass der derzeitige Rechtszustand nicht mehr zeit-
gemald und eine Neuausrichtung des FRG unabdingbar ist. Die Darstellungen des BMAS ent-
kraften nicht seine Kritik. Griinde fir ein weiteres Zuwarten liegen nun nicht mehr vor.

Das Bemiihen der DRV um verbesserte Uberpriifungsverfahren wertet der Bundesrech-
nungshof als weiteren Beleg fiir den gesetzgeberischen Handlungsbedarf. Die von der DRV
unternommenen Anstrengungen verdeutlichen, dass tatsachlich ein erhebliches Risiko finan-
zieller Schaden durch ungerechtfertigte Zahlungen besteht.

Dass die Bedenken der DRV auch fast zwei Jahre nach Vorlage des Gutachtens nach wie vor
nicht ausgerdumt sind, bestatigt die Zweifel des Bundesrechnungshofes am Handlungswillen
des BMAS. Nachdem es bereits vor iber sechs Jahren erste Vorschlage fur eine Weiterent-
wicklung des FRG erhalten hatte, erwartet der Bundesrechnungshof vom BMAS nunmehr,
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umgehend tatig zu werden. Das BMAS muss jetzt einen Vorschlag vorlegen, wie kiinftig
Mehrbelastungen und Doppelleistungen fiir die DRV vermieden werden kdénnen.
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Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS)
(Einzelplan 11)

8 Sozial unausgewogene Versicherungsbe-
dingungen in der Kuinstlersozialversicherung

korrigieren
(Kapitel 1104)

Zusammenfassung

Die Versicherungsbedingungen in der Kiinstlersozialversicherung (KSV) fiihren dazu, dass die
Versicherten im Vergleich zu anderen Versicherten ungerechtfertigt begiinstigt sind.

Uber die KSV werden selbststéndige Kiinstlerinnen und Kiinstler sowie Publizistinnen und
Publizisten in die gesetzliche Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung einbezogen. lhre Ver-
sicherungspflichtgrenze in der KSV war bis zum Jahr 2001 an die Grenze fiir eine geringfiigige
Beschdiftigung (Minijob-Grenze) gekoppelt. Wéihrend die Minijob-Grenze seitdem um ein Drit-
tel stieg, wurde die Versicherungspflichtgrenze nicht erhéht. Sie liegt seit nunmehr 19 Jahren
bei 3 900 Euro jdhrlich.

Versicherte in der KSV mit niedrigen Einkiinften zahlen zudem einen geringeren eigenen Min-
destbeitrag als vergleichbare einkommensschwache Gruppen, wie z. B. Studierende und ver-
sicherungspflichtige Selbststdndige. Da diese Versichertengruppen ihre Mindestbeitrdge voll-
stdndig selbst tragen, ist ihre finanzielle Belastung mehr als doppelt so hoch.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt deshalb, die Versicherungsbedingungen in der KSV mit
dem Ziel zu priifen, die vergleichbaren Versichertengruppen auch gleich zu behandeln. Dabei
sollte die Héhe der Versicherungspflichtgrenze mindestens einem Arbeitseinkommen entspre-
chen, das als Haupteinnahmequelle existenzsichernd ist.
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8.1 Prifungsfeststellungen

Kinstlersozialversicherung

Durch das Kiinstlersozialversicherungsgesetz (KSVG) sind selbststandige Kiinstlerinnen und
Kinstler sowie Publizistinnen und Publizisten (KSV-Versicherte) iber die KSV in die gesetz-
liche Sozialversicherung einbezogen. Voraussetzung ist, dass ihr jahrliches Einkommen aus
kiinstlerischer oder publizistischer Tatigkeit (Arbeitseinkommen) die Versicherungspflicht-
grenze von aktuell 3 900 Euro Uberschreitet. Die Versicherung in der KSV bleibt bestehen,

wenn das Arbeitseinkommen innerhalb von sechs Jahren diese Versicherungspflichtgrenze
zweimal unterschreitet. MaRgeblich ist das voraussichtliche Arbeitseinkommen des Folge-
jahres. Die KSV-Versicherten schatzen es selbst und melden es der Kiinstlersozialkasse.

Das geschatzte Arbeitseinkommen ist die Grundlage fiir die jahrlichen Beitrage zur Renten-,
Kranken- und Pflegeversicherung. Zudem sieht der Gesetzgeber Mindestbeitrage vor. Die
KSV-Versicherten leisten den halben Beitrag. Die andere Beitragshalfte wird von Unterneh-
men Uber die Klinstlersozialabgabe (30 %) und durch einen Zuschuss des Bundes (20 %) er-
bracht.

Schere zwischen Versicherungspflichtgrenze und Minijob-Grenze

Zum 1. Januar 1983 fiihrte der Gesetzgeber die KSV ein. Die Versicherungspflichtgrenze
koppelte er an die fiir die Sozialversicherungen geltende Bezugsgrole, die er jedes Jahr er-
hohte. In den Jahren 1989 bis 2001 entsprachen sich die Versicherungspflichtgrenze und die
Minijob-Grenze. Im Jahr 2001 |6ste der Gesetzgeber diese Verknipfung auf. Er legte die Ver-
sicherungspflichtgrenze auf 3 900 Euro jahrlich fest und erhohte sie seitdem nicht mehr.
Hingegen hob der Gesetzgeber die Minijob-Grenze seitdem von urspriinglich ebenfalls

3 900 Euro zweimal auf derzeit 5 400 Euro an (vgl. Abbildung 1).
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Abbildung 8.1
Zunehmende Schere zwischen Versicherungspflichtgrenze

und Minijob-Grenze
Entwicklung in den Jahren 1989 bis 2020 in Euro

Seit dem Jahr 2014 betragt die
Minijob-Grenze 5 400 Euro.
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2 000
1000
0

1989 1992 1995 1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016 2019

Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: KSVG sowie weitere Gesetze und Verordnungen.

Weiterhin war die Versicherungspflichtgrenze seit Einfiihrung des Arbeitslosengeld Il stets
niedriger als der Satz fiir den Regelbedarf zur Sicherung des Lebensunterhalts erwerbsfahi-
ger Hilfsbeddirftiger durch pauschalierte bedarfsdeckende Leistungen. Mittlerweile unter-
schreitet sie diesen Satz deutlich. Der Satz fiir den Regelbedarf betrdgt im Jahr 2020 ohne
Heizung, Warmwasser und Wohnkosten 5 184 Euro jahrlich.

Mindestbeitrag zur Kranken- und Pflegeversicherung

Die gesetzliche Kranken- und Pflegeversicherung legt zur Beitragsberechnung fiir KSV-Versi-
cherte ein Mindesteinkommen zugrunde. Fiir das Jahr 2020 ergibt sich daraus ein monat-
licher Mindestbeitrag von 93,70 Euro. Die KSV-Versicherten tragen davon die Hélfte, sodass

ihr monatlicher Mindestbeitrag 46,85 Euro betragt.

Bereits im Jahr 2001 hatte die damalige Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbdnde der Kran-
kenkassen darauf hingewiesen, das Mindesteinkommen fiir KSV-Versicherte sei zu niedrig.
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Fir sie falle so ein geringerer Mindestbeitrag an ,,...als fiir versicherungspflichtige Jugendli-
che, Teilnehmer an berufsférdernden MaRnahmen zur Rehabilitation ohne Ubergangsgeld-
bezug oder Behinderte”. Die Arbeitsgemeinschaft sprach sich daher dafiir aus, das Mindest-
einkommen als Berechnungsgrundlage der Beitrage von KSV-Versicherten zu erhéhen.

Bei Studierenden wird die Ungleichbehandlung gegentiber KSV-Versicherten besonders
deutlich. Studierende, die nicht familienversichert sind, zahlen im Jahr 2020 einen monat-
lichen Mindestbeitrag von 98,73 Euro. Da sie diesen Beitrag aber vollstandig selbst zu tragen
haben, ist ihre finanzielle Belastung letztlich mehr als doppelt so hoch wie die der KSV-Versi-
cherten.

8.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat die Versicherungsbedingungen in der KSV als sozial unausge-
wogen kritisiert. Er ist der Auffassung, dass KSV-Versicherte im Vergleich mit anderen Versi-
chertengruppen in der Sozialversicherung ungerechtfertigt begiinstigt sind.

Der Bundesrechnungshof hat in der zunehmenden Kluft zwischen der Versicherungspflicht-
grenze und der Minijob-Grenze eine Storung des sozialen Gefliges in der Sozialversicherung
gesehen. Rechtfertigende Griinde fiir diese Entwicklung sind fiir ihn nicht erkennbar. KSV-
Versicherte werden im Vergleich mit anderen Versicherten, insbesondere Beziehern von
Arbeitslosengeld Il und Minijobbern, ohne sachlichen Grund besser behandelt. Der Bundes-
rechnungshof hat es daher als erforderlich angesehen, die Versicherungspflichtgrenze zu-
mindest auf 5 400 Euro jahrlich anzuheben.

Zudem sollte ein hdheres Mindesteinkommen fiir die Kranken- und Pflegeversicherung der
KSV-Versicherten gelten. Andere Versichertengruppen, wie z. B. Studierende, zahlten fir die
gleichen Leistungen hdhere Beitrage als KSV-Versicherte, da ihr gesetzlich festgelegtes Min-
desteinkommen deutlich héher ist. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes besteht auch hier-
fir keine sachliche Begriindung.

8.3 Stellungnahme

Das BMAS hat erwidert, dass das KSVG dem verfassungsrechtlichen Auftrag diene, Kunst und
Kultur angemessen zu schiitzen und zu fordern. Ein wesentlicher Grundsatz der KSV sei
daher, dass sie nicht nur Kiinstlerinnen und Kiinstlern sowie Publizisten und Publizistinnen
offenstehen solle, die ihre Tatigkeit nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten beziehungsweise
nach Publikumsgeschmack und Modestrémungen ausrichteten. Mindestvoraussetzung fir
eine Versicherungspflicht nach dem KSVG sei daher eine ,,erwerbsmafig” ausgelibte kiinstle-
rische oder publizistische Tatigkeit. Sie mlsse tatsachlich in einem nachhaltigen, berufsmaRi-
gen Umfang stattfinden.
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Gesetzliche Voraussetzung fiir die erforderliche Nachhaltigkeit sei deshalb u. a., dass KSV-
Versicherte ein voraussichtliches Arbeitseinkommen von mehr als 3 900 Euro im Folgejahr
erreichten. Ausdricklich keine Voraussetzung flr eine Versicherungspflicht nach dem KSVG
sei dagegen, dass das Arbeitseinkommen allein ausreichen miisse, um den Lebensunterhalt
zu decken. So gewidhre auch ein Arbeitseinkommen in der Hohe der Versicherungspflicht-
grenze zusammen mit einer nach dem KSVG unschéadlichen Minijob ein Gesamteinkommen
Uber dem steuerlichen Existenzminimum.

Das BMAS halte wegen der grundlegend verschiedenen sozialpolitischen Zielrichtungen bei-
der Entgeltgrenzen eine dauerhafte Bindung sachlich nicht fiir gerechtfertigt. Es will daher
weder die Versicherungspflichtgrenze erneut an die Minijob-Grenze koppeln noch die Min-
destbeitrage erhdohen. Gerade besonders schutzbedirftige Versicherte wiirden ansonsten
vom Versicherungsschutz ausgeschlossen und ggf. aus ihrer kiinstlerischen oder publizisti-
schen Tatigkeit gedrangt.

Das BMAS hat die Auffassung vertreten, der Vergleich zwischen Studierenden und KSV-Versi-
cherten sei nicht zutreffend. Zudem hat es darauf verwiesen, dass im Midijob-Ubergangsbe-
reich von 450,01 bis 1 300 Euro bei einem Einkommen knapp tiber 450 Euro der eigene Bei-
trag zur Kranken- und Pflegeversicherung eines Midijobbers lediglich bei 22 Euro monatlich
statt wie bei KSV-Versicherten bei 47 Euro monatlich liege.

8.4 Abschlielende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof stellt den besonderen Schutz selbststandiger Kiinstlerinnen und
Kinstler sowie Publizistinnen und Publizisten nicht in Frage. lhre Versicherungsbedingungen
weichen jedoch sowohl von denen abhangig Beschaftigter als auch anderer Versicherter, wie
Studierender und Selbststéandiger, deutlich ab. Insbesondere im Vergleich mit der zweiten
Gruppe werden sie finanziell erheblich entlastet, da sie die Halfte ihres Beitrages von Unter-
nehmen und durch den Bundeszuschuss erhalten. Diese Privilegierung, der das BMAS nicht
widerspricht, gebietet es, ihren Sonderstatus mit anderen, ggf. ebenfalls schutzbediirftigen
Gruppen zu vergleichen. Das ist insbesondere dann angezeigt, wenn schutzbedirftige
Gruppen einen hoheren eigenen Beitrag zur Kranken- und Pflegeversicherung als KSV-Versi-
cherte zahlen.

Der Vergleich mit einem Midijob greift nach Auffassung des Bundesrechnungshofes nicht.
Das BMAS vergleicht ein ,,echtes” Beschaftigungsverhaltnis mit einer Selbststandigkeit. Die
geringere Belastung dieser niedrigen Einkommen mit Sozialabgaben soll Anreize schaffen,
eine abhangige Beschaftigung aufzunehmen, die Tatigkeit zu erweitern und im Arbeitsmarkt
zu verbleiben. Fir die Berechnung des Beitrages fiir KSV-Versicherte — wie auch fiir andere
Versicherte — sind Mindesteinkommen gesetzlich festgelegt. Dieses Mindesteinkommen ist
flr KSV-Versicherte deutlich niedriger als fiir andere Selbststdandige, sodass als Folge auch ihr
voller Beitrag im Vergleich mit anderen Selbststandigen erheblich geringer ist.
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Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes ist es ein grundlegendes Prinzip in der Sozial-
versicherung, dass die Haupttatigkeit der Versicherten die Mitgliedschaft begriindet. Folglich
muss das Arbeitseinkommen der KSV-Versicherten zumindest mittelfristig die Hauptquelle
darstellen, mit der sie den Lebensunterhalt bestreiten. Ein Arbeitseinkommen in Hohe der
Versicherungspflichtgrenze entspricht monatlich 325 Euro. Wenn KSV-Versicherte also liber
langere Zeit darauf angewiesen sind, sich zur Existenzsicherung weitere Einkommensquellen
zu erschlieBen, z. B. aus einem Minijob, dann stellt ihre kiinstlerische oder publizistische
Tatigkeit nicht mehr ihre Haupttatigkeit dar. Eine Mitgliedschaft in der Sozialversicherung
Uber die KSV verbietet sich dann. Andernfalls werden diese KSV-Versicherten bessergestellt
als solche Personen, die nicht zuséatzlich kiinstlerisch oder publizistisch tatig sind. Der Bun-
desrechnungshof halt daher auch das Argument fiir nicht gerechtfertigt, dass durch eine Er-
héhung der Versicherungspflichtgrenze KSV-Versicherte aus ihrer kiinstlerischen oder publi-
zistischen Tatigkeit gedrangt werden. Dieser grundgesetzlich geschitzten Tatigkeit konnen
sie weiter nachgehen. Da diese Tatigkeit jedoch nicht mehr die Haupttatigkeit darstellt, ent-
fallt lediglich die daran geknipfte, Gber die KSV privilegierte Mitgliedschaft in der Sozialversi-
cherung.

Das BMAS sollte daher die Versicherungsbedingungen fiir KSV-Versicherte tberprifen. Ins-
besondere die zunehmende Kluft zwischen der Versicherungspflichtgrenze und der Minijob-
Grenze sowie unterschiedliche Mindesteinkommen vergleichbarer Versichertengruppen ge-
ben hierzu Anlass. Vor allem die Versicherungsbedingungen fiir Bezieher vergleichbar niedri-
ger Einkommen und flr andere versicherungspflichtige Selbststdandige sind dabei als Pri-
fungsmalstab zu beriicksichtigen. Der Bundesrechnungshof halt es aufgrund seiner Analyse
fir gerechtfertigt, die Versicherungspflichtgrenze wieder an die Minijob-Grenze zu koppeln.
Das Mindesteinkommen als Bemessungsgrundlage fiir die Beitrage in der Kranken- und Pfle-
geversicherung ist zu erhdhen.
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Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS)
(Einzelplan 11)

9 Fehlende angemessene Kontrollmdglichkeiten
der Kiunstlersozialkasse belasten Bund und

Unternehmen
(Kapitel 11 04)

Zusammenfassung

Der Kiinstlersozialkasse (KSK) fehlen angemessene Kontrollméglichkeiten, um die Angaben
ihrer Versicherten zu priifen. Deswegen kann sie nicht verlésslich feststellen, ob noch eine
Versicherungspflicht in der Kiinstlersozialversicherung (KSV) besteht.

Selbststdndige Kiinstlerinnen und Kiinstler sowie Publizistinnen und Publizisten kénnen iiber
die KSV in die gesetzliche Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung einbezogen werden.
Voraussetzung ist, dass ihr voraussichtliches Einkommen aus dieser Tétigkeit (iber der Versi-
cherungsgrenze von 3 900 Euro liegt. Die Einkommenshéhe des Folgejahres schditzen die Ver-
sicherten selbst und melden sie der KSK. Mangels Kontrollméglichkeiten bleiben iberhéhte,
knapp liber der Versicherungsgrenze liegende Schétzungen folgenlos. Obwohl die versiche-
rungsrechtlichen Voraussetzungen objektiv nicht gegeben sind, bleiben die Versicherungsver-
hdltnisse bestehen.

Auch fiir diese nicht berechtigten Versicherten zahlen der Bund und die Unternehmen die
Hdlfte der Versicherungsbeitriige. Deshalb ist das gegenwdrtige Kontrollsystem zu verbes-
sern.

9.1 Prifungsfeststellungen

Klnstlersozialversicherung

Durch das Kiinstlersozialversicherungsgesetz (KSVG) sind selbststéandige Kiinstlerinnen und
Kinstler sowie Publizistinnen und Publizisten (KSV-Versicherte) iber die KSV in die gesetzli-
che Sozialversicherung einbezogen. Voraussetzung ist, dass ihr jahrliches Einkommen aus
kiinstlerischer oder publizistischer Tatigkeit (Arbeitseinkommen) die Versicherungspflicht-
grenze von aktuell 3 900 Euro Uberschreitet. Maligeblich ist das voraussichtliche
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Arbeitseinkommen des Folgejahres. Die KSV-Versicherten schatzen dieses selbst und melden
es der KSK.

Das geschéatzte Arbeitseinkommen ist die Grundlage fiir die jahrlichen Beitrage zur Renten-,
Kranken- und Pflegeversicherung. Zudem sieht der Gesetzgeber Mindestbeitrage vor. Die
KSV-Versicherten leisten den halben Beitrag. Die andere Beitragshalfte wird von Unterneh-
mern (ber die Kiinstlersozialabgabe (30 %) und durch einen Zuschuss des Bundes (20 %)
erbracht. Im Jahr 2020 betragt der Mindestbeitrag zur Kranken- und Pflegeversicherung fir
KSV-Versicherte insgesamt 93,70 Euro. Als eigenen Anteil haben sie davon 43,85 Euro zu
zahlen.

Die Versicherungspflicht endet, wenn entweder KSV-Versicherte ihre kinstlerische oder
publizistische Tatigkeit aufgegeben haben oder ihr selbst geschatztes Arbeitseinkommen
innerhalb von sechs Jahren mehr als zweimal unterhalb der Versicherungspflichtgrenze von
3900 Euro liegt. Die ehemaligen KSV-Versicherten kénnen sozialversichert bleiben, wenn sie
z. B. Arbeitslosengeld Il beziehen, eine versicherungspflichtige Erwerbstatigkeit aufnehmen
oder sich freiwillig versichern. Entscheiden sie sich fiir eine freiwillige Mitgliedschaft in der
gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung, gelten fiir sie aber hohere Mindestbeitrage.
Im Jahr 2020 betragt dieser Mindestbeitrag zur Kranken- und Pflegeversicherung insgesamt
187,38 Euro. Die Versicherten haben ihn vollstdndig aus eigenen Mitteln zu zahlen.

Kontrollmoglichkeiten der Kiinstlersozialkasse

GemalR § 13 KSVG kann die KSK von ihren Versicherten Angaben und Nachweise (iber die tat-
sachlich erzielten Arbeitseinkommen in den vergangenen vier Kalenderjahren verlangen.
Diese Angaben erhebt sie durch eine wechselnde jahrliche Stichprobe. In ihr werden jeweils
5 % der KSV-Versicherten erfasst.

Im Jahr 2016 waren etwas mehr als 2 000 Versicherte in der Stichprobe enthalten, die ein
voraussichtliches Arbeitseinkommen von bis zu 150 % der Versicherungspflichtgrenze gemel-
det hatten. Bei rund einem Drittel dieser KSV-Versicherten, die Unterlagen einreichten, un-
terschritt ihr tatsachliches Arbeitseinkommen gleichwohl in mindestens drei der vier geprif-
ten Jahre die Versicherungspflichtgrenze. Rund 4 % dieser KSV-Versicherten erzielten in allen
vier gepriiften Jahren lediglich 0 bzw. 1 Euro.

Das KSVG sieht fir diese Falle kaum Handlungsoptionen fir die KSK vor, um bewusst tiber-
hohten Schatzungen entgegenzuwirken. So kann die KSK die Mitgliedschaft in der KSV fir die
Vergangenheit nicht widerrufen. Selbst wenn KSV-Versicherte das voraussichtliche Einkom-
men zu hoch schatzten, konnte die KSK dies nur selten als Ordnungswidrigkeit ahnden.

107



9.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass KSV-Versicherte mit sehr niedrigem Ein-
kommen gegeniiber anderen vergleichbaren Versichertengruppen ungerechtfertigt begilins-
tigt sind. Uberhéhte Schatzungen des voraussichtlichen Arbeitseinkommens des Folgejahres
fihren weder zu finanziellen Folgen noch zur Beendigung der Versicherung. Ein Kontrollsys-
tem, das dem ausreichend entgegenwirkt, steht der KSK bisher nicht zur Verfiigung.

Der Bundesrechnungshof hat das Entdeckungsrisiko bei einer Priifquote von jahrlich 5 % al-
ler KSV-Versicherten als zu gering bewertet. Theoretisch missen KSV-Versicherte nur alle
20 Jahre damit rechnen, von der KSK gepriift zu werden. Dabei hat der Bundesrechnungshof
hervorgehoben: Das zu gering gemeldete voraussichtliche Arbeitseinkommen bleibt selbst
dann ohne Folgen, wenn die KSK in der Stichprobe tGberhéhte Schatzungen fur alle Jahre
feststellt.

Der Bundesrechnungshof hat deshalb gefordert, durch Anderungen des KSVG mit verscharf-
ten MalRnahmen liberhdhten Schatzungen zu begegnen:

e Der Priifungszeitraum der Stichprobe sollte entsprechend den rechtlichen Vorgaben fiir
die Versicherungspflicht von vier auf sechs Jahre ausgedehnt werden.

e Zudem sollte die KSK die Versicherung in der KSV beenden kdnnen, wenn das tatsachliche
Arbeitseinkommen im Durchschnitt der gepriiften Jahre unter der Versicherungspflicht-
grenze lag.

e Auch sollten KSV-Versicherte, die in zwei der gepriiften Jahre ein Arbeitseinkommen un-
terhalb der Versicherungspflichtgrenze erzielt, aber oberhalb gemeldet haben, intensiver
gepriift werden: Sie sollten fir die nachsten fiinf Jahre ihren gemeldeten voraussichtli-
chen Arbeitseinkommen verpflichtend Unterlagen beifligen, die ihre Schatzungen nach-
vollziehbar begriinden.

Diese Anderung geben der KSK zusitzliche Kontrollméglichkeiten. So kann sie besser ge-
wahrleisten, dass nur jene Kiinstlerinnen und Kiinstler oder Publizistinnen und Publizisten
Uber die KSV in der Sozialversicherung verbleiben, die auch die vom Gesetzgeber geforder-
ten Voraussetzungen erfillen.

9.3 Stellungnahme

Das BMAS hat erwidert, dass es die bestehenden Auskunfts- und Vorlagepflichten bei der
Einkommensuberprifung derzeit fur ausreichend halte. Es hat erweiterte Prifungen auf der
Grundlage zusatzlicher Vorlagepflichten der KSV-Versicherten als nicht ohne Weiteres prakti-
kabel angesehen. Eine Ausweitung der Priifquote mache zudem eine Verstarkung des Priif-
dienstes um zehn Stellen erforderlich. Das BMAS schliel3e aber nicht aus, die Empfehlungen
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des Bundesrechnungshofes bei anstehenden Anderungen des KSVG zu beriicksichtigen. Dies
geschehe vorbehaltlich einer dezidierten Kosten-Nutzen-Einschatzung.

Hingegen hat es das BMAS abgelehnt, die Versicherungspflicht nach dem KSVG — quasi aus
einem Sanktionsgedanken heraus — entfallen zu lassen, wenn die Entgeltgrenze im Durch-
schnitt der gepriiften Jahre nicht erreicht werde. Dies widerspreche der Systematik des
KSVG.

9.4 Abschliefende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof bekraftigt seine Forderung, umgehend erweiterte Prif- und Vorla-
gepflichten einzufiihren. Insbesondere jene Falle sind intensiver zu verfolgen, bei denen die
Prifung der KSK ergeben hat, dass Schatzungen der KSV-Versicherten die Versicherungs-
pflichtgrenze nur geringfiigig tiberschreiten. Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes
schadigen diese KSV-Versicherten die Solidargemeinschaft in der gesetzlichen Kranken- und
Pflegeversicherung. Zudem fiihrt ihr Verhalten zu ungerechtfertigten finanziellen Belastun-
gen sowohl der Unternehmen wegen einer zu hohen Kiinstlersozialabgabe als auch des Bun-
des aufgrund eines zu hohen Bundeszuschusses. Es sollte durch verbesserte Kontrollmoglich-
keiten unterbunden werden. Der Bundesrechnungshof halt es flr unvertretbar, dass der KSK
angemessene Mittel fehlen, um tberhoéhten Schatzungen und einer damit ungerechtfertig-
ten Versicherung nach dem KSVG entgegenzuwirken. Soweit dafur tatsachlich weiteres Per-
sonal notwendig sein sollte, ist dies zu akzeptieren. Allerdings sind die zehn zusatzlichen
Stellen aktuell weder durch eine Personalbedarfsermittlung nachgewiesen noch sind Mog-
lichkeiten zu Personaleinsparungen an anderer Stelle gepriift.

Der Bundesrechnungshof sieht in einem Ausschluss von KSV-Versicherten, deren Arbeitsein-
kommen im Durchschnitt der gepriiften sechs Jahre die Versicherungspflichtgrenze nicht
erreicht hat, keine Sanktion. Vielmehr fligt sich der Ausschluss in das System der KSVG, ins-
besondere hinsichtlich der Normen zur Versicherungspflicht, sachgerecht ein. Die vom Bun-
desrechnungshof empfohlene Durchschnittsbetrachtung gilt fiir solche Einkommenssituatio-
nen, bei denen das Arbeitseinkommen einzelner Jahre nur knapp Uber der Versicherungs-
pflichtgrenze liegt. Nur hier kommt es zur Beendigung der Versicherungspflicht. Diese
Rechtsfolge entspricht der Auffassung des Bundesrechnungshofes, nach der die kiinstleri-
sche sowie publizistische Tatigkeit der KSV-Versicherten nicht nur sporadisch, sondern nach-
haltig zur Existenzsicherung beitragen sollte.

Das BMAS sollte daher eine Gesetzesdanderung mit dem Ziel initiieren, die versicherungs-

rechtlichen Voraussetzungen fiir den Verbleib in der KSV zu ergénzen und die Priif- und Kon-
trollmoglichkeiten der KSK zu verbessern.
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Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infra-

struktur (BMVI)
(Einzelplan 12)

10 Wintereinbriche legen Zugverkehr der Deut-

schen Bahn AG lahm — BMVI bleibt untatig
(Kapitel 1202 Titel 121 01 und 831 01)

Zusammenfassung

Der Eisenbahnbetrieb der Deutschen Bahn AG (DB AG) wird jedes Jahr durch Winterwetter
erheblich beeintrdchtigt. Das BMVI nimmt dies hin, obwohl der Bund als Eigentiimer auch fiir
die unternehmerische Tdtigkeit der DB AG verantwortlich ist.

Immer wieder sind Strecken nicht oder zu spdt gerdumt, Reisende auf den Bahnsteigen Un-
fallrisiken ausgesetzt sowie Ziige durch Schnee und Eis beschédigt. Dem Bund ist bekannt,
dass die DB AG auf Wintereinbriiche nur unzureichend vorbereitet ist. Dennoch hat das BMVI
sich nicht dafiir eingesetzt, dass die Aufsichtsréite der DB AG und ihrer Tochterunternehmen
den Ursachen dieser Schwierigkeiten nachgehen. Uber die von ihm entsandten Bundesvertre-
terinnen und -vertreter sollte es im Aufsichtsrat auf eine systematische Analyse hinwirken.
Diese muss Klarheit schaffen, inwieweit die DB AG angemessene Vorkehrungen gegen die
Winterauswirkungen getroffen hat und welche Schwachstellen bestehen. Auf dieser Grund-
lage sollte sich das BMVI in den Aufsichtsrditen dafiir einsetzen, dass die festgestellten Defi-
zite abgestellt und anschliefSend die Fortschritte kontrolliert werden.

10.1 Prufungsfeststellungen

Rechte und Pflichten des Bundes als Eigentiimer der DB AG

Der Bund ist Alleineigentliimer der DB AG und mittelbarer Eigentiimer ihrer Tochterunter-
nehmen. Darunter sind die Eisenbahninfrastrukturunternehmen DB Netz AG, DB Sta-
tion&Service AG und DB Energie GmbH, die fir das Streckennetz, die Bahnhofe und die Ener-
gieversorgung zustandig sind. Zum Konzern zdhlen auch die Eisenbahnverkehrsunternehmen
DB Fernverkehr AG, DB Regio AG und DB Cargo AG, die Zlige betreiben.
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Der Bund nimmt seine Eigentiimerrechte bei der DB AG (ber drei Bundesvertreterinnen und
-vertreter wahr. Diese entsendet er aus dem BMVI, dem Bundesministerium der Finanzen
und dem Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie in den Aufsichtsrat. Ebenso ist er
zum Teil in den Aufsichtsraten der Infrastruktur-, der Verkehrs- und einiger weiterer Toch-
terunternehmen vertreten.

Das BMVI verwaltet die Beteiligung des Bundes an der DB AG. Die Beteiligungsverwaltung
unterstitzt die vom Bund entsandten Aufsichtsratsmitglieder darin, ihr Mandat wahrzuneh-
men. Dazu gehort es, ihnen das jeweilige Bundesinteresse aufzuzeigen und darauf hinzuwir-
ken, dass sie es durchsetzen.

Das Grundgesetz verpflichtet den Bund, das Schienennetz und die Verkehrsangebote seiner
Eisenbahnen am Wohl der Allgemeinheit auszurichten. Das Bundesverfassungsgericht hat
Ende des Jahres 2017 klargestellt, dass die Bundesregierung auch fiir die unternehmerische
Tatigkeit der DB AG verantwortlich ist.

Umfang der Wintervorkehrungen an Infrastrukturen und Ziigen

Wesentliche Bestandteile der Eisenbahninfrastruktur der DB AG sind das 33 400 km lange
Streckennetz und die 5 700 Bahnhofe. Die Eisenbahninfrastrukturunternehmen miissen es
allen Eisenbahnverkehrsunternehmen erméglichen, das Streckennetz zu nutzen. Der Kon-
zern ist gesetzlich verpflichtet, die Infrastrukturen sowie den Eisenbahnbetrieb sicher zu fiih-
ren. So muss die DB AG im Winter die Strecken, Bahnsteige und Ziige ausreichend von
Schnee und Eis freihalten. Fir samtliche Wintervorkehrungen wendet sie derzeit etwa

70 Mio. Euro jahrlich auf. Insgesamt sind im Winterdienst 18 000 eigene Beschaftigte und
externe Krafte fur die DB AG tatig. Gegenliber dem Bundesrechnungshof erklarte das BMVI,
dass der Konzern den Personalbedarf fortlaufend den aktuellen Erfordernissen anpasse.

Verteilte Zustandigkeiten — konzernweit bedeutsames Thema

Die Tochterunternehmen der DB AG treffen die Wintervorkehrungen teils selbst und schlie-
Ren dafiir untereinander Vertrage ab.

Einige Leistungen schreiben die Tochterunternehmen regelmalig aus und vergeben sie an
externe Dienstleister, wie z. B. den Winterdienst an Weichen, auf Bahnsteigen und Treppen.

Wesentliches Zuschlagskriterium ist der Angebotspreis. Nach Angaben der DB AG werden
auch die Standorte der Dienstleister beriicksichtigt. Trotzdem sind die Dienstleister nicht im-

mer rechtzeitig vor Ort, um Stérungen zu beseitigen.

Wintervorkehrungen sind nicht nur fiir Tochterunternehmen der DB AG ein wichtiges
Thema, sondern wegen ihrer grundsatzlichen und tbergreifenden Bedeutung auch fiir den
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Konzern als Ganzes. Folglich sind sowohl die Aufsichtsrate der Tochterunternehmen als auch
der Konzernaufsichtsrat in das Thema eingebunden.

Wintervorkehrungen werden allenfalls anlassbezogen eroértert

Der strenge Winter 2009/2010 beeintrachtigte den Eisenbahnbetrieb in zahlreichen Regio-
nen Deutschlands. Die DB AG stellte daraufhin bessere Wintervorkehrungen in Aussicht.
Seitdem ristete sie zwar mehr Weichen mit Heizungen aus und beschaffte zusatzliche schie-
nengebundene Raumfahrzeuge. Zugleich wollte sie jedoch ihre Ausgaben fir den Winter-
dienst deutlich reduzieren. Das BMVI fragte nicht nach, wie sich die Ausgabenkiirzung auf
den Winterdienst auswirken wiirde.

Der Bundesgerichtshof entschied im Jahr 2012 zur Verkehrssicherungspflicht auf Bahnstei-
gen. Danach sind die Eisenbahnverkehrsunternehmen wie die DB Fernverkehr AG fiir einen
angemessenen Winterdienst beim Zu- und Abgang zu den Ziigen verantwortlich. Dies gilt
auch fur die Bahnsteige, die im Eigentum der Eisenbahninfrastrukturunternehmen stehen.
Unerheblich ist auch, ob andere Unternehmen mit dem Winterdienst beauftragt wurden.
Die Aufsichtsrate der Unternehmen des DB AG-Konzerns beschéftigten sich weder mit die-
sem Urteil noch mit dessen Konsequenzen fiir die Gbergreifende Organisation und Kontrolle
des Winterdienstes.

Ein Wintereinbruch sorgte im Dezember 2017 fiir bundesweite Stérungen im Eisenbahnbe-
trieb. Zige verspéteten sich oder fielen aus, auch weil die DB AG Strecken sperrte. Allein an
einem Wochenende wurden 19 ICE-Ziige durch Schnee und Eis so beschadigt, dass sie fiir
mehrere Tage nicht einsatzfahig waren. Das Thema war so bedeutsam, dass sich der Kon-
zernaufsichtsrat damit befasste. Der Konzern raumte ein, dass die Vorbereitungen auf den
Wintereinbruch unzureichend waren. So sei ein Teil der fiir den Winter angeforderten Reini-
gungs- und Sicherungskrafte nicht von den Dienstleistern bereitgestellt worden. Die Beteili-
gungsverwaltung des BMVI erhielt durch die Niederschrift der Aufsichtsratssitzung Kenntnis
Uber die kritischen Erérterungen. Sie reagierte darauf aber nicht. Insbesondere regte sie
nicht an, bei der DB AG nachzufragen, was diese in der Folge unternommen habe oder wel-
che Fortschritte es gebe.

Probleme der DB AG bei Winterwetter halten an

In den letzten Jahren berichteten verschiedene Stellen tGber betriebliche Probleme bei Win-
tereinbruch. Unter anderem antwortete die Bundesregierung im Marz 2018 auf eine parla-
mentarische Anfrage, dass durch winterliches Wetter etwa 1 400 Weichenstérungen pro
Jahr bei der DB AG auftraten. Im Dezember 2019 wies die DB AG darauf hin, dass der Klima-
wandel kiinftig nicht nur in verstarktem Male Hitzeperioden und Stiirme hervorrufen wird,
sondern auch Frost und Schneefall.
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10.2 Wirdigung

Obwohl die DB AG vor zehn Jahren Verbesserungen angekiindigt hatte, treten Betriebspro-
bleme bei Winterwetter weiterhin regelmaRig auf. Dies deutet auf strukturelle Schwachstel-
len hin, unter denen die Qualitat des Eisenbahnsystems leidet. Angesichts ihrer eigenen
Prognose zum Klimawandel muss die DB AG nun dringend handeln.

Die Vorkehrungen des Konzerns fiir den Winter waren bisher unzureichend. Der Bund muss
im Sinne des Grundgesetzes flir einen moglichst storungsfreien Bahnverkehr sorgen. Deswe-
gen darf er nicht hinnehmen, dass Eisenbahnstrecken immer wieder langer als notig gesperrt
wurden und Reisende sich nicht sicher auf den Bahnsteigen bewegen konnten. In diesen Fal-
len ist die DB AG insbesondere ihrer Verkehrssicherungspflicht nicht nachgekommen. Sie hat
den Netzzugang und die Netznutzung nicht gewahrleistet. Zudem ist die DB AG als Bundes-
unternehmen von Reputationsschaden sowie finanziellen Nachteilen betroffen. All dies lauft
dem Bundesinteresse zuwider.

Dem Aufsichtsrat und der Bundesregierung sind die Probleme bekannt. Dennoch hat das
BMVI als Vertreter des Eigentiimers Bund bislang nicht auf geeignete Ursachenanalysen und
Losungen hingewirkt. Es ist damit seiner Verantwortung fiir die unternehmerische Tatigkeit
der DB AG nicht geniigend nachgekommen. Uberwachungsorgane sind verpflichtet, die Ge-
schaftsfihrungstatigkeit der Unternehmensvorstande kritisch zu beobachten und darauf hin-
zuwirken, dass gesetzliche Vorgaben eingehalten werden. Statt nur Beratungsergebnisse aus
den Uberwachungsorganen hinzunehmen, hitte das BMVI sowohl auf Konzernebene als
auch bei den Tochterunternehmen eine aktivere Rolle mit dem Ziel der Pravention einneh-
men mussen. Die Beteiligungsverwaltung des BMVI hitte (iber die entsandten Aufsichtsrats-
mitglieder den Schwachstellen bei der Organisation des Winterdienstes nachgehen sollen.
Sie hatte sich flir angemessene Vorkehrungen einsetzen und deren Erfolg iberwachen mis-
sen.

10.3 Stellungnahme

Das BMVI hat die Prifungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes anders bewertet. Es
hat zahlreiche von der DB AG eingeholte Einzelinformationen zu den Wintervorkehrungen
mitgeteilt. Darunter waren auch statistische Angaben Uber die Verfligbarkeit der Schnee-
raumtechnik. Hervorgehoben hat das BMVI, dass die DB Netz AG ihre Ausgaben fiir den Win-
terdienst seit dem Jahr 2017 erh6ht habe. Die DB Station&Service AG verbessere sich konti-
nuierlich und erreiche bei konstanten Kosten eine hohere Qualitat.

Das BMVI ist der Ansicht, dass die DB AG die Einsparungen bei ihren Wintervorkehrungen
nicht zulasten der Funktionsfahigkeit des Eisenbahnbetriebs und des Fahrgastkomforts vor-
genommen habe. Um Zlige winterfest zu machen, wiirden diese bereits Monate im Voraus
umfangreich tGberprift. An strengen Wintertagen seien die Werkstatten langer ge6ffnet und
die Schichten des Personals wiirden flexibel umgeplant.
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Bei den Dienstleistern sei nicht nur die Personalstarke ein wichtiges Kriterium, sondern auch
die Leistungsstarke. Diese werde bundesweit in Wintertibungen tberpruft. Nach Schlecht-
leistungen einzelner Dienstleister habe die DB AG diesen gekiindigt und die Leistungen neu
vergeben. Die DB AG Uberpriife die Personal- und Geratekapazitaten fiir den Winterdienst
jahrlich. Um Kapazitatsengpassen vorzubeugen, werde konzerneigenes Personal fiir Winter-
dienste eingeplant; zusatzliches konzerneigenes Personal sei nicht erforderlich.

Die DB Netz AG habe Strecken nur in Ausnahmeféallen und bei extremen Ereignissen ge-
sperrt, z. B. als im Januar 2019 im Alpenvorland der Katastrophenfall ausgerufen wurde. In
der Regel seien die Sperrungen nach Angaben der DB AG nach einigen Stunden behoben
worden. Gehdufte Ausfalle von Zugfahrten widersprachen den Zielen Plinktlichkeit und Qua-
litdat sowie den Vorstellungen des BMVI. Die DB AG habe erklart, dass sie ,,generell die Ver-
kehrssicherungspflichten umfassend eingehalten” habe. Die Sicherheit der Fahrgaste und
der Eisenbahnverkehrsunternehmen werde nicht vernachlassigt.

Mit Blick auf die bisherigen Bemiihungen der DB AG hat das BMVI keine betriebswirtschaftli-
chen Fehlanreize fiir unzureichende Wintervorkehrungen gesehen.

Es geht davon aus, dass auch einmalige oder unregelmalige Befassungen im Aufsichtsrat die
Unternehmensfiihrung veranlassen dirften, die Qualitat der Wintervorkehrungen zu stei-
gern. Es werde sich aber dafiir einsetzen, dass die DB AG ihrem Aufsichtsrat kiinftig im ers-
ten Halbjahr jedes Jahres einen Bericht Gber den zuriickliegenden Winter vorlegt.

Eigene Erkenntnisse dariiber, ob die Wintervorkehrungen der DB AG bedarfsgerecht sind,
hat das BMVI nicht mitgeteilt.

10.4 AbschlieBende Wiirdigung

Die DB AG hat ihre Wintervorkehrungen bereits verbessert. Die Auskiinfte der DB AG und
auch das seit dem Jahr 2017 erhéhte Budget sagen aber nichts darlber aus, ob die Vorkeh-
rungen des Konzerns dem Bedarf entsprechen. Offen ist auch, ob die Vorkehrungen insge-
samt ausreichend und im Einzelfall wirksam sind. So gibt auch eine Statistik Gber die hohe
Verfligbarkeit der Schneerdumtechnik keine Auskunft, ob die DB AG diese zum entscheiden-
den Zeitpunkt auf den richtigen Strecken einsetzt. Das BMVI muss selbst bestimmen, welche
Angaben die DB AG offenzulegen hat. Nur so kann es untersuchen, inwieweit die Wintervor-
kehrungen geeignet sind.

Selbst als die DB AG einrdumte, unzureichende Vorkehrungen fir den Wintereinbruch ge-
troffen zu haben und nicht zuverldssig von Dienstleistern unterstitzt zu werden, hat das
BMVI dies weder aufgeklart noch hat es auf Abhilfe gedrungen. Anlassbezogen haben die
Bundesvertreterinnen und -vertreter in den Aufsichtsraten die Winterthematik in der Regel
erst aufgegriffen, wenn der Bahnbetrieb massiv eingeschrankt war und die Medien dartber
berichteten. Indes ldsst das BMVI ein vorbeugendes Vorgehen vermissen. Seine Stellung-
nahme macht zudem deutlich, dass ihm kaum eigene Erkenntnisse Uiber die Winterprobleme
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der DB AG vorliegen. Das BMVI hat lediglich Auskiinfte des Konzerns wiedergegeben, diese
bisher jedoch unzureichend hinterfragt.

Ohne ndhere Analyse kann der Eigentiimer Bund aber nicht erkennen, welche Defizite bei
den Wintervorkehrungen im Einzelnen bestehen. Dementsprechend kann er nicht zielgerich-
tet auf die DB AG einwirken. Dass der Konzern auch nach dem Jahr 2017 Schwierigkeiten mit
dem winterlichen Betrieb von Strecken, Bahnhofen und Zigen hatte, spricht dafiir, dass im-
mer noch Schwachstellen bestehen. Im Ubrigen kann ein Katastrophenfall im Alpenvorland
nicht die regelmaRig wiederkehrenden bundesweiten Probleme erklaren.

Die Absicht des BMVI, die DB AG jahrlich dem Aufsichtsrat Gber den jeweils zurilickliegenden
Winter berichten zu lassen, ist ein erster Schritt in die richtige Richtung. Er ist seit Langem
Uberfallig, allein aber noch nicht ausreichend. Denn es ist nicht davon auszugehen, dass die
DB AG dabei eigene Versaumnisse und Mangel vollstandig offenlegen wird.

Der Bundesrechnungshof erwartet vom BMVI, tatig zu werden. Hierzu gehort,

a) zuuntersuchen, ob die Wintervorkehrungen der DB AG angemessen sind und

b) darauf hinzuwirken, dass die DB AG die Defizite alsbald ausraumt.
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Bundesministerium der Verteidigung (BMVg)
(Einzelplan 14)

11 Bundeswehr sollte veraltete Tanker aulRer

Dienst stellen
(Kapitel 1406)

Zusammenfassung

Die Marinebetriebsstofftransporter (Tanker) sind seit (iber 40 Jahren im Dienst. lhr techni-
scher Zustand fiihrte bereits zu Abbriichen von Einsdtzen und sehr langen Werftaufenthalten.
Auch die Ausgaben fiir ihre Instandhaltung stiegen stark an. Zudem bergen die Tanker erheb-
liche Umweltrisiken, da sie nur eine Auf3enhiille besitzen. Obwohl dies seit Jahren bekannt
war, hat die Bundeswehr erst im Juni 2020 ein Vergabeverfahren fiir neue Tanker begonnen.
Die Bundeswehr sollte die alten Tanker aufSer Dienst stellen.

11.1 Prufungsfeststellungen

Betriebsstoffversorgung der Marine

Die Bundeswehr kaufte in den Jahren 1974/75 zwei zivile Tanker und lieR sie fir militarische
Zwecke umbauen. Im September 1977 wurden sie mit den Namen ,RHON“ und , SPESSART“
als Marinebetriebsstofftransporter (Tanker) der Klasse 704 in Dienst gestellt. Die Tanker sol-
len Schiffe und Boote der Marine mit Betriebsstoffen versorgen und so deren Mobilitat und
Seeausdauer weltweit erhdhen. Sie nehmen fiir die Bundeswehr auch internationale Ver-
pflichtungen wahr, u. a. in Standigen Einsatzverbdanden der NATO. Fir die Tanker war ur-
spriinglich eine Nutzungsdauer von 30 Jahren vorgesehen. Der Bundesrechnungshof hat im
Jahr 2018 das BMVg mit einem Bericht zum Betrieb der Tanker beraten und die Entwicklung
seither begleitet.

Mangelnde Zuverlassigkeit im Betrieb
Nach lber 40 Jahren Betrieb zeigt die Schiffstechnik der Tanker, insbesondere die Antriebs-

maschine, viele Mangel und haufige Ausfadlle. Daher musste die Marine Mandver wegen Mo-
torschaden abbrechen und die Tanker zuriickschleppen. Aufgrund des Zustandes der
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Antriebsmaschine entzog die Klassifikationsgesellschaft DNV GL im Friihjahr 2018 den Tan-
kern die ,Klasse” (Betriebszulassung). Das Bundesamt fiir Infrastruktur, Umweltschutz und
Dienstleistungen der Bundeswehr entzog als Aufsichtsbehdrde flir Wasserfahrzeuge der
Bundeswehr beiden Tankern zudem die Sicherheitstechnische Bescheinigung. Sie konnten
daher jeweils mehr als ein Jahr keine Aufgaben wahrnehmen. Folglich nahm die Marine ihre
Zusage an die NATO zur Versorgung der Standigen Einsatzverbdnde im Jahr 2018 zurdick.
Nach Abschluss aufwendiger Instandsetzungen erhielten die Tanker wieder die ,Klasse“. Die
Sicherheitstechnische Bescheinigung erteilte die Aufsichtsbehérde befristet. Die Tanker un-
terliegen nach Einschatzung des Marineunterstitzungskommandos weiterhin einem ,,hohen
Verflgbarkeitsrisiko”.

Aufwand fur Betrieb und Instandsetzung

In den letzten Jahren hat die Haufigkeit von Schaden zugenommen. Die Instandsetzung ist
meist schwierig, weil viele Ersatzteile nicht mehr erhaltlich sind und daher neu gefertigt wer-
den missen. Die Dauer von Instandsetzungsarbeiten und die Ausgaben dafiir stiegen in den
vergangenen Jahren deutlich an. Die durchschnittlichen jahrlichen Ausgaben fir Materialer-
haltung haben sich fiir beide Tanker mehr als verdoppelt. Hinzu kommen besondere Instand-
setzungsmalRnahmen. Beispielsweise benotigte eine im Jahr 2014 begonnene Instandset-
zung der ,,RHON“ 366 statt der geplanten 64 Werktage. Sie kostete 13,8 Mio. Euro. Das
Planungsamt der Bundeswehr beurteilte den Betrieb der Tanker bereits seit Marz 2017

als unwirtschaftlich. Eine Reparatur der ,,SPESSART“ im Jahr 2019 dauerte 250 Werktage
statt der geplanten 117 und kostete 17,5 Mio. Euro. Eine fiir die ,,RHON“ urspriinglich ab
September 2019 geplante Reparatur verschob die Bundeswehr auf August 2020. Die vorge-
sehene Dauer verlangerte sie von flinf auf zwolf Monate. Dafiir stellte die Bundeswehr

17,5 Mio. Euro bereit. Sie rechnet zudem mit einem Mehrbedarf von 2,5 Mio. Euro durch
Nachtrage.

Umweltschutz

Im Jahr 1973 wurde ein internationales Ubereinkommen zur Verhiitung der Meeresver-
schmutzung geschlossen (MARPOL-Ubereinkommen). Das MARPOL-Ubereinkommen ver-
langt fiir zivile Oltanker mit Tonnage und Fertigstellungsjahr wie ,RHON“ und ,, SPESSART"
seit dem Jahr 2005 grundsatzlich zwei (AufRen-)Hillen. Sonst diirfen diese nicht mehr fahren.
Flir Behordenschiffe soll zumindest durch geeignete MalRnahmen sichergestellt werden, dass
sie in Ubereinstimmung mit dem MARPOL-Ubereinkommen betrieben werden (Bemiihens-
klausel). Im Januar 2016 legte das BMVg als bundeswehrinterne Eigenbindung fest, dass die
Vorgaben des MARPOL-Ubereinkommens auch fiir Schiffe der Bundeswehr grundsatzlich
verbindlich sind. ,RHON“ und ,SPESSART“ haben nur eine Hiille. Die Bundeswehr betrieb die
Tanker dennoch weiter. Die Aufsichtsbehérde kann Ausnahmen von der Eigenbindung der
Bundeswehr zulassen. Im September 2018 beantragte das Marinekommando dort eine sol-
che Ausnahme. Diese erhielt es zwei Monate spater, aber nur befristet. Seit Februar 2020
gilt die Ausnahmegenehmigung bis zum 31. Dezember 2020. Verschiedene Staaten verbieten
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den Verkehr von Tankern mit nur einer Hille in ihren Hoheitsgewadssern, auch wenn sie als
Behdrdenschiffe Ausnahmen in Anspruch nehmen.

Nachfolgeplanung

Im Jahr 2014 startete das Marinekommando eine Initiative, die alten Tanker durch zwei
neue (Klasse 707) abzulésen. Im April 2016 wies das BMVg das Planungsamt der Bundeswehr
an, die Anforderungen an die neuen Tanker zu erarbeiten. Um das Vorhaben zu beschleuni-
gen und kostengiinstig zu gestalten, sollte es auch marktverfiigbare Losungen — ggf. mit
notwendigen Anpassungen — berlicksichtigen. Im Juli 2019 traf der Generalinspekteur der
Bundeswehr die Auswahlentscheidung zu den ihm vorgelegten Losungsvorschldgen. Darun-
ter waren keine Vorschldge, vorhandene Tanker zu kaufen und ggf. fir militdrische Zwecke
umzubauen. Der Verzicht auf eine europaweite Ausschreibung wurde mit ,,wesentlichen
deutschen Sicherheitsinteressen” begriindet. AuRerdem sei der Marineschiffbau eine
»Schlisseltechnologie®. Fiir das Projektteam zur Beschaffung der Tanker im Bundesamt fiir
Ausristung, Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr (BAAINBw) ist eine Sollstarke
von 13 Dienstposten vorgesehen. Anfang 2020 waren sechs davon, im Umfang von vier Voll-
zeitkraften, besetzt.

11.2 Wiirdigung

Mangelnde Zuverlassigkeit im Betrieb

Die Tanker haben die fiir sie vorgesehene Nutzungsdauer von 30 Jahren weit Gberschritten.
Ihre Uberalterten Anlagen verursachten haufig Ausfalle. Dies machte eine verlassliche Ein-
satzplanung immer schwieriger. Selbst zugesagte internationale Verpflichtungen waren nicht
immer aufrechtzuerhalten. Es war zu erwarten, dass ein erhebliches Uberschreiten der vor-
gesehenen Nutzungsdauer vermehrt Stérungen verursachen wiirde. Die Bundeswehr hatte
deshalb wesentlich friher fir die Nachfolge planen mussen.

Unwirtschaftlicher Betriebs- und Instandsetzungsaufwand

Durch den sich weiter verschlechternden Zustand der alten Tanker und die sehr schwierige
Ersatzteilsituation verlangern und verteuern sich die InstandhaltungsmalRnahmen. Auch
wenn Umwelt- und Verfligbarkeitsprobleme gelost werden kénnten, ware ein Weiterbetrieb
der alten Tanker unwirtschaftlich, wie zustandige Bundeswehrstellen selbst einrdumen.
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Umweltrisiken

Da einige Staaten wegen der Umweltrisiken keine Ausnahme vom MARPOL-Ubereinkommen
fur Behordenschiffe machen, schranken Einlaufverbote vieler Hafen die Nutzbarkeit der Ein-
hilllentanker zunehmend ein. Bei ,RHON“ und ,, SPESSART“ wird das Umweltrisiko noch er-
hoht, weil Ausfalle der problembehafteten Antriebsmaschinen zur Manévrierunfahigkeit
fihren kénnen.

Nachfolgeplanung

Die technischen Probleme, der unwirtschaftliche Betrieb und die Umweltrisiken der alten
Tanker sind der Bundeswehr lange bekannt. Dennoch begann sie mit der Nachfolgeplanung
erst mehrere Jahre nach dem Ende der urspriinglich vorgesehenen Nutzungsdauer. Dann
vergingen nochmals flinf Jahre bis zur Auswahlentscheidung. Sofern der Zeitplan eingehalten
werden kann, werden die alten Tanker bereits 47 Jahre im Dienst sein, wenn der erste neue
Tanker einsatzbereit ist. Da die fiir das Projekt vorgesehenen Dienstposten zu weniger als ei-
nem Drittel besetzt waren, wird das Vorhaben voraussichtlich weiter verzégert werden. Die
Bundeswehr hatte Zeit gewinnen und Geld sparen kénnen, wenn sie an Stelle einer Neuent-
wicklung vorhandene Tanker gekauft und an den militdrischen Bedarf angepasst hitte.
,RHON“ und ,, SPESSART“ waren ebenfalls zivile Tanker, die entsprechend umgebaut wurden.
Auch mehrere ausldndische Marinen haben sich in jlingster Zeit fiir den Kauf handelsiblicher
Tanker entschieden, die anschlieBend fiir den militdrischen Bedarf angepasst wurden. Die
Abkehr der Bundeswehr von Kauflésungen ist somit nicht Gberzeugend, zumal das BMVg
selbst gefordert hatte, marktverfligbare Lésungen zu berlicksichtigen. Da es sich bei den
neuen Tankern nicht um Kriegs- sondern um zivil besetzte Hilfsschiffe handelt, ist die
Anwendung einer vergaberechtlichen Ausnahme wegen wesentlicher Sicherheitsinteressen
wenig plausibel.

Empfehlung des Bundesrechnungshofes

Wegen der gravierenden Probleme der alten Tanker hatte der Bundesrechnungshof dem
BMVg bereits im Jahr 2018 empfohlen, alsbald eine Ersatzlosung anzustreben und Zwischen-
[6sungen zu eruieren. Nachdem sich der erheblich eingeschriankte, unwirtschaftliche und
risikobehaftete Betrieb immer noch weiter hinzieht, hat der Bundesrechnungshof erneut
eine zligige Nachbeschaffung mit hoher Prioritdt angemahnt. Dabei sollte die Bundeswehr
ihren Verzicht auf Kauflésungen und auf eine europaweite Ausschreibung Gberdenken.
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11.3 Stellungnahme

Weiterbetrieb der Tanker

Die alten Tanker sollen nach Ansicht des BMVg weiterhin in Betrieb gehalten und dafir in-
standgesetzt werden. lhr Zustand sei nicht bedenklich; ein sicherer bestimmungsgemalier
Gebrauch sei unverandert moglich. Die Nutzungsdauer werde jahrlich neu bewertet. Nur mit
einem Weiterbetrieb der alten Tanker kdnne die Betriebsstoffversorgung in See sicherge-
stellt werden, bis die neuen Tanker zur Verfligung stehen. Auch die Verpflichtungen gegen-
Uber der NATO konnten nur so eingehalten werden. Begrenzte Management-Kapazitdten
des Marinearsenals hatten Instandsetzungsvorhaben verzogert. Die Bundeswehr wolle die
steigenden Instandhaltungsausgaben der Marine analysieren und daraus Handlungsempfeh-
lungen fir die einzelnen Schiffsklassen ableiten. Das BMVg hat darauf verwiesen, dass milita-
rische Tanker mit nur einer Hiille nach deutschem und internationalem Recht grundsatzlich
weiter betrieben werden diirfen. Hierzu hat es besondere Konstruktionsmerkmale der Tan-
ker angefiihrt. So wirden die Ballastwasserzellen die dariiber liegenden Kraftstofftanks bei
Grundberiihrung schiitzen.

Nachfolgeplanung

Das BMVg hat erldutert, es habe bereits im Jahr 2009 Planungsvorschlage fiir den Ersatz der
Tanker gegeben. Nach der Finanzkrise sei es aber nicht moglich gewesen, das Projekt bereits
damals in die mittelfristige Haushaltsplanung aufzunehmen. Weitere Verzégerungen im Pro-
jekt seien u. a. auf Kapazitatsengpdsse im BAAINBw zuriickzufiuhren.

Das BMVg hat angegeben, Kauflosungen nicht generell abzulehnen. Es habe marktverfiig-
bare Schiffsklassen anhand des Forderungskataloges fiir die neuen Tanker bewertet. Im Er-
gebnis habe keine den militarischen Anforderungen gerecht werden kdnnen. Marktverfig-
bare Tanker seien ohne umfangreiche Umbauten nicht geeignet, den militarischen Bedarf zu
decken. Es wolle den Kauf bereits vorhandener handelstiblicher Tanker nicht erneut in Be-
tracht ziehen. In dem eingeleiteten Vergabeverfahren kénnten Wettbewerber aber auch
entsprechend umgebaute handelsiibliche Tanker anbieten.

Der Verzicht auf eine europaweite Ausschreibung sei politisch entschieden. Die Tanker wiir-
den aufgrund ihrer Eigenschaften speziell fiir militarische Zwecke konzipiert und entwickelt.
Insofern seien sie als Kriegsmaterial einzustufen. Die Beschaffung der Tanker sei daher von
nationalem Sicherheitsinteresse.

Die vom Bundesrechnungshof geforderte zligige Nachbeschaffung sei eingeleitet. Das
BAAINBw habe Ende Juni 2020 funf deutsche Unternehmen zur Abgabe eines Angebotes
aufgefordert. Damit sei ein wesentlicher Projektmeilenstein erreicht. Das BMVg gehe weiter-
hin davon aus, dass der Zeitplan fiir die neuen Tanker grundsatzlich einzuhalten ist. Ziel sei
ein Vertragsschluss im ersten Halbjahr 2021 und die Lieferung des ersten Tankers im
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Jahr 2024. Das Projektteam sei inzwischen mit Personal entsprechend 7,5 Vollzeitkraften
ausgestattet und erhalte zusatzliche Unterstiitzung aus anderen Organisationseinheiten.

11.4 AbschlieBende Wiirdigung

AuBerdienststellung der Tanker

Allein die jingsten Instandhaltungen der beiden alten Tanker kosten fast 40 Mio. Euro, ob-
wohl ,RHON“ und ,,SPESSART“ nur noch fiir wenige Jahre genutzt werden sollen. Zudem sind
marktverfliigbare, preislich vorteilhafte Ersatzbeschaffungen mit militérischer Anpassung
moglich. Sofern keine rechtlichen Hinderungsgriinde, wie vertragliche Zusagen an die NATO,
entgegenstehen, sollte die Bundeswehr die beiden Tanker daher schnellstmoglich aulRer
Dienst stellen. Bis die neuen Tanker genutzt werden kdnnen, sollte die Bundeswehr mogli-
che Alternativen priifen. Z. B. kdnnte sie auch ihre drei Einsatzgruppenversorger fiir die
Betriebsstoffversorgung einsetzen.

Nachfolgeplanung

Das BMVg hat zugesichert, die alten Tanker moglichst schnell abzulésen. Gleichwohl erhalt
das Projekt nicht ausreichend Unterstiitzung, wie die immer noch unvollstandige Besetzung
des Projektteams zeigt. Die Beschaffungsvorhaben fiir die Marine dauerten in den letzten
Jahren meist deutlich langer als geplant. Der Bundesrechnungshof bezweifelt daher, dass die
neuen Tanker ab dem Jahr 2024 einsatzbereit sind. Der finale Vertrag sollte eine ausrei-
chende Anzahl von Meilensteinen enthalten und sicherstellen, dass Zahlungen erst bei Errei-
chen dieser Meilensteine fallig werden.

Die Bundeswehr bekundete immer wieder, sie wolle verstarkt nach marktverfligbaren L6-
sungen suchen. Sie wolle sich auch mit Produkten, die nicht alle wiinschenswerten fachli-
chen Forderungen erfillen (,,80 %-Losungen®), zufrieden geben. Dies sollte sie bei kiinftigen
Beschaffungen entsprechend beachten. Im vorliegenden Fall hatte sie den Kauf marktverfiig-
barer Tanker mit anschliefender Anpassung an den militérischen Bedarf in den Fokus riicken
sollen.

Der Bundesrechnungshof pladiert grundsatzlich fiir einen breiten Wettbewerb, um kosten-
glnstige und qualitativ hochwertige Angebote zu erhalten. Da selbst die eigenen Vorschrif-
ten der Bundeswehr Tanker als Hilfsschiffe und nicht als Kriegsschiffe ausweisen, ist der
Bundesrechnungshof von der Einstufung der zivil besetzten Tanker als ,Kriegsmaterial“ nicht
Uberzeugt. Er nimmt jedoch im vorliegenden Fall zur Kenntnis, dass eine politische Entschei-
dung gegen einen europaweiten Wettbewerb bereits getroffen ist.

Der Bundesrechnungshof wird die Beschaffung der neuen Tanker weiterhin priiferisch
begleiten.

121



Bundesministerium der Verteidigung (BMVg)
(Einzelplan 14)

12 Unvollstandige Informationen in ihrem
Logistiksystem beeintrachtigen Einsatzbereit-

schaft der Bundeswehr
(Kapitel 1406)

Zusammenfassung

Die Bundeswehr hat es (iber Jahre verséumt, Informationsmdngel in ihrem IT-Logistiksystem
zu beheben. Das geféihrdet ihre Einsatzbereitschaft.

Der Bundesrechnungshof stellte in Priifungsverfahren wiederholt Mdngel bei den fiir die
Logistik notwendigen Materialinformationen fest. Materialinformationen sind beispielsweise
Preise, technische Angaben, Beschaffungswege und Vorgaben zu Verpackung, Lagerung und
Instandhaltung. Fehlende und falsche Materialinformationen beeintréchtigen die wirtschaft-
liche und sichere Versorgung mit notwendigem Material und Ersatzteilen. Bis zum Jahr 2031
will die Bundeswehr umfassend zur Landes- und Blindnisverteidigung befdhigt sein. Um ein-
satzbereit zu sein, bendtigt sie funktionierende Waffensysteme. Eine wirksame logistische
Versorgungskette ist dafiir Grundvoraussetzung. Dies wiederum setzt korrekte Materialinfor-
mationen in dem IT-Logistiksystem voraus.

Der Bundeswehr ist es auch nach Jahren nicht gelungen, die Materialinformationen wir-
kungsvoll zu verbessern. Versorgungs- und Beschaffungsprozesse laufen somit nicht oder nur
erschwert. Das BMVg hat regelmdflig angekiindigt, die Mdngel abzustellen. Bei einer Priifung
im Jahr 2019 zeigten sich die bekannten Fehler und Unzulénglichkeiten weiterhin. Die Bun-
deswehr muss nun unverziiglich ihre wiederholten Zusagen umsetzen. Der Bundesrechnungs-
hof empfiehlt der Bundeswehr, ohne weiteren Aufschub die Qualitét der Materialinformatio-
nen zu verbessern und so die Einsatzbereitschaft zu steigern.
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12.1 Prifungsfeststellungen

Materialinformationen und Einsatzbereitschaft

Die Einsatzbereitschaft der Bundeswehr hangt maRgeblich von ihren Waffensystemen ab.
Einsatzbereite Waffensysteme setzen eine funktionierende Versorgungskette voraus. Z. B.
mussen stets ausreichend Ersatzteile verfligbar sein. Fir alle logistischen Prozesse der Ver-
sorgungskette nutzt die Bundeswehr ein vernetztes IT-System. Sie beschafft damit ihr Mate-
rial und steuert Lagerung, Transport und Instandhaltung. Ohne dieses IT-Logistiksystem ist
kein Einsatz moglich.

Eine der Voraussetzungen einer funktionierenden Versorgung sind korrekte Materialinfor-
mationen. Diese miissen in dem zentralen IT-System der Bundeswehr hinterlegt sein. Not-
wendige Informationen sind nicht nur Preise, technische Daten, MaRe und Gewichte. Erfor-
derlich sind auch Angaben zu den Beschaffungswegen der Ersatzteile sowie liber deren
Verpackung, Lagerung und Instandhaltung. Unzureichende Materialinformationen bergen
die Gefahr, dass den Streitkraften z. B. die bendtigten Ersatzteile nicht, verspatet oder be-
schadigt zur Verfliigung stehen.

Vom Bundesrechnungshof festgestellte Mangel

Der Bundesrechnungshof stellt fortgesetzt Mangel bei der Qualitat der Materialinformatio-
nen fest. Immer wieder stoBt er auf fehlende oder unzulangliche Daten als Ursache fiir logis-
tische Probleme.

Bei Riistungsprojekten betrachtete das BMVg u. a. die Versorgung mit Ersatzteilen teilweise
weder ausreichend noch friihzeitig genug. Folge waren Probleme bei der Beschaffung von
Ersatzteilen, beispielsweise beim neu eingefiihrten Schitzenpanzer PUMA. Letztlich wirken
sich diese Mangel auch auf dessen Einsatzbereitschaft aus.

Im Jahr 2013 hatte die Bundeswehr bei der Datenibertragung in ihr neues IT-System feh-
lende oder unzureichende Materialinformationen erkannt. Sie stellte diese Fehler bisher
nicht ab. Es fehlten Informationen zu MaRen, Gewichten und Preisen. Zudem fiihrten
lickenhafte Informationen lGber Versorgungswege, Zustdandigkeiten und Lagerung u. a. dazu,
dass Material Giber Jahre hinweg ungenutzt im Depot lagerte. So standen 109 eigens fiir die
Zubehorausstattung von Lastkraftwagen beschaffte Transport- und Lagerbehalter leer in
einem Depot. Gleichzeitig lagerten dort vier Zubehorausstattungen unverpackt statt in den
Transport- und Lagerbehiltern.

In einem anderen Fall konnten Truppenteile im Einsatz auf bendtigtes Material nicht zugrei-
fen, z. B. auf Einbausatze fiir Funkgerate.
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Im Jahr 2017 erhielt die Bundeswehr Lastkraftwagen mit Sonderausstattung. Bei diesen
Fahrzeugen fehlten technische Informationen, u. a. mit welchen Felgen und Reifen diese
ausgestattet sein sollten.

Das BMVg teilte dem Bundesrechnungshof mit, es folge bereits der Empfehlung, die
Materialinformationen konsequent zu pflegen. Eine Arbeitsgruppe im Bundesamt fiir Aus-
ristung, Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr (BAAINBw) befasse sich tber-
greifend mit Materialinformationen. Das BAAINBw habe Workshops und Jour Fixes ins Leben
gerufen. Es erstelle ein Handbuch.

In einer Priifung im Jahr 2019 stellte der Bundesrechnungshof fest, dass bei mehr als drei
Vierteln aller Versorgungsartikel der Bundeswehr Verpackungsinformationen fehlten. Dies
flhrte u. a. dazu, dass die Bundeswehr Industrieware handelsiiblich verpackt erhielt und teil-
weise neu verpacken musste. Bereits eingelagertes Material war unterschiedlich und zum
Teil unzureichend verpackt. Dadurch entstanden Schaden bei der Lagerung und beim Trans-
port. Beispielsweise fiihrte eine unzureichende Verpackung zu Transportschiaden von

50 000 Euro an einem Getriebe des Schiitzenpanzers PUMA. Das BMVg teilte dazu im

Marz 2020 mit, Verpackungsinformationen und Packvorschriften seien in der Praxis ,, duf3erst
komplex” zu ermitteln. Die Bundeswehr sehe sich nicht in der Lage, fir alle Artikel rasch
Packvorschriften zu erstellen. Dazu gebe es zu viele verschiedene Artikel und es sei zu wenig
Personal vorhanden.

Aktivitaten der Bundeswehr

Im November 2017 startete die Bundeswehr eine ,,Agenda Nutzung”. Diese soll vor allem die
Einsatzbereitschaft der Waffensysteme erhéhen. Als eines der maligeblichen Probleme er-
kannte die Bundeswehr Mangel in der ,logistischen Datenqualitat”. Diese zu beheben sei
»,von hoher Relevanz”. Der ,Vollstdandigkeit und inhaltlichen Korrektheit von Daten” kdme
eine besondere Bedeutung zu. Fehlende und widersprichliche Daten seien die Ursache von
Prozessstorungen bis hin zu Prozessabbrichen.

Im Dezember 2019 bezeichnete das BMVg in einem Bericht an das Parlament die Einsatzbe-
reitschaft der Waffensysteme als ,,nicht zufriedenstellend”. So sei im Jahr 2019 der (iberwie-
gende Teil der neu eingefiihrten Waffensysteme zu weniger als 40 % einsatzbereit gewesen.
Flr alte Waffensysteme am Ende ihrer Nutzungsdauer gab das BMVg in dem Bericht eine
Einsatzbereitschaft von haufig unter 50 % an.

Das BMVg hat sich zum Ziel gesetzt, die Bundeswehr schrittweise bis zum Jahr 2031 zu mo-
dernisieren und ihre Einsatzbereitschaft zu erhéhen. Im Jahr 2023 soll u. a. eine Brigade fiir
die schnelle Eingreiftruppe der NATO uneingeschrankt einsatzbereit sein. Ab dem Jahr 2031
will die Bundeswehr umfassend zur Landes- und Blindnisverteidigung befihigt sein. Dafiir
bendtigt sie einsatzbereite Waffensysteme.
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12.2 Wirdigung

Die Bundeswehr muss Materialinformationen erfassen und aktualisieren, damit ihr IT-
Logistiksystem funktioniert. Sie sind malgeblich fur leistungsfahige Versorgungsketten, die
wiederum die Einsatzbereitschaft der Waffensysteme sicherstellen. Sind Materialinformatio-
nen fehlerhaft oder fehlen ganz, kann die Bundeswehr z. B. Ersatzteile nicht oder nicht
rechtzeitig beschaffen und fiir Reparaturen bereitstellen. Zudem kann Material unauffindbar
sein. Auch kann es falsch oder unzureichend verpackt sein. Dies kann zu Schaden bei Trans-
port und Lagerung fiihren.

Die Bundeswehr hat die dargestellten Mangel tGber Jahre hinweg nicht wirkungsvoll beho-
ben. Sie wird es mit ihren derzeitigen Anstrengungen auf absehbare Zeit nicht schaffen, die
Qualitat ihrer Materialinformationen nachhaltig zu verbessern. Das BMVg hat den Eindruck
vermittelt, die vom Bundesrechnungshof aufgezeigten Mangel weiterhin in Kauf nehmen zu
wollen.

Die Bundeswehr muss nach Losungen suchen, mit denen sie die Mangel der Materialinfor-
mationen schnellstmoglich korrigieren kann. Nur so kann sie die reibungslose Versorgung
der Streitkrafte gewéhrleisten. Dies ist eine Grundvoraussetzung, um die angestrebte Befdhi-
gung zur Landes- und Blindnisverteidigung zu erreichen. Die Bundeswehr hat es bisher ver-
nachlassigt, ihr logistisches Management auf diese Herausforderung hin auszurichten. Die
Bundeswehr wird insbesondere ein Ziel nur eingeschrankt erreichen: Sie wird im Jahr 2023
die weitgehend von Deutschland gestellte schnelle Eingreiftruppe nicht reibungslos logis-
tisch versorgen konnen. Es bedarf daher eines raschen und entschlossenen Vorgehens, um
die Qualitat ihrer Materialinformationen zu verbessern. Dies spart auf Dauer Geld und er-
hoht die Einsatzbereitschaft. Nur so kann die Bundeswehr ihre gesteckten Ziele erreichen.

12.3 Stellungnahme

Das BMVg hat die Defizite insgesamt zugestanden. Die Verbesserung der Datenqualitat sei
unabdingbar. Es sehe dringenden Handlungsbedarf, die festgestellten Mangel mit Nachdruck
abzustellen. Diverse Mallnahmen wiirden zu einer deutlichen und nachhaltigen Verbesse-
rung der Datenqualitat fihren. So sei im Rahmen der ,,Agenda Nutzung” seit dem Jahr 2018
ein Teilprojekt ,Datenmanagement” begonnen worden. Im Mai 2019 sei im BMVg die Stelle
eines ,,Chief Data Officer” eingerichtet worden. Seit Oktober 2019 wende die Bundeswehr
ein neues Verfahren an. Dieses habe die Datenqualitdt bei hochwertigen Ersatzteilen und
Artikeln in Langzeitlagerung seitdem um 15 % erhoht. Im BAAINBw sei im April 2020 eine
eigene Organisationseinheit geschaffen worden, um zentral die Datenqualitat in dem IT-
Logistiksystem zu verbessern. Im vierten Quartal 2020 will das BMVg die Lage umfassend
feststellen und die Fiihrungsebene fiir das Thema sensibilisieren. Seit Juli 2020 habe sich das
BMVg dieser Aufgabe angenommen. Das BMVg halte es fir wichtig, qualifiziertes Personal
einzusetzen, um die Problematik zu beheben. Eine verbesserte Stellenbesetzung im
BAAINBw hat das BMVg zugesagt. Diese werde aber erst mittelfristig Abhilfe schaffen.
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Auch das BMVg gehe davon aus, dass die fehlenden Materialinformationen die reibungslose
logistische Versorgung der schnellen Eingreiftruppe im Jahr 2023 beeintrachtigen werden.
Dennoch werde es grundsatzlich gelingen, die erforderliche Versorgung sicherzustellen.

12.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht seine Feststellungen bestéatigt und bleibt bei seiner Wiirdi-
gung. Die Bundeswehr hat die dargestellten Mangel in der Qualitat ihrer Materialinformatio-
nen zwar erkannt, diese aber tber Jahre hinweg nur in Ansatzen behoben. Die komplexen
Zusammenhadnge und hadufig nur mittelbare Folgen lassen die Problematik offenbar bis heute
fiir das BMVg nachrangig erscheinen. Dies belegt der Umstand, dass das BMVg erst im

Juli 2020 eine umfassende Lagefeststellung einleitete und sich um Aufmerksambkeit fir das
Thema Materialinformationen bemihte.

Die Datenqualitat bei hochwertigen Ersatzteilen und ausgewadhlten Waffensystemen zu er-
hohen, ist grundsatzlich richtig. Die Bundeswehr hat in diesen Teilbereichen in acht Monaten
die Datenqualitat nur in 15 % der Falle verbessert. Bei diesem Tempo dauert es vier bis finf
Jahre, bis allein diese Teilbereiche vollstandig bearbeitet sind. Das BMVg hat auRerdem nicht
bericksichtigt, dass ausreichend qualifiziertes Personal friihestens in drei bis flinf Jahren zur
Verfligung stehen wird.

Die Bundeswehr wird es daher mit ihren derzeitigen Anstrengungen nicht in angemessener
Zeit schaffen, die Qualitat ihrer Materialinformationen ausreichend zu verbessern. Dies wird
auch weiterhin die Einsatzbereitschaft der Bundeswehr beintrachtigen. Das BMVg selbst er-
wartet Einschrankungen bei der logistischen Versorgung der schnellen Eingreiftruppe der
NATO im Jahr 2023. Deren reibungslose Versorgung sieht der Bundesrechnungshof gefahr-
det.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt der Bundeswehr, ohne weiteren Aufschub konsequent

die Qualitat von Materialinformationen zu verbessern und so die Einsatzbereitschaft zu stei-
gern.
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Bundesministerium der Verteidigung (BMVg)
(Einzelplan 14)

13 Ausbildungsmodell fiir Hubschrauberbesat-
zungen: Nutzen von 60 neuen Mehrzweckhub-

schraubern fir 2 Mrd. Euro zweifelhaft
(Kapitel 1405 Titel 554 13)

Zusammenfassung

Das BMVg hat nicht sichergestellt, dass es mit dem Kauf von Mehrzweckhubschraubern die
Ausbildungsliicke auf Einsatzhubschraubern nutzbringend und wirtschaftlich schliefSen kann.
Ein neues Ausbildungsmodell sieht vor, Ausbildungsanteile auf Mehrzweckhubschrauber zu
verlegen, die eigentlich auf Einsatzhubschraubern geplant waren. Damit will das BMVg ge-
wdhrleisten, dass Pilotinnen und Piloten trotz unzureichender Verfligbarkeit von Einsatzhub-
schraubern ausreichend fliegerische Féhigkeiten aufbauen und erhalten kénnen. Das Luft-
fahrtamt der Bundeswehr hat die hierfiir benétigten Ausbildungskonzepte noch nicht
genehmigt. Damit ist der Nutzen der Mehrzweckhubschrauber fiir Ausbildungszwecke auf
Einsatzhubschraubern ungewiss.

Das BMVg will fiir den Kauf und Betrieb von bis zu 60 Mehrzweckhubschraubern etwa
2 Mrd. Euro ausgeben. Davon sollen bis zu 40 Mehrzweckhubschrauber fehlende Flugstunden
auf den Einsatzhubschraubern fiir die Ausbildung und Iniibunghaltung ausgleichen.

Das BMVg sollte das neue Ausbildungsmodell nur dann umsetzen, wenn es nachgewiesen
hat, dass geniigend Ausbildungsanteile auf einen Mehrzweckhubschrauber verlagert und fiir
die eigentliche Ausbildung auf den Einsatzhubschraubern angerechnet werden kénnen.
Darauf aufbauend muss es ermitteln, wie viele Mehrzweckhubschrauber es benétigt. Zudem
muss das BMVg nachweisen, dass das neue Ausbildungsmodell wirtschaftlich und praktikabel
ist.
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13.1 Prifungsfeststellungen

Bisherige Ausbildung von Hubschrauberbesatzungen

Die Teilstreitkrafte Heer, Luftwaffe und Marine nutzen verschiedene Einsatzhubschrauber.
Diese haben unterschiedliche Aufgaben, wie Transport von Personal und Material, Aufkla-
rung oder Kampf. Die Einsatzhubschrauber unterscheiden sich daher erheblich in ihrer
GroBe und ihren Fahigkeiten. So missen beispielsweise Hubschrauber der Marine so ausge-
ristet sein, dass sie Uber See fliegen und von Schiffen aus operieren kénnen.

Die Bundeswehr bildet ihre Hubschrauberpilotinnen und -piloten zundchst zentral auf einfa-
chen zivilen Hubschraubern aus. Nach dieser Grundausbildung wechseln sie in die Verbande
ihrer Teilstreitkraft. Dort absolvieren sie eine sogenannte Waffensystemausbildung auf ih-
rem jeweiligen Einsatzhubschrauber. Nach erfolgreichem Abschluss erhalten sie den Status
»Combat Ready”. Damit sind sie auf ihrem Einsatzhubschrauber voll einsatzbereit. Um die-
sen Status zu erlangen und zu erhalten, missen sie jahrlich eine bestimmte Anzahl an Flug-
stunden auf ihrem Einsatzhubschrauber nachweisen.

Zu wenig Flugstunden auf den Einsatzhubschraubern

Die Bundeswehr beschaffte seit dem Jahr 2005 mit dem Kampfhubschrauber TIGER und dem
Transporthubschrauber NH90 verschiedene Einsatzhubschrauber flir das Heer. Sie plante
den Flugbetrieb jedes Einsatzhubschraubers mit jeweils 200 Flugstunden jahrlich. Damit
wollte sie Einsatzaufgaben, die Pilotenausbildung nach der Grundausbildung sowie die In-
Ubunghaltung gewdhrleisten. Tatsachlich konnte die Bundeswehr die neuen Einsatzhub-
schrauber nicht wie geplant nutzen. Dies lag an ihrer Storanfalligkeit, haufigen Wartungen
und umfangreichen technischen Anpassungen. Im Jahr 2019 leisteten sowohl TIGER als auch
NH90 deutlich weniger Flugstunden als benétigt. Die Bundeswehr bemiht sich, die Verfiig-
barkeit dieser Hubschrauber zu verbessern. Trotzdem rechnet sie damit, die TIGER jeweils
hochstens bis zu 150 Flugstunden jahrlich und die NH90 jeweils lediglich bis zu 120 Flugstun-
den jahrlich nutzen zu kdnnen. Damit fehlen insbesondere Flugstunden fir Ausbildung und
Inibunghaltung der Hubschrauberbesatzungen.

Die Bundeswehr fihrt zurzeit mit dem SEA LION einen neuen Marinehubschrauber aus dem
NH90-Programm ein. Zudem beabsichtigt das BMVg, dltere Bordhubschrauber durch den
Kauf weiterer Hubschrauber NH90 zu ersetzen. Die technische Komplexitdt und der War-
tungsaufwand der neuen Marinehubschrauber sind dhnlich hoch wie bei den NH90 des Hee-
res.

Die Luftwaffe betreibt seit fast 50 Jahren den mittleren Transporthubschrauber CH-53. Auch
dieser Einsatzhubschrauber erreicht aufgrund seines Alters, notwendigen Modernisierungen
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und einer sehr hohen Storanfalligkeit bei weitem nicht die geforderten jahrlichen 200 Flug-
stunden. Er soll ab dem Jahr 2025 durch einen schweren Transporthubschrauber ersetzt
werden.

Pilotenausbildung ist gefahrdet

Da die Bundeswehr die knappen Flugstunden ihrer Einsatzhubschrauber vorrangig fur Ein-
satzaufgaben nutzen musste, fehlten bei fast allen Einsatzhubschraubern Flugstunden fir die
Ausbildung und Inlibunghaltung. Viele angehende Pilotinnen und Piloten konnten dadurch
ihre Ausbildung nach der Grundausbildung nicht fortsetzen. Um zu vermeiden, dass sie ihre
gerade erst erlangten fliegerischen Fahigkeiten und damit die Pilotenlizenz verlieren, mie-
tete die Bundeswehr zusatzlich zivile Hubschrauber an. Auf diesen einfachen Hubschraubern
sollten die Pilotinnen und Piloten bis zum Beginn ihrer Waffensystemausbildung geschult
werden. Die Bundeswehr nennt dieses Verfahren ,Professionalisierung”.

Trotz der ,Professionalisierung” erreichten viele Pilotinnen und Piloten nicht das Ausbil-
dungsziel ,Combat Ready” auf ihrem Einsatzhubschrauber. Dies lag insbesondere daran,
dass die bei der ,Professionalisierung” absolvierten Flugstunden nicht auf die Waffensys-
temausbildung angerechnet werden konnten.

Beim Heer warteten im Mai 2019 mehr als zwei Ausbildungsjahrgéange auf ihre Waffensys-
temausbildung. In den letzten Jahren mussten angehende Pilotinnen und Piloten regelmalig
ihre Ausbildung endgliltig abbrechen, weil Flugstunden auf den Einsatzhubschraubern fehl-
ten. Die Luftwaffe setzte die Waffensystemausbildung auf dem Transporthubschrauber
CH-53 wegen fehlender Flugstunden zeitweise aus. Auch hier hatte sich eine Bugwelle an
Pilotinnen und Piloten aufgebaut, fiir die nicht ausreichend Ausbildungskapazitaten bereit
standen. Bei der Marine ist absehbar, dass die neuen Hubschrauber aus dem NH90-Pro-
gramm nicht ausreichend Stunden fliegen kénnen, um damit neben den Einsatzaufgaben
auch die Waffensystemausbildung und die Intibunghaltung vollstandig sicherzustellen.

Die Bundeswehr geht davon aus, dass sie dauerhaft zu wenige Flugstunden auf Einsatzhub-
schraubern bereitstellen kann, um die fliegerischen Fahigkeiten ihrer Hubschrauberbesat-
zungen auszubauen und zu erhalten.

Neues Ausbildungsmodell geplant

Das BMVg plant ein neues Modell fiir die Hubschrauberpilotenausbildung. Es sieht vor, Aus-
bildungsanteile von Einsatzhubschraubern auf noch zu beschaffende Mehrzweckhubschrau-
ber zu verlegen. Mit diesen plant die Bundeswehr, kiinftig die Grundausbildung sicherzustel-
len. Sie mochte damit aulRerdem die fehlenden Flugstunden auf Einsatzhubschraubern
ausgleichen und den Umstieg von der Grundausbildung auf den Einsatzhubschrauber er-
leichtern. Die Bundeswehr will so die fliegerischen Fahigkeiten erhalten und mehr einsatzfa-
hige Besatzungen zur Verfliigung haben.
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Dazu plant das BMVg, fiir etwa 2 Mrd. Euro bis zu 60 Mehrzweckhubschrauber zu beschaffen
und bis zum Jahr 2042 zu betreiben. 20 von diesen moéchte es in der Grundausbildung einset-
zen. 40 Hubschrauber sollen Anteile von Waffensystemausbildung und Intibunghaltung bei
den Teilstreitkraften Gbernehmen. Die Mehrzweckhubschrauber sollen in den Jahren 2024
bis 2027 ausgeliefert werden.

Die Teilstreitkrafte haben ihren Bedarf an Mehrzweckhubschraubern liberschlagig ermittelt
und unterschiedlich begriindet. Sie haben nicht ndher untersucht, welche Anteile der jeweili-
gen Waffensystemausbildung und InGbunghaltung Mehrzweckhubschrauber Gibernehmen
konnen. Entsprechende Ausbildungskonzepte liegen noch nicht vor. Das Luftfahrtamt der
Bundeswehr hat die Anrechenbarkeit von Ausbildungsanteilen auf dem Mehrzweckhub-
schrauber auerdem noch zu genehmigen. Die Teilstreitkrafte haben auch nicht untersucht,
ob und wie sich der Ausbau und Erhalt fliegerischer Fahigkeiten auf zwei unterschiedlichen
Hubschraubertypen mit den Dienstplanen der Pilotinnen und Piloten vereinbaren lasst.

Da sich die Ausbildungsinhalte bei den einzelnen Einsatzhubschraubern deutlich unterschei-
den, sind die Anforderungen an einen Mehrzweckhubschrauber vielfiltig. Die Marine for-
derte beispielsweise, das dieser liber See fliegen sowie auf Schiffen starten und landen kann
und ein Seeraumiiberwachungsradar hat. Heer und Luftwaffe benotigen einen Hubschrau-
ber, der fiir das Fliegen mit AuBenlasten sowie fiir Nacht-, Gebirgs- und Instrumentenflug ge-
eignet ist. Fir die Grundausbildung hingegen benétigt die Bundeswehr einen einfach zu flie-
genden und wenig komplexen Hubschrauber. Das BMVg hat noch nicht entschieden, welche
Anforderungen es an den neuen Mehrzweckhubschrauber stellt. Es kann daher nicht bewer-
ten, ob ein gemeinsamer Hubschraubertyp die unterschiedlichen Anforderungen erfiillen
kann.

Das BMVg hat im Mai 2019 die Bundeswehr beauftragt, entsprechend dem neuen Ausbil-
dungsmodell ein Ristungsprojekt zu beginnen. Es hat damit das militdrische Beschaffungs-
verfahren fir Mehrzweckhubschrauber eingeleitet.

13.2 Wirdigung

Fehlende Untersuchungen

Der Bundesrechnungshof halt es grundsatzlich fir moglich, Ausbildungsanteile auf einen ein-
fachen Hubschrauber zu verlegen. Er hat aber kritisiert, dass das BMVg nicht ausreichend
untersucht hat, ob und in welchem Umfang Mehrzweckhubschrauber dafiir geeignet sind. Er
hat auch kritisiert, dass das BMVg den Bedarf an bis zu 60 Hubschraubern nicht schlissig
hergeleitet hat. So hat das BMVg nicht untersucht, ob sich geniigend fir die Waffensys-
temausbildung und Iniibunghaltung anrechenbare Ausbildungsanteile auf den Mehrzweck-
hubschraubern verlagern lassen. Dies hatte die Bundeswehr fiir jeden Einsatzhubschrauber
im Einzelnen untersuchen missen. Davon hangt der grundsétzliche Bedarf und die benétigte
Stiickzahl an Mehrzweckhubschraubern ab.
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Wirtschaftlichkeit von Mehrzweckhubschraubern

Der Bundesrechnungshof hat darauf hingewiesen, dass Flugstunden auf Mehrzweckhub-
schraubern nur wirtschaftlich sind, wenn sie solche auf Einsatzhubschraubern entbehrlich
machen. Erfahrungen aus der ,Professionalisierung” haben gezeigt, dass es nicht reicht,
Hubschrauberbesatzungen lediglich mehr Flugstunden zu ermdglichen. Lassen sich Flugstun-
den auf Mehrzweckhubschraubern nicht anrechnen, verlangert sich die Ausbildungsdauer,
ohne dem eigentlichen Ausbildungsziel ,,Combat Ready” auf dem Einsatzhubschrauber ndaher
zu kommen. Zudem erreicht die Bundeswehr damit auch nicht, mehr Pilotinnen und Piloten
als bisher vollstandig auf den Einsatzhubschraubern auszubilden. Der Bundesrechnungshof
hat auch die Gefahr gesehen, dass bei langerer Ausbildung weniger Dienstzeit auf den Ein-
satzhubschraubern verbleibt.

Empfehlungen des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, zunachst zu priifen, ob mit den geplanten Mehr-
zweckhubschraubern ein ausreichender Beitrag geleistet werden kann, um fliegerische Fa-
higkeiten auf den Einsatzhubschraubern aufzubauen und zu erhalten. Keinesfalls sollten
Mehrzweckhubschrauber beschafft werden, die hierfiir nur wenig Nutzen bieten. Das BMVg
hat den Bedarf an Mehrzweckhubschraubern schliissig herzuleiten. Es hat auch zu priifen, ob
der Aufbau und Erhalt fliegerischer Fahigkeiten auf zwei unterschiedlichen Hubschrauberty-
pen geleistet werden kdnnen und sich in den Dienstplanen umsetzen lassen. Zudem sollte
das BMVg priifen, ob das neue Ausbildungsmodell wirtschaftlich ist.

13.3 Stellungnahme

Das BMVg hat eingerdaumt, dass in der ,Professionalisierung” geleistete Flugstunden auf ein-
fachen zivilen Hubschraubern kaum fir die Waffensystemausbildung hdtten angerechnet
werden kdnnen. Dies habe an der hierfiir fehlenden Eignung der Hubschrauber und zu wenig
angebotenen Flugstunden gelegen. Im neuen Ausbildungsmodell werde dies verbessert, in-
dem mit den Mehrzweckhubschraubern auch militérische Fahigkeiten ausgebildet und mehr
Flugstunden bereit gestellt wiirden.

Das BMVg hat auch zugestanden, dass es noch nicht ndher untersucht habe, welche Anteile
von Waffensystemausbildung und Iniibunghaltung auf Mehrzweckhubschraubern geleistet
werden konnten. Dies seien jedoch nicht die einzigen Aufgaben, die die Mehrzweckhub-
schrauber erfiillen sollten. Die meisten Flugstunden seien dafiir vorgesehen, Pilotinnen und
Piloten zu professionalisieren, die aufgrund fehlender Flugstunden auf den Einsatzhub-
schraubern sonst nicht weiter ausgebildet werden kdnnten. Beim neuen Ausbildungsmodell
gehe es weniger darum, aus Griinden der Wirtschaftlichkeit Flugstunden auf Einsatzhub-
schraubern zu verringern. Vielmehr soll es die dort fehlenden Flugstunden fiir die Ausbildung
ausgleichen.
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Das BMVg hat mitgeteilt, es gebe grundsatzlich zwei Handlungsoptionen, um die Flugstun-
den- und Ausbildungsliicken zu schlieBen: Den Kauf von mehr Einsatzhubschraubern mit ver-
gleichsweise teuren Flugstunden oder den Kauf einer ausreichenden Anzahl an Mehrzweck-
hubschraubern, die kostenglinstig Ausbildungsanteile der Einsatzhubschrauber abdeckten.

Das BMVg hat angekiindigt, ausstehende Untersuchungen bis zur Entscheidung tber die Be-
schaffung von Mehrzweckhubschraubern nachzuholen. Es gehe aufgrund allgemeiner Erfah-
rungen im Betrieb von Hubschraubern jedoch davon aus, dass ein Mehrzweckhubschrauber
fir Teile der Waffensystemausbildung eingesetzt werden kénne. Das BMVg beabsichtige da-
her weiterhin, fehlende Flugstunden auf den Einsatzhubschraubern durch zusatzliche Mehr-
zweckhubschrauber auszugleichen. Daran richte es auch die beabsichtigte Beschaffung wei-
terer Marinehubschrauber aus.

13.4 AbschlieBende Wiirdigung

Das BMVg hat nicht bestritten, dass die praktizierte , Professionalisierung” mit zivilen Hub-
schraubern die Ausbildungsliicke auf den Einsatzhubschraubern nicht schliefen kann. Un-
streitig muss das BMVg dringend eine Losung finden, um den Aufbau und Erhalt der fliegeri-
schen Fahigkeiten der Hubschrauberbesatzungen sicherzustellen.

Das BMVg hat Lehren aus der unzureichenden ,,Professionalisierung” zu ziehen. Der Bundes-
rechnungshof unterstreicht seine Forderung an das BMVg, das neue Ausbildungsmodell nur
dann umzusetzen, wenn ausreichend Flugstunden von Einsatzhubschraubern auf Mehr-
zweckhubschrauber verlegt und auf die Waffensystemausbildung angerechnet werden kon-
nen. Erst anschlieBend kann das BMVg den Bedarf an Mehrzweckhubschraubern ermitteln.

Das BMVg bleibt aufgefordert, eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung des neuen Ausbildungs-
modells durchzufiihren. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMVg dabei samtliche
Handlungsoptionen untersucht, mit denen es der Ausbildungsliicke auf den Einsatzhub-
schraubern begegnen kann. Ausbildungsmaoglichkeiten in Simulatoren hat es dabei ebenso
wie den Kauf weiterer Einsatzhubschrauber mitzuberiicksichtigen. Das BMVg hat auch si-
cherzustellen, dass es mit dem neuen Ausbildungsmodell eine handhabbare Losung umsetzt
und die Qualitat der Ausbildung und Inlibunghaltung gewahrt bleibt. Es sollte damit mehr
Pilotinnen und Piloten als bislang vollstandig ausbilden und einsatzbereit halten kénnen.

Das BMVg sollte die vom Bundesrechnungshof geforderten Untersuchungen durchfiihren.
Dies sollte schnellstmoglich geschehen, um zeitnah die Situation der Hubschrauberbesatzun-
gen zu verbessern. Eile ist auch deshalb geboten, weil das Ergebnis der Untersuchungen den
Bedarf an weiteren Marinehubschraubern und an schweren Transporthubschraubern fir die
Luftwaffe beeinflusst.
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Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und

nukleare Sicherheit (BMU)
(Einzelplan 16)

14 Gemeinsame Forderung von Bund und Land:
BMU pruift Verwendung der Mittel nur unzu-

reichend
(Kapitel 1601 Titel 892 01)

Zusammenfassung

Das BMU férderte gemeinsam mit Ldndern Investitionen mit innovativer Umwelttechnologie.
Es akzeptierte entgegen den haushaltsrechtlichen Vorgaben getrennte Verwendungsnach-
weise fiir Bundes- und Landesmittel. Damit kann es nicht umfassend kontrollieren, ob das
Vorhaben insgesamt den Forderzweck erfiillt und ob die Zuwendungsempfdnger die gesam-
ten Férdermittel ordnungsgemdyf3 verwendet haben.

Das BMU férdert drei Vorhaben gemeinsam mit je einem Land. Die Bundesmittel betragen
dabei 12 Mio. Euro. Die drei Lénder sind mit insgesamt 14 Mio. Euro beteiligt. Die vom BMU
beauftragte Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) vereinbarte mit den Léndern, die Verwen-
dung der jeweiligen Férdermittel getrennt zu priifen. So soll die KfW nur priifen, wie die Zu-
wendungsempfinger die Bundesmittel verwendet haben. Damit hdlt sich das BMU nicht an
die haushaltsrechtlichen Vorgaben des Bundes fiir die Kontrolle der Mittelverwendung. Da
jedes der Vorhaben nur mit Bundes- und Landesmitteln zusammen umgesetzt werden kann,
ist die Kontrolle der gesamten verausgabten Férdermittel durch eine der beteiligten Verwal-
tungen vorgeschrieben.

Die KfW hat deshalb kiinftig bei solchen Vorhaben einen Verwendungsnachweis liber sémt-
liche Ausgaben und Einnahmen zu verlangen. Dieser Verwendungsnachweis fiir das gesamte
Vorhaben ist durch eine der beteiligten Verwaltungen umfassend zu priifen. Um eine solche
Priifung zu erleichtern, sollte das BMU seine Zuwendungen in geeigneten Fdllen gemeinsam
mit dem jeweiligen Land bewilligen.
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14.1 Prifungsfeststellungen

Gemeinsame Forderung durch Bund und Land

Das BMU fordert Giber Zuwendungen anteilig Investitionen mit innovativer Umwelttechnolo-
gie. Als Zuwendungsgeber entscheidet es liber die Forderantrage. Mit der Verwaltung der
Fordermittel hat es die KfW als Bewilligungsbehdérde beauftragt.

Der Bund und ein Land kdnnen ein Vorhaben gemeinsam férdern, wenn beide daran ein be-
sonderes Interesse haben. Das Haushaltsrecht des Bundes legt fest, dass sich der Bund und
das Land tiber Bewilligung und Verwendung der Zuwendungen abzustimmen haben. Uber
die Ergebnisse ihrer Abstimmung schlieRen sie eine Verwaltungsvereinbarung. Betragt die
Zuwendung des Bundes mehr als 100 000 Euro, ist vor ihrer Bewilligung der Bundesrech-
nungshof zum Verwendungsnachweis und dessen Priifung zu héren.

Flir drei zusammen mit einem Land geforderte Vorhaben sagte das BMU in den Jahren 2018
und 2019 insgesamt 11,9 Mio. Euro Férdermittel zu. Die Lander fordern die drei Vorhaben
mit insgesamt 14,2 Mio. Euro. Aus den Finanzierungsplanen der drei Antragsteller ging her-
vor, dass sie flr ihr Vorhaben Bundes- und Landesmittel bendtigen. Im Einzelnen férdern das
BMU und das jeweilige Land die folgenden Vorhaben:

e Vorhaben 1: Das BMU fordert bei einem Klarwerk die Umstellung der Energieversorgung
auf selbst erzeugten Strom sowie eine zusatzliche Reinigungsstufe, um Mikroschadstoffe
zu eliminieren. Mit der Bundesférderung von 6,6 Mio. Euro sollen erstmals beide Verfah-
ren beim Betrieb eines Klarwerks kombiniert werden. Das Land beteiligt sich mit 6,6 Mio.
Euro an den Ausgaben fiir die zusatzliche Reinigungsstufe.

e Vorhaben 2: Das BMU finanziert mit 3,5 Mio. Euro und ein Land mit 5 Mio. Euro eine
neue Produktionsstatte fir Dingemittel. Das BMU will so die Anwendung einer neuen
Technologie fordern, das Land neue Arbeitsplatze schaffen.

e Vorhaben 3: Das BMU fordert mit 1,8 Mio. Euro und ein Land mit 2,6 Mio. Euro die Erneu-
erung einer Abwasseranlage. Die Forderung des BMU umfasst zusatzlich den Einbau eines
neuartigen Filters.

Bewilligung der Zuwendungen
Haushaltsrechtlich ist vorgesehen, dass in geeigneten Fallen nur eine Behérde die Zuwen-
dungen des Bundes und des Landes bewilligt. Bevor sie die Zuwendungen bewilligen,

mussen sich die Zuwendungsgeber, also Bund und Land, Gber wesentliche Grundlagen der
Forderung einigen. Dazu zahlen z. B.:
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e der Bewilligungszeitraum,
e die zuwendungsfihigen Ausgaben oder
e Auflagen gegenliber dem Zuwendungsempfanger.

Die KfW horte den Bundesrechnungshof zu den drei Vorhaben an. Zu diesem Zeitpunkt hatte
sie bereits das Einvernehmen mit dem jeweiligen Land (iber das gemeinsam zu fordernde
Vorhaben in einer Verwaltungsvereinbarung dokumentiert. Bei zwei Vorhaben hatte das
Land seine Férderung bereits bewilligt. Die KfW erliel8 fiir alle drei Vorhaben Zuwendungsbe-
scheide, die sich inhaltlich von den Bescheiden des jeweiligen Landes unterschieden, z. B.
beim Bewilligungszeitraum, bei den vorgesehenen Gesamtausgaben oder den Zweckbin-
dungsfristen fur die geforderten Investitionen.

Verwendungsnachweise und deren Priifung

Zuwendungsempfanger haben nachzuweisen, dass sie die Fordermittel wirtschaftlich und
entsprechend dem Forderzweck verwendet haben. Bevor Bund und Land ihre Zuwendungen
bewilligen, missen sie sich Gber den Verwendungsnachweis einigen und welche der beteilig-
ten Verwaltungen ihn priifen soll. Ziel ist es, (ber eine Gesamtschau belastbar festzustellen,
ob der Forderzweck insgesamt erflillt und ob die geférderte Anlage insgesamt funktionstiich-
tig ist.

Die KfW lehnte es bei den drei Vorhaben ab, den Verwendungsnachweis nur durch eine der
beteiligten Verwaltungen priifen zu lassen. Sie verwies auf die verschiedenen Férderziele der
Zuwendungsgeber und den jeweils abweichenden Férderzweck. Fir die Forderprogramme
sei aulRerdem unterschiedliche Fachexpertise erforderlich. Eine gemeinsame Priifung sei
nicht zielfiihrend. Mit den Léandern vereinbarte die KfW deshalb, dass die Zuwendungsemp-
fanger getrennte Verwendungsnachweise zu erstellen haben und die Bewilligungsbehorden
diese fir die von ihnen verwalteten Fordermittel priifen. Das BMU unterstitzte das Vorge-
hen der KfW und schloss sich ihrer Auffassung an.

14.2 Wirdigung

Das BMU hatte darauf hinwirken missen, dass die KfW haushaltsrechtliche Vorschriften des
Bundes einhalt. Denn die KfW hat sich mehrfach tber diese Vorschriften hinweggesetzt.

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass die KfW mit Hinweis auf die getrennten Be-
willigungen separate Verwendungsnachweise zuldsst und dass sie ihre Prifung auf die Ver-
wendung der Bundesmittel begrenzen will. Dies birgt das erhebliche Risiko, dass die ord-
nungsgemalle und wirtschaftliche Verwendung der Mittel nicht so kontrolliert werden kann,
wie es das Haushaltsrecht verlangt. Dabei ist hier besonders zu berticksichtigen, dass das je-
weilige Land mit einer Zuwendung in vergleichbarer Hohe wie der Bund zur Finanzierung des
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jeweiligen Vorhabens beitragt. Deshalb ist eine Gesamtschau auf alle Férdermittel unver-
zichtbar. Nur mit ihr kann festgestellt werden, ob der Forderzweck erfiillt und das Forderpro-
jekt insgesamt erfolgreich ist. Selbst wenn Bund und Land ihre Zuwendungen nach verschie-
denen Forderrichtlinien vergeben, handelt es sich jeweils um ein Vorhaben im zuwendungs-
rechtlichen Sinn. Dies belegen bereits die Finanzierungsplane, wonach das Vorhaben nur
dann finanzierbar und der Forderzweck nur dann sicher zu erfiillen ist, wenn der Bund und
das Land gemeinsam ihre Fordermittel bereitstellen. Samtliche von Bund und Land gewahr-
ten Fordermittel beziehen sich jeweils auf die Ausgaben fiir ein Vorhaben und damit auf
einen Forderzweck. Dieser Forderzweck ist erfiillt, wenn

e beim Vorhaben 1 in dem Klarwerk beide Verfahren kombiniert angewendet,

e beim Vorhaben 2 in der Produktionsstatte Diingemittel mit der neuen Technologie herge-
stellt werden sowie

e beim Vorhaben 3 die erneuerte Abwasseranlage mit dem neuartigen Filter funktioniert.

Es darf daher fiir jedes dieser drei Vorhaben lediglich einen Verwendungsnachweis Uber alle
Ausgaben und Einnahmen geben, der durch eine Verwaltung umfassend zu prifen ist.

Damit der Zuwendungsempfanger einen aussagekraftigen und umfassenden Verwendungs-
nachweis vorlegen kann, missen sich die Zuwendungsgeber, bevor sie die Forderung bewilli-
gen, Uber deren wesentliche Grundlagen einig sein. Andernfalls kbnnen beispielsweise un-
terschiedliche Bewilligungszeitraume dazu fihren, dass der Zuwendungsempfanger dem
Bund und dem Land den Verwendungsnachweis zu verschiedenen Zeitpunkten vorlegen
muss. Gehen Bund und Land von unterschiedlichen Gesamtausgaben fiir das Vorhaben aus,
fehlt eine einheitliche Entscheidungsgrundlage lber die erforderliche Héhe der Férderung.

AuBerdem sind die Anhérungen des Bundesrechnungshofes ins Leere gelaufen, weil die KfW
mit den Landern bereits haushaltsrechtlich unzulassig getrennte Verwendungsnachweise
und deren getrennte Prifung vereinbart hatte.

Das BMU hat als Zuwendungsgeber seine haushaltsrechtlich zugewiesenen Aufgaben kiinftig
selbst wahrzunehmen. Sie auf die Bewilligungsbehorde KfW zu Gbertragen, ist nicht zulassig.
Zu diesen Aufgaben gehort es, das Einvernehmen mit den Landern zu Grundlagen der Forde-
rung, zum Verwendungsnachweis und dessen Prifung herzustellen sowie den Bundesrech-
nungshof anzuhoren. Damit eine der beteiligten Verwaltungen den Verwendungsnachweis
leichter priifen kann, sollte nur eine Behorde die Zuwendungen des BMU und des Landes be-
willigen.
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14.3 Stellungnahme

Das BMU hat abgestritten, dass es fir die drei Vorhaben Einvernehmen mit dem Land tber
den Verwendungsnachweis und dessen Priifung durch eine der beteiligten Verwaltungen
herstellen musste.

Dies sei nur notwendig, wenn Bund und Land ein und dasselbe Vorhaben férdern wollen.
Nach den haushaltsrechtlichen Vorschriften definiere sich ein abgegrenztes Vorhaben insbe-
sondere durch den Forderzweck. Bei den drei Vorhaben sei der Forderzweck nicht deckungs-
gleich, weil Bund und Land ihre Zuwendungen jeweils mit separaten Bescheiden bewilligt
haben. Da diese separaten Bewilligungen zuldssig seien, seien auch separate Verwendungs-
nachweise fiir ein Vorhaben zuldssig. Dementsprechend misse auch keine einheitliche Stelle
benannt werden, der die Verwendungsnachweise vorzulegen seien. Das BMU halte daher
daran fest, dass die Verwendungsnachweise getrennt zu prifen seien. Daflir habe es mit der
KfW ein wirksames Verfahren etabliert. Die jeweilige Mittelverwendung werde durch die-
jenige Stelle geprift, die die detaillierteren Kenntnisse des jeweiligen Férderprogramms be-
sitze. Durch einen regelmaRigen Informationsaustausch zwischen der KfW und dem Land sei
eine umfassende Kontrolle der Mittelverwendung gewahrleistet. Das BMU werde auch kiinf-
tig das Verfahren der getrennten Prifung der Verwendungsnachweise anwenden.

Eine Abstimmung der Férderbedingungen sei bei zwei der Vorhaben nicht moglich gewesen,
da das Land seine Zuwendung bereits bewilligt habe. Bei unterschiedlichen Forderzwecken
und Forderzielen seien unterschiedliche Bedingungen fiir die Forderungen aulRerdem ge-
rechtfertigt. Gegen eine Bewilligung durch nur eine Behérde sprachen forderpolitische
Grinde. Beide Zuwendungsgeber hatten oft ein hohes Interesse, ihre Fordergelder 6ffent-
lichkeitswirksam zu bewilligen.

Das BMU hat aullerdem die Auffassung vertreten, dass die KfW auch fiir die Anhérung des
Bundesrechnungshofes verantwortlich sei. Die einschlagige haushaltsrechtliche Vorschrift
richte sich an die Bewilligungsbehorde. AuRerdem sei die KfW auch nach einer Regelung in
der vorrangig zu beachtenden Forderrichtlinie fir die Anhorung zustandig.

14.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof halt die Ausfiihrungen des BMU haushaltsrechtlich fiir bedenklich
und zudem fir inkonsistent.

Das Haushaltsrecht sieht ausnahmslos vor, dass der Zuwendungsempfanger bei gemeinsa-
mer Férderung durch Bund und Land einen Verwendungsnachweis fiir das gesamte Vorha-
ben zu erbringen hat. Dieser ist dann durch eine der beteiligten Verwaltungen zu prifen.
Diese Regelung stellt klar, dass auch in solchen Fallen ein umfassender Nachweis und eine
umfassende Priifung der Mittelverwendung gewahrleistet sein mlssen. Ein Informationsaus-
tausch zwischen Zuwendungsgebern ersetzt eine solche Priifung nicht. Schliellich hat der
Zuwendungsempfanger nachzuweisen, dass er die Summe der bewilligten Férdermittel fur
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den festgelegten Zweck ordnungsgemaR und wirtschaftlich verwendet hat. Durch mehrere
Verwendungsnachweise, die unterschiedliche Verwaltungen priifen, ist dies nicht moglich.
Zudem steigt das Risiko erheblich, dass Zuwendungsempfanger nicht korrekt dartiber berich-
ten, wie sie die Mittel verwendet und den Forderzweck erfiillt haben. Dieses Risiko besteht
bei den drei Vorhaben umso mehr, da sich Bund und Land jeweils mit Millionenbetrdagen an
der Forderung beteiligen.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Auffassung, dass es sich bei den gemeinsam ge-
forderten Anlagen jeweils um ein Vorhaben im zuwendungsrechtlichen Sinn handelt, selbst
wenn Bund und Land ihre Zuwendungen nach verschiedenen Forderrichtlinien gewahren.
Davon ist auch die KfW urspriinglich ausgegangen, denn andernfalls hatte sie den Bundes-
rechnungshof nicht angehdrt. Das BMU fordert anteilig die gesamten Vorhaben und begriin-
det dies mit den vorgesehenen innovativen Umwelttechnologien. Die Lander beschranken
ihre Férderung zum Teil nur deshalb auf bestimmte zuwendungsfahige Ausgaben, weil dies
ihre Forderrichtlinien nicht anders zulassen. Der Forderzweck kann nur erfiillt werden, wenn
die Anlagen komplett errichtet sind. Daher kann der Zuwendungsempfanger den umfassen-
den Verwendungsnachweis erst danach erstellen.

Die Darlegung des BMU, getrennte Zuwendungsbescheide von Bund und Land sprachen ge-
gen ,ein Vorhaben” und damit dagegen, dass nur eine Verwaltung den Verwendungsnach-
weis priift, iberzeugt nicht. Das BMU zog aus forderpolitischen Griinden erst gar nicht in
Erwdgung, die Vorhaben gemeinsam bewilligen zu lassen. AuRerdem ist nach dem Haus-
haltsrecht eine gemeinsame Bewilligung keine Voraussetzung dafiir, dass nur eine Verwal-
tung den Verwendungsnachweis prift.

Die vom Bundesrechnungshof empfohlene Gesamtbewilligung bei einer gemeinsamen For-
derung mit einem Land ermoglicht es, die Forderung effizient zu bearbeiten. Insbesondere
betrifft dies die spatere Priifung des Verwendungsnachweises. Nicht zuletzt verringert eine
Gesamtbewilligung auch den Aufwand beim Zuwendungsempfanger. Durch entsprechende
Auflagen kann dieser im Ubrigen auch bei einer Gesamtbewilligung verpflichtet werden, auf
die Forderung durch Bund und Land 6ffentlichkeitswirksam hinzuweisen.

Schlief3lich richtet sich die haushaltsrechtliche Vorschrift zur Anhérung des Bundesrech-
nungshofes an den Zuwendungsgeber und damit an das BMU, nicht an die Bewilligungsbe-
horde. Die Forderrichtlinie regelt lediglich, dass die KfW als beauftragte Stelle die Antrage
auf Zuwendungen priift sowie die Zuwendungen bewilligt und abwickelt.
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Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und

nukleare Sicherheit (BMU)
(Einzelplan 16)

15 150 Mio. Euro Fordermittel fur klimafreundli-
che Kalteanlagen: GrolRe Mitnahmeeffekte

und Ziel deutlich verfehlt
(Kapitel 1602 Titel 686 05, Kapitel 6092 Titel 686 05)

Zusammenfassung

Das BMU férderte mit 150 Mio. Euro klimafreundliche Kdlteanlagen. Dabei kam es zu grofsen
Mitnahmeeffekten. Das BMU erreichte zudem weder die angestrebte Anzahl neuer Anlagen
noch setzte es die Férdermittel wirtschaftlich ein.

Die Mitnahmeeffekte entstanden, da viele Betreiber die Férderung erhielten, obwohl sie die
Anlagen ohnehin ersetzen wollten. Zudem férderte das BMU bis zum Jahr 2017 viel weniger
Anlagen, als es erwartet hatte. Anstatt 3 000 bis 8 000 Anlagen jéhrlich bezuschusste das
BMU in neun Jahren zusammengenommen lediglich 2 000 Anlagen. Die Hdlfte dieser Anlagen
war in Supermdrkten. Die Férderung solcher Anlagen fiihrt nur zu geringen Treibhausgasmin-
derungen je eingesetztem Euro Férdermittel. Insgesamt setzte das BMU die Férdermittel
nicht effizient ein.

Das BMU sollte untersuchen, ob und in welchen Bereichen eine Férderung liberhaupt not-
wendig ist. Falls es die Férderung fortsetzen will, muss es die Ziele der Férderung prézisieren

und damit eine aussagekrdiftige Erfolgskontrolle ermdglichen, die den haushaltsrechtlichen
Mafstiben geniigt. Zudem muss das BMU die Férderung wirtschaftlich ausgestalten.

15.1 Prifungsfeststellungen

Treibhausgasemissionen von Kalte- und Klimaanlagen
Kalte- und Klimaanlagen verursachen Treibhausgasemissionen

e indirekt durch den Stromverbrauch und
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e direkt durch das Entweichen klimaschadlicher fluorierter Treibhausgase (F-Gase) und an-
derer Kaltemittel.

Um die Treibhausgasemissionen zu verringern, férdert das BMU seit dem Jahr 2009 den Kauf
oder die Modernisierung verschiedener Arten von gewerblich genutzten Kalte- und Klimaan-
lagen (Kalte-Klima-Foérderung). Das Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA)
betreut im Auftrag des BMU die Kalte-Klima-Forderung administrativ und fachlich.

Bis zum Jahr 2017 gab das BMU 150 Mio. Euro aus und forderte damit insgesamt 2 000 Anla-
gen. Vor Beginn der Forderung erwartete es, in jedem Jahr 3 000 bis 8 000 Anlagen mit

50 Mio. Euro fordern zu kdnnen. Dabei ging es von 0,5 bis 1,3 Millionen sanierbaren Kaltean-
lagen in Deutschland aus, ein Drittel davon in Supermarkten.

Forderziele

Ausgaben flr Forderprogramme sollen nur veranschlagt werden, wenn die Férderziele so
bestimmt sind, dass sie eine spatere Erfolgskontrolle ermdglichen.

Fir die Kalte-Klima-Forderung hat das BMU eine Forderrichtlinie erlassen, die es regelmaBig
Uberarbeitet. Bis zum Jahr 2016 legte das BMU nicht fest, wie hoch die angestrebten Treib-
hausgasminderungen sein sollen. Inzwischen gibt es einen Zielwert, der als Bruttowert aus-
gewiesen ist. Bei diesem Bruttowert werden die Treibhausgasemissionen vor und nach den
geforderten Investitionen verglichen. Nettowerte sind hingegen um verschiedene Einfluss-
faktoren bereinigt. Sie bericksichtigen z. B. geringere Treibhausgasemissionen bei der
Stromerzeugung oder durch technischen Fortschritt der Anlagen. Zudem sind in den Netto-
werten die Treibhausgasminderungen nicht enthalten, die auch ohne Forderung entstanden
waren, weil der Betreiber die Anlage ohnehin erneuert hatte (Mitnahmeeffekte).

Das BMU wollte zudem den Absatz von Klimaschutz-Technologien und damit ihre Markt-
durchdringung erhéhen. Die Férderung sollte diese Technologien preiswerter machen,
sodass es fur die Betreiber rentabel ist, sie einzusetzen. Fir das Ziel der Marktdurchdringung
legte das BMU ebenfalls keine Zielwerte fest. Seit dem Jahr 2019 enthalt die Forderrichtlinie
dieses Ziel nicht mehr. Denn aus Sicht des BMU sei es kaum messbar, ob die Forderung das
Ziel erreicht habe. Die Marktdurchdringung bestehe als politisches Ziel aber fort.

F-Gas-Verordnung

Die F-Gas-Verordnung der Européischen Union aus dem Jahr 2014 zielt ebenfalls darauf ab,
die Emissionen von F-Gasen zu verringern (Verordnung (EU) Nummer 517/2014 vom

16. April 2014). Danach diirfen die Hersteller nur noch eine begrenzte Menge von F-Gasen in
Verkehr bringen. Diese héchstens zuldssige Menge an F-Gasen wird bis zum Jahr 2030
schrittweise auf ein Flinftel der durchschnittlichen Menge der Jahre 2009 bis 2012 reduziert.
Damit sollen Alternativen zu F-Gasen besser verfligbar und glinstiger werden. Das BMU
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teilte mit, die Preise flir F-Gase als Kaltemittel hatten sich inzwischen teilweise verzehnfacht.
Dies bewirke einen deutlichen Handlungsdruck bei den Anlagenbetreibern, auf klimafreund-
lichere Technologien umzusteigen.

Evaluierungen

Das BMU lasst die Kalte-Klima-Férderung regelmaRig evaluieren. Der letzte Evaluierungsbe-
richt bestétigte, dass die Forderung die Treibhausgasemissionen (Brutto- und Nettowerte)
verringert. Ungefahr ein Drittel der errechneten Brutto-Treibhausgasminderungen sei dabei
auf Mitnahmeeffekte zurtickzufihren.

Die Halfte der in den Jahren 2009 bis 2017 geférderten Kadlteanlagen befanden sich in Super-
markten. Die Férderung bewirke bei diesen Anlagen die geringsten Einsparungen an Treib-
hausgasemissionen je eingesetztem Euro (Férdermitteleffizienz). Die Kosten fiir die Durch-
fihrung des Programms im BMU und im BAFA sind bei der Fordermitteleffizienz nicht
bericksichtigt.

Anders als bei Supermarktanlagen sei es insbesondere bei groRen Gewerbeanlagen maoglich,
die Emissionen stark zu reduzieren. Auch die Fordermitteleffizienz sei bei grofen Anlagen
hoher. Die Investitionen seien allerdings gerade bei diesen Anlagen auch ohne Férderung
rentabel. Das BMU fordert deshalb keine Industriekdlteanlagen mehr, die eine bestimmte
Leistung Uberschreiten.

Kaltemittel ohne F-Gase seien heute deutlich besser verfligbar als noch vor einigen Jahren.
Die F-Gas-Verordnung habe hieran aber vermutlich einen héheren Anteil als die Kalte-Klima-
Forderung der Bundesregierung.

15.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat kritisiert, dass das BMU haushaltsrechtlich unzuldssig handelte.
Das BMU hat bei Férderprogrammen die haushaltsrechtlich vorgeschriebenen Erfolgskon-
trollen durchzufiihren, um auf dieser Grundlage die Programme ggf. neu auszugestalten
oder sogar einzustellen. Uber Jahre hinweg legte das BMU hier aber nicht fest, wie viel Treib-
hausgasemissionen es durch seine Férderung einsparen will. Auch mit dem inzwischen fest-
gelegten Zielwert ist keine aussagekraftige Erfolgskontrolle méglich, die den haushaltsrecht-
lichen MaRstaben gentigt. Das BMU hatte bestimmen missen, welche
Emissionsminderungen es durch seine Forderung liber die strenge F-Gas-Verordnung der Eu-
ropaischen Union hinaus erwartet. Auferdem lassen Bruttowerte Emissionsminderungen
auch dann als Erfolg der Forderung erscheinen, wenn sie nicht darauf beruhen.

Das BMU hat das Férderprogramm so auszugestalten, dass es die derzeitigen hohen Mitnah-
meeffekte vermeidet. Sofern das BMU an dem Foérderprogramm festhalten will, sollte es
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einen Nettowert fir die angestrebten Emissionsminderungen anstatt des bisherigen Brutto-
werts festlegen.

Der Bundesrechnungshof hat bezweifelt, dass die Kalte-Klima-Forderung zu einer nennens-
werten Marktdurchdringung mit klimafreundlichen Anlagen beigetragen hat. Denn das BMU
forderte bisher weit weniger Anlagen, als es urspriinglich erwartet hatte. Auch deshalb be-
trachtet es die Marktdurchdringung inzwischen nur noch als politisches Ziel. Ein politisches
Ziel ermoglicht aber keine haushaltsrechtliche Erfolgskontrolle anhand eines objektiven Kri-
teriums.

Der Bundesrechnungshof hat auBerdem kritisiert, dass die Hélfte der Forderung trotz der ge-
ringen Fordermitteleffizienz auf Kalteanlagen in Supermarkten entfiel.

Das BMU sollte in einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ermitteln, inwieweit die Kalte-
Klima-Foérderung neben der F-Gas-Verordnung der Europaischen Union notwendig ist. Sofern
es die Forderung weiterhin als notwendig erachtet, sollte es in der Wirtschaftlichkeitsunter-
suchung auch prifen, wie es die Forderung wirtschaftlich ausgestalten kann.

15.3 Stellungnahme
Das BMU hat die Kritik des Bundesrechnungshofes weitgehend zuriickgewiesen.

Seit dem Jahr 2019 férdere das BMU nur noch Anlagen ohne klimaschadliche F-Gas-haltige
Kéltemittel. Die Kélte-Klima-Forderung gehe damit Gber die F-Gas-Verordnung hinaus, die
lediglich die in Verkehr gebrachte Menge von F-Gasen reduziere.

Die Forderung sei zweifellos ursachlich fiir eine Minderung von Treibhausgasemissionen ge-
wesen. Die Hohe dieses Effektes lasse sich jedoch nur recht aufwendig im Nachhinein be-
stimmen. Bruttowerte halt das BMU fur zweckmaRiger als Nettowerte. Sie lielen sich unmit-
telbar aus den Angaben der Antragsteller ableiten. Die Prognose eines Nettowertes sei noch
unsicherer als die eines Bruttowertes, da die Hohe der externen Einflussfaktoren vorab nicht
bekannt sei. Es genlige, Nettowerte im Nachhinein bei den Evaluierungen zu ermitteln.

Auch aus Sicht des BMU habe die Kalte-Klima-Férderung mit ihren begrenzten Mitteln kaum
zu einer breiten Marktdurchdringung gefiihrt. Die Férderung habe die urspriinglichen Ziele
des BMU fiir die Anzahl geforderter Anlagen deutlich verfehlt. Es gebe haufig Widerstande
bei den Betreibern von Kalte-Klima-Anlagen gegen klimafreundliche Investitionen und die

damit verbundenen Mehrkosten. BMU und BAFA hitten deshalb bereits die Offentlichkeits-
arbeit fir die Forderung verstarkt. Die Forderung richte sich zudem in erster Linie an Anla-

genbetreiber, die als ,Vorreiter” friihzeitig auf Kdlteanlagen ohne F-Gase setzen.

Ein wirksames ,,In-den-Markt-Bringen“ habe es vor allem in den Segmenten , Supermarkte”
und ,, Discounter” gegeben. Die Betreiber solcher Markte seien durch ihre Kundschaft fir
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Umwelt- und Nachhaltigkeitsthemen besonders sensibilisiert. AuRerdem habe es dort viele
sanierungsbedirftige Kdlteanlagen mit klimaschadlichen Kaltemitteln gegeben. Zusammen
mit der abzusehenden Verteuerung von Kaltemitteln durch die F-Gas-Verordnung habe dies
zu einem hohen Investitionsdruck gefuhrt, frihzeitig auf klimafreundliche Technologien um-
zusteigen. GrolRer Nachholbedarf bestehe aber noch in den Segmenten ,, Tankstellenshops”
und , Lebensmittel-Selbstbedienungsladen®. Das BMU wolle die Forderung deshalb auf die
dort vorhandenen kleineren Kalteanlagen ausweiten.

Die sehr niedrige Fordermitteleffizienz bei Supermarktanlagen sei dem BMU bewusst. Des-
halb wolle es den durchschnittlichen Forderbetrag pro Anlage noch weiter senken und hier-
durch die Fordermitteleffizienz erhdhen.

15.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof erhalt seine Kritik an der Kalte-Klima-Forderung aufrecht. Er hat
weiterhin erhebliche Bedenken, ob die Férderung wirtschaftlich ist und den Einsatz von
Haushaltsmitteln rechtfertigt. Das BMU selbst hat Mitnahmeeffekte eingeraumt, weil die Be-
treiber viele der Anlagen ohnehin ersetzen wollten. Zudem finanzierte das BMU in erhebli-
chem Umfang Anlagen in Supermarkten mit besonders geringer Fordermitteleffizienz. In
neun Jahren férderte das BMU mit 150 Mio. Euro auferdem nur 2 000 Anlagen und damit
deutlich weniger als urspriinglich erwartet. Im Ergebnis ist die Férderung bisher ineffizient.

Der Bund darf Zuwendungen nur gewadhren, wenn bestimmte Zwecke im Interesse des Bun-
des ohne die Zuwendung nicht oder nicht im notwendigen Umfang zu erfillen sind. Deshalb
muss das BMU untersuchen, in welchen Bereichen die Forderung weiterhin notwendig ist.
Dabei hat es zu beriicksichtigen, dass es wegen der F-Gas-Verordnung fir die Betreiber zu-
nehmend unrentabel wird, F-Gase als Kéltemittel zu verwenden. Die Betreiber sind vermehrt
gezwungen, ihre Anlagen auch ohne Férderung zu ersetzen oder zu modernisieren.

Sofern das BMU seine Férderung weiterhin fiir notwendig halt, muss es sicherstellen, dass
sie wirtschaftlich ausgestaltet ist. Die Fordermitteleffizienz sollte hoch sein. Mitnahmeef-
fekte sind zu vermeiden. Zudem hat es die Kosten zu berticksichtigen, die im BMU und im
BAFA entstehen, um die Férderung durchzufihren.

Bei Fortsetzung der Forderung sollte das BMU aulRerdem deren Ziele so konkretisieren, dass
es kunftig den Erfolg bewerten kann:

e Das BMU sollte das Ziel der Treibhausgasminderungen als Nettowert festlegen. So ver-
meidet es, die Wirkung der Férderung zu Gberschatzen. Wesentliche Ergebnisse aller Eva-
luierungen der Kéalte-Klima-Richtlinie beruhen bereits auf Nettowerten. Damit liegen be-
lastbare Werte vor, mit denen das BMU fiir kiinftige Forderperioden Nettowerte
prognostizieren kann.
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e Das BMU sollte ferner die von ihm angestrebte Anzahl der geférderten Anlagen festlegen.
Anderenfalls kann es nicht bewerten, ob seine Férderung eine ausreichende Anzahl von
LSVorreitern” erreicht, die klimafreundliche Kalteanlagen einsetzen.
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Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen

und Jugend (BMFSFJ)
(Einzelplan 17)

16 Empfehlungen nicht umgesetzt: BMFSFJ ver-

nachlassigt seit Jahren seine Interne Revision
(Kapitel 1712)

Zusammenfassu ng
Das BMFSFJ nutzt seine Interne Revision nicht als wirkungsvolles Leitungsinstrument.

Bis zum Jahr 2016 sah das BMFSFJ gar keinen Bedarf fiir eine Interne Revision. Die anders
lautenden Empfehlungen des Bundesministeriums des Inneren, fiir Bau und Heimat (BMI) und
die Leitsdtze des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Bundesverwaltung setzte
es neun Jahre lang nicht um. Mittlerweile hat das BMFSFJ eine Interne Revision eingerichtet,
jedoch der Behérdenleitung nicht unmittelbar unterstellt. Die Risikoanalyse war fiir eine wir-
kungsvolle Priifungsplanung ungeeignet. Die Interne Revision war nicht ausreichend mit Per-
sonal ausgestattet. Seit dem Jahr 2020 liegt nun ein erstes Priifungsergebnis vor.

Das BMFSFJ sollte die seit Jahren bekannten Empfehlungen und Leitséitze befolgen. Weitere

Verzégerungen sind nicht mehr hinnehmbar. Es muss ein wirkungsvolles Steuerungsinstru-
ment fiir die Hausleitung schaffen, das Verwaltungsrisiken (iberwacht.

16.1 Priufungsfeststellungen
Das BMFSFJ finanziert gesetzliche Leistungen und fordert Einrichtungen und Projekte mit Zu-

wendungen aus dem Einzelplan 17 des Bundeshaushalts. Fiir das Jahr 2020 hat es Ausgaben
von 12 Mrd. Euro veranschlagt.

Interne Revision in der Bundesverwaltung
Mit der Auflosung der Vorprifungsstellen zum 31. Dezember 1997 entfielen fir die Behor-

den und Einrichtungen des Bundes interne Kontrollstellen. Ende der 1990er-Jahre begannen
daher viele Behérden damit, eigene Revisionsstrukturen aufzubauen.
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Interne Revisionen nehmen Prifungs- und Kontrollaufgaben in der Bundesverwaltung wahr.
Sie unterstitzen als Beratungs- und Steuerungsinstrument die Behordenleitungen bei ihren
FUhrungsaufgaben. Interne Revisionen analysieren die Verwaltungsrisiken und untersuchen
das Verwaltungshandeln nach den Mal3staben der OrdnungsmaRigkeit und Wirtschaftlich-
keit. Sie hinterfragen die Wirkung vorhandener Kontroll- und Steuerungssysteme der Be-
horde. Hervorzuheben ist die praventive Wirkung einer Internen Revision. Sie kann jederzeit
behordliche Ablaufe, Prozesse und Entscheidungen priifen.

Die Empfehlungen des BMI aus dem Jahr 2007 und die Handreichung dazu aus dem

Jahr 2008 geben konkrete Hinweise zum Aufbau und Stellenwert Interner Revisionen in der

Bundesverwaltung. Sie sollen der Behdrdenleitung unmittelbar unterstellt sein. Die Arbeits-

planung und die personelle Ausstattung Interner Revisionen soll auf einer geeigneten Risiko-
analyse beruhen.

Umsetzung der Empfehlungen des BMI

Der Bundesrechnungshof hat im Jahr 2019 den Aufbau und die Arbeitsweise der Internen
Revision des BMFSFJ geprft. Dabei stellte er im Wesentlichen fest:

e Bis zum Jahr 2016 sah das BMFSFJ keinen Bedarf fiir eine Interne Revision. Erst neun
Jahre nach der Herausgabe der Empfehlungen des BMI beschloss es den Aufbau einer In-
ternen Revision.

e Diese Interne Revision war — anders als bei anderen Ressorts — nicht als Stabsstelle der
Behordenleitung direkt unterstellt. Stattdessen war sie als Sachgebiet dem Organisations-
referat der Zentralabteilung zugeordnet. Die Leitung hatte zwar die Einrichtung einer
Stabsstelle erwogen, diese Uberlegungen jedoch nicht realisiert. Das BMFSFJ beabsich-
tigte, die Interne Revision kiinftig in der Behordenhierarchie als eigenes Referat aufzu-
werten. Es wollte das Referat bei der Leitung der Zentralabteilung, jedoch nicht als Stabs-
stelle bei der Behoérdenleitung ansiedeln.

e Das BMFSFJ hatte keine systematische Risikoanalyse durchgefiihrt, um daran die Arbeit
seiner Internen Revision auszurichten. In der Jahresarbeitsplanung fiir das Jahr 2019 ori-
entierte es sich ausschliellich an allgemein bekannten Risikofeldern sowie an den Pri-
fungsergebnissen des Bundesrechnungshofes der letzten Jahre.

e Weil die Risikoanalyse fehlte, konnte das BMFSFJ den notwendigen Personalbedarf nicht
an den Verwaltungsrisiken ausrichten. Fur das Jahr 2019 schatzte es den Bedarf intuitiv
auf 3,3 Vollzeitstellen. Bis zum Zeitpunkt der Erhebungen des Bundesrechnungshofes im
Marz 2019 stand fir die Interne Revision tatsachlich ein Stellenanteil von 0,8 Vollzeitstel-
len zur Verfligung. Eine weitere Stelle war ausgeschrieben, jedoch noch nicht besetzt.
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e Die Interne Revision des BMFSFJ sollte im September 2019 mit einer ersten Prifung be-
ginnen. Thema dieser Priifung sollte ein Vergabe- und Beschaffungsvorgang mit einem
Haushaltsvolumen von 115 000 Euro sein.

16.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat deutlich gemacht, dass die Interne Revision beim BMFSFJ noch
nicht den notwendigen Stellenwert besitzt. Dies sowie eine fehlerhafte Risikoanalyse fihrten
zu Méngeln bei Organisation, Personaleinsatz und Prifungsplanung.

Mit der Entscheidung, eine Interne Revision aufzubauen, hat das BMFSFJ nur einen ldangst
Uberfalligen Schritt vollzogen. Die Interne Revision jedoch organisatorisch als Stabsstelle un-
mittelbar der Behérdenleitung zu unterstellen, ist ausgeblieben. Das macht deutlich, dass
das BMFSFJ die Interne Revision nicht als Fiihrungsinstrument der Behdrdenleitung ansieht.

Der Bundesrechnungshof hat zudem beanstandet, dass das BMFSFJ seine Interne Revision
ohne eine fachgerechte Risikoanalyse einrichtete. Dies ist aber fiir eine wirkungsvolle Prii-
fungsplanung unverzichtbar. Sie ist zudem fir eine nachvollziehbare und angemessene Per-
sonalausstattung der Internen Revision unerlasslich.

Der Bundesrechnungshof hat das BMFSFJ aufgefordert, die Grundlagen fiir die Aufgaben-
wahrnehmung seiner Internen Revision nachhaltig zu verbessern. Es sollte dazu alle Empfeh-
lungen beachten und die Wirksamkeit seiner Internen Revision verbessern. Der Bundesrech-

nungshof hat empfohlen,

e die Interne Revision als Steuerungsinstrument der Behdrdenleitung zu erkennen. Es sollte
sie der Behordenleitung unmittelbar als Stabsstelle unterstellen.

e die Verwaltungsrisiken fachgerecht und umfassend in einer geeigneten behdrdenbezoge-
nen Risikoanalyse zu bewerten.

e die Prifungsplanung der Internen Revision anhand dieser Risikoanalyse auszurichten.

e eine angemessene Personalausstattung zu gewahrleisteten.

16.3 Stellungnahme

Das BMFSFJ hat erklart, ihm sei die Bedeutung der Internen Revision fir eine unabhangige
und objektive Risikoanalyse und -kontrolle bewusst.

Im Marz 2020 habe es das Sachgebiet aus dem Organisationsreferat herausgeldst und als ei-
genstandiges Referat direkt der Leitung der Zentralabteilung als Revision zugeordnet. Damit

werde die behoérdliche Risikopriifung vom operativen Geschaft getrennt. Die Empfehlung,
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die Interne Revision unmittelbar bei der Behdrdenleitung anzubinden, sei unverbindlich und
werde selbst vom BMI nicht umgesetzt. Die Leitung einer obersten Bundesbehdérde unter-
scheide sich aufgrund ihrer Aufgabenschwerpunkte und der Einbindung in das politische Ta-
gesgeschaft grundlegend von der Leitung einer nachgeordneten Behdérde. Die Leitung der
Zentralabteilung einer obersten Bundesbehérde habe daher eine viel starkere Steuerungs-
funktion. Dies rechtfertige es, ihr die Interne Revision zuzuordnen und sei eine den Empfeh-
lungen des BMI vergleichbare Anbindung. Die Leitung der Internen Revision des BMFSFJ
habe ein unmittelbares Vortragsrecht bei der Behordenleitung.

In der Phase des Aufbaus der Internen Revision sei es wichtig gewesen, bei der Risikoanalyse
Aufwand und Wirkung in ein bestmaogliches Verhaltnis zu setzen und erste Prifungshandlun-
gen auf Schwerpunkte zu konzentrieren. Aufbauend auf den Prifungserfahrungen und der
gewonnenen Akzeptanz im Haus kdnne sich die Interne Revision nun mit einer Bewertung
der bisherigen Risikoanalyse befassen. Ziel sei es, diese durch eine Risikoanalyse auf Basis
der Empfehlungen des BMI zu erganzen.

Kinftig solle eine systematische und vollstandige Risikoanalyse sicherstellen, dass sich die
Priftatigkeit auf die besonders risikogefahrdeten Bereiche konzentriere. Kontrollstrukturen
will das BMFSFJ verbessern. Dieser Ansatz beriicksichtige darliber hinaus auch die personel-
len und zeitlichen Ressourcen und ermogliche deren effektiven und effizienten Einsatz.

Das neu gegriindete Referat Revision sei einschlieRlich der Korruptionspravention mit

3,6 Vollzeitstellen besetzt. Da sich die Aufgaben der Korruptionspravention nicht gleichma-
Rig Uber das Jahr verteilten, bestehe hier Spielraum, die Interne Revision zu unterstiitzen.
Gleiches gelte fiir die im Referat ebenfalls angesiedelte Bescheinigungsstelle Europaischer
Sozialfonds. Sie verfiige ebenfalls Gber Priifungserfahrungen. Im Referat Revision habe das
BMFSFJ zudem zwei neue Stellen eingeplant: Eine Stelle fur die Referatsleitung und eine
Stelle fiir die Blrosachbearbeitung. Beide Stellen seien noch nicht ausgeschrieben.

Mit der Vorlage eines Prifungsberichts habe die Interne Revision ihr erstes Priifungsergebnis
wie geplant im Februar 2020 abgegeben.

16.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof bekraftigt seine Auffassung, dass die Interne Revision organisato-
risch direkt der Behordenleitung als Stabsstelle zugeordnet sein sollte. Interne Revisionen
konnen am nachhaltigsten wirken, wenn die Behérdenleitung ihr Interesse daran deutlich
zeigt und durch entsprechende organisatorische Regelungen unterstreicht. Die Haltung der
Behdrdenleitung ist ein wesentlicher Schliissel zum Erfolg der Internen Revision. Greift eine
Behdrdenleitung dies erkennbar nur halbherzig oder gezwungen auf, wird die Interne Revi-
sion nicht optimal arbeiten kénnen.

Hierauf hatte der Bundesbeauftragte fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung bereits mit
Leitsatzen alle Bundesbehérden hingewiesen (vgl. Leitsatze 09/02 ,,Interne Revision als
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Steuerungsinstrument der Behérdenleitung” vom 27. Marz 2013). Die iberwiegende Mehr-
heit der obersten Bundesbehérden ordnet nun die Interne Revision als Stabsstelle der Haus-
leitung zu. Beispiele sind das Bundesministerium der Finanzen, das Bundesministerium der
Verteidigung und das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie. Dagegen lasst das
BMFSFJ weiterhin ein klares Bekenntnis zu diesem notwendigen Leitungsinstrument vermis-
sen. Es ist nicht ausreichend, die Interne Revision der Leitung der Zentralabteilung zu unter-
stellen. lhre unbedingt zu gewéhrleistende Unabhéangigkeit und Neutralitdt konnte damit ge-
fahrdet sein.

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMFSFJ bemiiht ist, die Tatigkeit der Internen
Revision zu verbessern. Er vermisst hierbei jedoch das richtige methodische Vorgehen. Fach-
gerechte und behdrdenbezogene Risikoanalysen sind Voraussetzung fiir eine wirksame Revi-
sionstatigkeit. Hieraus ist die Arbeitsplanung und die personelle Ausstattung herzuleiten. Es
ist weiterhin offen, wann diese Risikoanalyse vorliegen wird. Die Personalverstarkung der In-
ternen Revision ist zwar ein wichtiges und richtiges Zeichen. Es fehlt jedoch an einer belast-
baren Grundlage. Der Bundesrechnungshof fordert das BMFSFJ deshalb auf, umgehend den
Empfehlungen zu folgen. Er weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass seit der Heraus-
gabe der Empfehlungen 13 Jahre vergangen sind. Nachdem sich das BMFSFJ schlieRlich ent-
schlossen hatte, eine Interne Revision aufzubauen, sind bereits vier Jahre vergangen. Wei-
tere Verzogerungen sind nicht mehr hinnehmbar.
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Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen

und Jugend (BMFSFJ)
(Einzelplan 17)

17 Forderung der Kinderbetreuung ohne Erfolgs-
kontrolle: Finanzhilfen in Milliardenhohe

flieBen weiter
(Kapitel 1702 Titel 884 02 und 884 03/Sondervermogen
des Bundes)

Zusammenfassung

Der Bund kann keine verldssliche Aussage dartiber treffen, ob seine Finanzhilfen fiir den Aus-
bau der Kinderbetreuung in Héhe von 4,4 Mrd. Euro ihren Zweck erfiillt haben. Deshalb kann
er auch nicht verldsslich beurteilen, ob diese fortgefiihrt, korrigiert oder eingestellt werden
sollten. Trotzdem will der Bund mithilfe des Corona-Konjunkturprogramms eine weitere
Milliarde Euro bereitstellen.

Seit dem Jahr 2008 gewdhrt der Bund den Ldndern Finanzhilfen, um die Infrastruktur fiir die
Kinderbetreuung zu verbessern. Damit will der Bund den Neubau zusdtzlicher Plétze fiir die
Kinderbetreuung férdern und durch Sanierung bestehende Pldtze erhalten. Hierfiir hat er
vier Investitionsprogramme aufgelegt.

Diese Investitionsprogramme iiberpriifte das BMFSFJ aber nicht mit eigenen Erfolgskontrol-
len. Spdtestens im Jahr 2014 war eine Erfolgskontrolle aber angezeigt: Die Ldnder wiesen das
BMFSFJ darauf hin, dass der Bedarf an Betreuungsplétzen insbesondere in den ostdeutschen
Ldndern weitgehend befriedigt war.

Trotz dieser Hinweise hat das BMFSFJ Erfolgskontrollen unterlassen. Es hat bis heute keinen
Uberblick, welche Wirkung seine Férderprogramme tatsdchlich erzielt haben. Dennoch hat
der Bund nun ein fiinftes Investitionsprogramm aufgelegt.

Der Bundesrechnungshof hat das BMFSFJ aufgefordert, die bisherige Férderung der Kinder-
betreuung unverziiglich mit einer umfassenden Erfolgskontrolle zu iiberpriifen. Nur so kann
es verldsslich feststellen, ob weitere Finanzhilfen notwendig sind und wie hoch der Bedarf
tatsdchlich noch ist. Die zweckwidrige Verwendung von Finanzhilfen muss auf jeden Fall ver-
mieden werden.
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17.1 Prifungsfeststellungen

Finanzhilfen in Milliardenhohe fir den Kinderbetreuungsausbau

Seit dem 1. August 2013 haben Kinder unter drei Jahren einen Rechtsanspruch auf einen
Platz in einer Tageseinrichtung oder Kindertagespflege. Der Bund entschied, die Lander und
Kommunen beim Ausbau der Kleinkinderbetreuung zu unterstiitzen. Grund hierfiir war das
mangelnde Angebot an Betreuungsplatzen. Bereits seit dem Jahr 2008 gewadhrt der Bund
den Landern aus dem Sondervermogen , Kinderbetreuungsausbau® Finanzhilfen fiir den Auf-
bau eines bedarfsgerechten Betreuungsangebots. Die bisher vier Investitionsprogramme des
BMFSFJ umfassen Finanzhilfen von rund 4,4 Mrd. Euro. Fir ein finftes Investitionsprogramm
stellt der Bund zusatzlich nun eine weitere Milliarde Euro aus dem Corona-Konjunkturpro-
gramm bereit.

Erfolgskontrolle durch das BMFSFJ

Das BMFSFJ ist gesetzlich verpflichtet, den Erfolg seiner Investitionsprogramme zu kontrollie-
ren (§ 7 BHO). Erfolgskontrollen sind systematische Priifungsverfahren. Sie sollen feststellen,
ob die angestrebten Ziele mit den investierten Haushaltsmitteln des Bundes erreicht werden
konnen oder bereits erreicht sind. Nur so kann das BMFSFJ feststellen, ob seine Investitions-
programme wirksam und sparsam sind. Erfolgskontrollen sollen auch dazu fiihren, Korrek-
turbedarf rechtzeitig zu erkennen. Das ist notwendig, um laufende Investitionsprogramme
wirtschaftlich optimieren zu kénnen.

Die Investitionsprogramme verfolgen das Ziel, die Infrastruktur des Betreuungsangebots zu
verbessern. Das erste Investitionsprogramm strebte ein bundesweites Betreuungsangebot

fiir 35 % der Kinder unter drei Jahren an. Die weiteren Investitionsprogramme erhohten die
Quote fiir Betreuungsplatze auf zwischenzeitlich 39 % und mittlerweile auf 43,2 %.

Mit allen Investitionsprogrammen will der Bund den Neu- und Ausbau von Betreuungs-
platzen fordern. Unterstitzt wird auch der bauliche Erhalt von Betreuungsplatzen. Kinder-
tagesstatten in schlechtem Zustand drohen ansonsten wegzufallen. Dartiber hinaus sind Aus-
stattungsinvestitionen Bestandteil der Investitionsprogramme, z. B. fiir den Kauf neuer
Mobel. Forderziel ist nicht, die Qualitat der Kinderbetreuung zu verbessern. Dieses Ziel ver-
folgt der Bund bereits mit dem Gute-Kita-Gesetz.

Der Bundesrechnungshof hat im Jahr 2019 gepruft, wie das BMFSFJ kontrolliert, dass die
Finanzhilfen des Bundes tatsachlich hilfsbedirftigen Landern zuflieRen. Dabei stellte er im
Wesentlichen fest:

e ImJahr 2011 evaluierte ein Forschungsinstitut im Auftrag des BMFSFJ das erste Investi-

tionsprogramm. Es zeigte sich: Vier Lander (Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Sachsen-Anhalt) hatten bereits zu Beginn des Investitionsprogramms die
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angestrebte Betreuungsquote von 35 % erreicht oder Gberschritten. Sieben Lander (Ber-
lin, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Schleswig-Holstein, Thiirin-
gen) werden das Ausbauziel voraussichtlich erreichen. Flinf Ldnder (Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Bremen, Hamburg, Niedersachsen) werden das Ausbauziel voraussichtlich nicht
erreichen.

Das BMFSFJ fuihrte fiir keines der Investitionsprogramme eigene methodisch und syste-
matisch angelegte Erfolgskontrollen durch. Die Lander waren zwar nach dem Gesetz ver-
pflichtet, dem BMFSFJ zu festgelegten Stichtagen den Stand des Kinderbetreuungsaus-
baus mitzuteilen. Die Landerberichte dazu waren jedoch unvollstandig und in Teilen nicht
vergleichbar. Beispielsweise berichteten einige Lander nur, wie viele Betreuungsplatze in
Anspruch genommen waren. Die Berichte zeigten jedoch nicht auf, wie grol} die Zahl tat-
sachlich vorhandener Platze ist. Das BMFSFJ kldrte solche Unstimmigkeiten in den Lander-
berichten nicht auf. In Leitungsvorlagen informierte es vielmehr tiber die aktuellen Zahlen
der abgerufenen Finanzhilfen durch die Lander.

Im Jahr 2014 bewertete das BMFSFJ in einer Leitungsvorlage das vorgesehene dritte In-
vestitionsprogramm als nicht zielfiihrend. Die Lander hatten die Finanzhilfen der ersten
beiden Investitionsprogramme noch nicht vollstéandig abgerufen. Informell gebe es be-
reits Hinweise aus den Landern, dass einige ostdeutsche Lander die Gelder nicht vollstan-
dig nutzen konnten. Mit Ausnahme der Ballungszentren im stadtischen Bereich sei der
Betreuungsbedarf in den ostdeutschen Landern weitgehend gesattigt. Dagegen klafften in
einigen westdeutschen Flachenldandern Angebot und Bedarf weiterhin stark auseinander.
Mehrere Fachministerien der Linder und Kommunale Spitzenverbdnde hatten sich aus
fachlicher Sicht gegen ein drittes Investitionsprogramm ausgesprochen. Die Ministerprasi-
denten der Lander forderten es jedoch auf der Grundlage des Koalitionsvertrages gegen-
Uber dem Bund ein. Grund hierfiir sei die Moglichkeit, eigene Landesmittel fir Investitio-
nen einzusparen.

Die veroffentlichten Daten des Statistischen Bundesamtes zu den in Anspruch genomme-
nen Betreuungsplatzen verstarkten die Hinweise aus den Léandern. Danach (ibertrafen
vor allem in den ostdeutschen Landern die belegten Platze die Férderquote von aktuell
43,2 %.

17.2 Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat beanstandet, dass das BMFSFJ die gesetzlich vorgeschriebenen
systematischen Erfolgskontrollen nicht durchfiihrte. Der wiederholte GesetzesverstolS wiegt
schwer: Erfolgskontrollen sind nicht nur Bestandteil eines ordnungsgemalen Verwaltungs-
handelns. Vielmehr sind sie notwendig, um eine wirtschaftliche Haushalts- und Wirtschafts-
fihrung zu gewahrleisten.

Bereits das Evaluierungsergebnis fir das erste Investitionsprogramm aus dem Jahr 2011 gab
ausreichenden Anlass, die tatsachlich erreichten Forderziele festzustellen. Spatestens im
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Jahr 2014, als das BMFSFJ zu der Einschatzung gelangte, dass ein drittes Investitionspro-
gramm nicht empfehlenswert und aus fachlicher Sicht auch nicht zielfiihrend war, hatte es
zwingend seine Forderpraxis kritisch hinterfragen mussen. Es hatte klaren missen, ob und in
welcher Weise die Finanzhilfen des Bundes zum Ausbau von Platzen zur Kinderbetreuung
fortgefihrt, korrigiert oder beendet werden miissen.

In jedem Fall hatte das BMFSFJ) der Vorstellung der Lander entgegentreten miissen, weiter-
hin Finanzhilfen trotz erreichter Férderziele erhalten zu konnen. Finanzhilfen des Bundes
sind zweckgebunden. Die Finanzhilfen fir den Ausbau der Kinderbetreuung hatte der Bund
an konkrete Forderquoten ausgerichtet. Seit sechs Jahren gibt es Hinweise, dass diese Ziele
bereits erreicht sein konnten. Spatestens die Daten des Statistischen Bundesamtes sind An-
lass, den Erfolg der Investitionsprogramme zu kontrollieren. Sind die Forderquoten tatsach-
lich erreicht, ist jeder weitere Einsatz von Finanzhilfen zweckwidrig, selbst wenn die Lander
damit Haushaltsmittel fiir eigene Investitionen einsparen kdonnten.

Der Bundesrechnungshof hat das BMFSFJ aufgefordert, unverziiglich seine Investitionspro-
gramme mit einer Erfolgskontrolle systematisch zu bewerten. Nur so kann es nachvollzieh-
bar entscheiden, ob die Finanzhilfen des Bundes noch notwendig sind. Alleine mit einer Er-
folgskontrolle kann es feststellen ob es seine Forderprogramme fortflihren oder anpassen
sollte. MaRstab hierfiir sind die streng am tatsachlichen Bedarf orientierten Quoten fir den
Ausbau der Kinderbetreuung in den Landern. Das BMFSFJ hat sicherzustellen, dass es die er-
reichten Ziele der Investitionsprogramme mit den Monitoringdaten aus den Landern tber-
prift.

17.3 Stellungnahme

Das BMFSFJ hat erwidert, es werde die Investitionsprogramme der geforderten Erfolgs-
kontrolle unterziehen. Auf diese Weise mdchte das BMFSFJ der Forderung des Bundesrech-
nungshofes folgen und eigene Entscheidungsgrundlagen zum Fortfiihren, Anpassen oder Ein-
stellen der Finanzhilfen des Bundes schaffen. Die Daten des Statistischen Bundesamtes liber
die Versorgung mit Betreuungsplatzen reichten flr eine Bewertung nicht aus. Mit diesen Da-
ten lieBe sich insbesondere nicht die Qualitdt der vorhandenen Betreuungspladtze bewerten.
Das Statistische Bundesamt erfasse auch Betreuungsplatze, die wegen ihrer schlechten bau-
lichen Substanz gefdhrdet seien und ohne Férderung wegfallen konnten.

Voraussetzung fiir eine umfassendere Erfolgskontrolle seien allerdings entsprechende Perso-
nalkapazitdten im zustdandigen Fachreferat. Die zum Monitoringstichtag des dritten Investi-
tionsprogramms gemeldeten Daten der Lander werde das BMFSFJ nun aufarbeiten und
auswerten. Die Daten fiir das vierte Investitionsprogramm werde es zu den Stichtagen
Dezember 2019 und Juni 2022 einer begleitenden Erfolgskontrolle unterziehen. Die zu-
sammenfassenden Abschlussberichte der Lander sollen dann die Grundlage fiir eine ab-
schlieBende Erfolgskontrolle ab Oktober 2024 sein.
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17.4 AbschlieBende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof verkennt nicht, dass das BMFSFJ verbesserte Monitoringdaten
Uber den Kinderbetreuungsausbau in den Landern gewinnen und seine Investitionspro-
gramme nunmehr der Erfolgskontrolle unterziehen will. Er bezweifelt aber, dass dieser Ab-
sichtsbekundung rasch Taten folgen kénnen. Bisher steht das dafiir erforderliche Personal im
zustandigen Fachreferat des BMFSFJ nicht zur Verfiigung.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes besteht jedoch akuter Handlungsbedarf. Inzwischen ist
das Corona-Konjunkturprogramm beschlossen. Der Bund fihrt den Ausbau der Kinderbe-
treuungsplatze nun mit 1 Mrd. Euro zusatzlicher Finanzhilfen verstarkt fort. Vor diesem Hin-
tergrund muss das BMFSFJ verlasslich beurteilen kénnen, inwieweit die Forderziele der bis-
herigen Investitionsprogramme bereits erreicht sind, und wo noch Bedarf besteht.

Der Bundesrechnungshof bekraftigt daher seine Forderung nach einer umfassenden metho-
disch und systematisch angelegten Erfolgskontrolle der bisherigen Forderung der Kinderbe-
treuung. Der Bund muss verldsslich beurteilen kénnen, ob seine Finanzhilfen fortgefiihrt,
korrigiert oder eingestellt werden sollten.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

18 Wirtschaftlichkeit im System der Finanzhilfen
verankern

Zusammenfassung

Bei 85 % der vom Bund geférderten und vom Bundesrechnungshof gepriiften kommunalen
Investitionen fehlte die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung. Somit besteht die Gefahr, dass die
Kommunen die Férdermittel des Bundes nicht effizient verwenden. Ist die Wirtschaftlichkeit
nicht nachgewiesen, sollte der Bund die Férdermittel zurtickfordern kénnen.

Der Bund férdert mit Finanzhilfen kommunale Investitionen. Bei 85 % von 257 gepriiften
kommunalen Investitionen haben die Kommunen keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
durchgefiihrt, obwohl sie hierzu grundsdtzlich verpflichtet sind. Fehlt die Wirtschaftlichkeits-
untersuchung, besteht das Risiko, dass die Férdermittel nicht effizient verwendet werden.

Grund fiir die hohe Quote fehlender Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen ist nach Auffassung
des Bundesrechnungshofes, dass die Wirtschaftlichkeit einer Mafsnahme nach den fiir kom-
munale Investitionen geschaffenen Regelungen keine Férdervoraussetzung ist. Der Bund
kann Finanzhilfen grundsdtzlich nicht zuriickfordern, wenn die Kommune die Wirtschaftlich-
keit nicht nachweist und sie damit gegen den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz verstéfst.

Der Bundesrechnungshof hdlt es fiir erforderlich, den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit im Sys-
tem der Finanzhilfen zu verankern. Das Bundesministerium der Finanzen sollte in den Rege-
lungen zu den Finanzhilfen klarstellen, dass Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen verpflichtend
sind. Bei einem Verstof8 gegen den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz aufgrund des fehlenden
Nachweises der Wirtschaftlichkeit sollte der Bund die Finanzhilfen zuriickfordern kénnen.

18.1 Prifungsfeststellungen

Finanzhilfen des Bundes fiir kommunale Investitionen
Der Bund unterstitzt die Lander mit Finanzhilfen nach dem Gesetz zur Férderung von Investi-

tionen finanzschwacher Kommunen (KInvFG) in Hohe von insgesamt 7 Mrd. Euro. Die Mittel
sind je zur Halfte fur Investitionen in die kommunale Infrastruktur (Infrastrukturprogramm)
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und fur Investitionen zur Verbesserung der Schulinfrastruktur (Schulsanierungsprogramm)
vorgesehen.

Die Lander setzen die beiden Forderprogramme in eigener Zustandigkeit um. Der Bund ver-
fligt jedoch Uber verfassungsrechtlich festgelegte Steuerungs- und Kontrollrechte. Sie sollen
gewadhrleisten, dass die Lander die Bundesmittel zweckentsprechend und wirtschaftlich ver-
wenden. So kann der Bund Vorgaben fiir die jeweiligen Landerprogramme machen. Die Kri-
terien hierfiir missen Bund und Lander einvernehmlich festlegen. Die Kontrollrechte bezie-
hen sich z. B. auf das Recht, Akten einzusehen oder bei den Behdrden zu erheben.

Regelungen zur Wirtschaftlichkeit

Der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit ist verfassungsrechtlich normiert. Er konkretisiert sich
in den haushaltsrechtlichen Regelungen des Bundes und der Lander. Danach missen Bund
und Lander fir alle finanzwirksamen MaRnahmen angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chungen durchfiihren. Hierbei haben sie u. a. den Bedarf fiir die Mallnahme zu beschreiben,
die Ziele zu bestimmen und alle in Frage kommenden Varianten zu betrachten. Danach ist
die Variante mit dem besten Kosten-Nutzen-Verhaltnis zu ermitteln.

Das KInvFG selbst enthalt nur fiir einen besonderen Fall eine Regelung zur Wirtschaftlichkeit:
Beim Schulsanierungsprogramm ist ausnahmsweise der Ersatzneubau eines Schulgebdudes
forderfahig, wenn dieser wirtschaftlicher ist als die Sanierung oder der Umbau des Altgebau-
des. Ist der Ersatzneubau nicht wirtschaftlich, muss das Land hierfir verwendete Finanzhil-
fen an den Bund zuriickzahlen. Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) hat die Lander
zudem darauf hingewiesen, dass auch im Infrastrukturprogramm ein Ersatzneubau aus-
nahmsweise forderfahig ist. Hierfir muss er dem Zweck der energetischen Sanierung dienen
und nachweislich giinstiger sein als die energetische Sanierung des Altgebadudes. Dieser Fall
ist allerdings nicht im KInvFG geregelt. Eine Riickforderung der Finanzhilfen im Falle der Un-
wirtschaftlichkeit ist hier nicht gesetzlich normiert. Auch sonst sieht das KInvFG keine geson-
derten Regelungen zur Wirtschaftlichkeit vor.

Zur Umsetzung des KInvFG haben Bund und Lander Verwaltungsvereinbarungen geschlos-
sen. Danach sollen die Lander und Kommunen bei den Investitionsvorhaben Wirtschaftlich-
keitsbetrachtungen heranziehen und mussen bei der Verwendung der Mittel die Grundsatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit einhalten.

Des Weiteren hat das BMF eine Leitlinie fiir alle Bundesressorts herausgegeben, wie die
Steuerungs- und Kontrollrechte des Bundes bei Finanzhilfen praktisch anzuwenden sind.
Diese Leitlinie enthalt keinen Hinweis, den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit effektiv zu ver-
ankern. Sie sieht auch keine Uberpriifung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vor.
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Nachweis der Wirtschaftlichkeit bei den kommunalen Investitionen

Der Bundesrechnungshof prift die Umsetzung des KinvFG. Hierflr erhebt er zu einzelnen
FordermaBnahmen bei den Kommunen. Dabei hat er festgestellt, dass bei 85 % von 257 ge-
priften MaBnahmen keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vorlagen. Dies sind 219 MakR-
nahmen mit Finanzhilfen des Bundes von 59,3 Mio. Euro.

Auch bei den MalBnahmen mit Ersatzneubauten zur energetischen Sanierung lag Giberwie-
gend kein oder kein aussagekraftiger Nachweis der Wirtschaftlichkeit vor. Beispielhaft ge-
nannt sei der Neubau eines Bauhofes fiir 1,2 Mio. Euro. Die Gemeinde wollte die Wirtschaft-
lichkeit mit einem einseitigen Schreiben eines Architekten nachweisen, demzufolge eine
energetische Sanierung des bestehenden Bauhofs wirtschaftlich nicht darstellbar sei. Das
Schreiben enthielt keine Angaben dazu, wie viel eine energetische Sanierung gekostet hatte.

18.2 Wirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht die hohe Quote von 85 % fehlender Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen kritisch. Sie birgt das Risiko, dass die Kommunen die Férdermittel nicht effizient
verwenden.

Grund fur die hohe Quote fehlender Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen ist nach Auffassung
des Bundesrechnungshofes, dass die Regelungen zum KInvFG den Grundsatz der Wirtschaft-
lichkeit nicht wirksam absichern. Die Wirtschaftlichkeit einer MalRnahme ist — mit dem Aus-
nahmefall der Ersatzneubauten — grundsatzlich keine Fordervoraussetzung. Die Regelungen
in den Verwaltungsvereinbarungen vermitteln als Soll-Vorschriften keine Verbindlichkeit. Die
Unverbindlichkeit verstarkt sich, weil der fehlende Nachweis der Wirtschaftlichkeit grund-
satzlich kein Riickforderungsgrund ist. Insgesamt werden die Regelungen zum KInvFG dem
verfassungs- und haushaltsrechtlich normierten Grundsatz der Wirtschaftlichkeit damit nicht
gerecht.

Selbst in den Fallen der Ersatzneubauten zur energetischen Sanierung fehlte der Nachweis
der Wirtschaftlichkeit (iberwiegend. Hier hatte das BMF sogar ausdriicklich darauf hingewie-
sen, dass ein Wirtschaftlichkeitsnachweis erforderlich ist. Dies zeigt, dass der zusatzliche Hin-
weis des BMF nicht ausreicht.

Der Bundesrechnungshof sieht den Bund in der Pflicht, fiir einen wirtschaftlichen Einsatz sei-
ner Finanzhilfen zu sorgen. Klare Regelungen und eine wirksame stichprobenartige Kontrolle
sind erforderlich. Der Bund schopft seine Steuerungs- und Kontrollrechte hier nicht aus. Bei
einem Verstol$ gegen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit sollte der Bund zudem Finanzhil-
fen zurickfordern kbnnen, wie dies bereits im Schulsanierungsprogramm bei Ersatzneubau-
ten gesetzlich geregelt ist.
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18.3 Stellungnahme

Das BMF hat erwidert, dass die Lander selbst dafiir verantwortlich seien, die Vorschriften zur
Wirtschaftlichkeit einzuhalten und Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zu Gberprifen. Es
gehe davon aus, dass die Lander den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit einhalten. Gleichwohl
hat das BMF die Lander infolge der Feststellungen des Bundesrechnungshofes in einem
Schreiben darauf hingewiesen, dass fir Mallnahmen nach dem KinvFG Wirtschaftlichkeits-
untersuchungen durchzufiihren seien. Zudem Uberpriife es nach den Hinweisen des Bundes-
rechnungshofes nunmebhr stichprobenartig, ob diese vorlagen.

Bei kiinftigen Finanzhilfen wolle sich das BMF dafiir einsetzen, dass die rechtlichen Regelun-
gen eine wirtschaftliche Verwendung der Bundesmittel sicherstellen. Es wolle auch prifen,
ob es den Aspekt der Wirtschaftlichkeit in seiner Leitlinie zu den Steuerungs- und Kontroll-
rechten bei Finanzhilfen berticksichtigen konne.

Das BMF halt es nicht fir durchflihrbar, den Verstol$ gegen den Grundsatz der Wirtschaft-
lichkeit als Grund fir die Riickforderung geleisteter Finanzhilfen zu normieren. In den Féllen
mit Ersatzneubauten sei die hohere Wirtschaftlichkeit gegeniber der Sanierung des Altge-
bdudes Voraussetzung fir die zweckgerechte Verwendung der Mittel. Diese Falle wiirden
sich daher grundsétzlich von anderen Investitionen unterscheiden. Eine Rickforderung bei
fehlendem Wirtschaftlichkeitsnachweis wiirde aus Sicht des BMF zudem unzulassig in die
Verwaltungszustandigkeit der Lander eingreifen. Abgesehen davon bedeute eine fehlende
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nicht automatisch, dass die entsprechende MalRnahme tat-
sachlich unwirtschaftlich sei.

18.4 AbschlieBende Wiirdigung

Es ist richtig, dass die Lander fir die Einhaltung der Vorschriften zur Wirtschaftlichkeit ver-
antwortlich sind. Doch die hohe Quote fehlender Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zeigt,
dass der Bund die Einhaltung des Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes nicht ungeprift unterstel-
len kann. Zwar ist der Einwand des BMF berechtigt, dass eine fehlende Wirtschaftlichkeits-
untersuchung nicht automatisch die Unwirtschaftlichkeit beweise. Allerdings sind Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen das Instrument, um den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz
umzusetzen. Sie bieten eine wesentliche Entscheidungsgrundlage dafiir, mit welcher MaR-
nahme ein bestimmtes Ziel erreicht werden soll. Ohne Wirtschaftlichkeitsuntersuchung fehlt
der Nachweis fiir die Wirtschaftlichkeit der MaBnahme und das Risiko der Unwirtschaftlich-
keit ist hoch. Diesem Risiko kann nur begegnet werden, indem der Fordermittelempfanger
diesen Nachweis erbringt.

Der Bund kann mit seinen Steuerungs- und Kontrollrechten sicherstellen, dass die Férdermit-
telempfanger die Finanzhilfen zweckentsprechend und wirtschaftlich verwenden. Bei den
Finanzhilfen nach dem KinvFG nimmt das BMF diese Rechte mittlerweile starker wahr. Wich-
tig ist nun, dass der Bund die Weichen dafiir stellt, diese Rechte auch bei kiinftigen Finanzhil-
fen angemessen zu nutzen. Zwar hat das BMF zugesagt, sich bei kiinftigen Finanzhilfen fir
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klare Regelungen zur wirtschaftlichen Verwendung einzusetzen. Wie diese Regelungen kon-
kret aussehen sollen, lasst es jedoch offen. Auch die Ankiindigung des BMF priifen zu wollen,
ob es seine Leitlinie zu den Steuerungs- und Kontrollrechten erganzen kann, ist zu vage und
zu unverbindlich gehalten.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes wiirde ein Riickforderungstatbestand bei Verstol} ge-
gen den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz nicht unzuldssig in die Verwaltungszustandigkeit der
Lander eingreifen. Zum einen kann der Bund laut seinem verfassungsrechtlich festgelegten
Steuerungsrecht fir die jeweiligen Landerprogramme bestimmen, wie die Finanzhilfen zu
verwenden sind. Des Weiteren ist es beim Schulsanierungsprogramm bereits moglich, die
Finanzhilfen zurtickzufordern, wenn die Kommunen bei Ersatzneubauten gegen den Grund-
satz der Wirtschaftlichkeit verstoRen. Warum sich diese Falle hinsichtlich des Wirtschaftlich-
keitsnachweises von anderen Investitionen unterscheiden sollen, erschlieBt sich nicht. Ein
solcher Riickforderungstatbestand muss daher auch bei anderen Investitionen maoglich sein.

Der Bundesrechnungshof sieht die Einhaltung des Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes als eine der
malgeblichen Voraussetzungen an, um MaBBnahmen durchzufiihren und zu fordern. Wie die
Prifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes zeigen, fiihren die bisherigen Regelungen
nicht dazu, dass die Fordermittelempfanger den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz einhalten. Es
bleibt erforderlich, den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit im System der Finanzhilfen so zu
verankern, dass er tatsachlich wirkt. Das BMF sollte bei den Regelungen fiir Finanzhilfen
kiinftig von Beginn an darauf achten, dass angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
fir alle Investitionen klar und verpflichtend vorgeschrieben sind. Zudem sollte es sicherstel-
len, dass auch bei kiinftigen Finanzhilfen das jeweils zustandige Ressort die Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen stichprobenartig tiberprift. Wenn der Férdermittelempfanger gegen
den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit verstoRt, sollten die Regelungen als Sanktion vorsehen,
dass der Bund seine Finanzhilfe zuriickfordern kann, wie dies bereits im Schulsanierungspro-
gramm bei Ersatzneubauten geregelt ist. Insbesondere sollte das BMF seine Leitlinie zur
praktischen Anwendung der Steuerungs- und Kontrollrechte des Bundes bei Finanzhilfen
entsprechend anpassen. Denn diese Leitlinie stellt die Leitplanken fiir die Bundesressorts
dar, wenn diese Finanzhilfen des Bundes mit den Landern ausgestalten. Hierdurch lielRe sich
dem Grundsatz der Wirtschaftlichkeit einheitlich und wirksam die ihm zustehende Bedeu-
tung im System der Finanzhilfen verschaffen.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

19 Fehlende Evaluierung: Wirkungen der Zins-
schranke bei der Unternehmensbesteuerung

seit Jahren unklar
(Kapitel 6001)

Zusammenfassung

Eine von Bundestag und Bundesrat erbetene Evaluierung der Zinsschranke bei der Unterneh-
mensbesteuerung ist seit Jahren iiberfillig. Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) ver-
sdumte, die seinerzeit neue und umstrittene Regelung wie erbeten zu evaluieren und dariiber
zu berichten.

Im Jahr 2008 hat der Gesetzgeber durch die sogenannte Zinsschranke die Méglichkeit be-
grenzt, dass Unternehmen ihre Zinsaufwendungen als Betriebsausgabe steuerlich geltend
machen kénnen. Damit wollte er Steuergestaltungen erschweren, mit denen die Unterneh-
men Gewinne ins Ausland verlagern. Die Regelung war von Anfang an ékonomisch und recht-
lich umstritten. Sie ist komplex und beinhaltet weitreichende Ausnahmen, die nach Schétzung
des BMF die Steuereinnahmen um jdhrlich 320 Mio. Euro mindern. Der Deutsche Bundestag
und der Bundesrat hatten bereits im Gesetzgebungsverfahren angeregt, die Wirkungen der
Zinsschranke zu evaluieren. Sie hatten gebeten, nach einer angemessenen Zeit einen Evaluie-
rungsbericht vorzulegen. Das BMF hat hierzu mit den Finanzverwaltungen des Bundes und
der Léinder Daten ab dem Jahr 2008 erhoben. Die Unterrichtung des Parlaments steht aber
nach mehr als zehn Jahren immer noch aus. Ohne die Erkenntnisse aus einer Evaluierung
bleibt unklar, ob die Zinsschranke geeignet ist, die gesetzgeberischen Ziele zu erreichen.

19.1 Prifungsfeststellungen

Betrieblich veranlasste Zinsaufwendungen mindern als Betriebsausgaben die Bemessungs-
grundlage fir die Einkommen-, die Kérperschaft- und die Gewerbesteuer. Sie sind nach

§ 4h Einkommensteuergesetz (EStG) und § 8a Korperschaftsteuergesetz (KStG) nur bis zu ei-
ner bestimmten Hohe abziehbar. Mit der Einfiihrung dieser sogenannten Zinsschranke durch
das Unternehmensteuerreformgesetz 2008 verfolgte der Gesetzgeber u. a. das Ziel, die Ge-
winnverlagerung ins Ausland zu erschweren. Eine Moglichkeit, Gewinne ins Ausland zu
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verlagern, ist die grenziiberschreitende Fremdkapitalfinanzierung, da die Zinsen in Deutsch-
land als Betriebsausgaben abzugsfahig sind und so den Gewinn mindern.

Die Regelung zur Zinsschranke war von Anfang an 6konomisch und rechtlich umstritten. Sie
ist komplex. Von der Abzugsbeschrankung fiir Zinsaufwendungen gibt es weitreichende Aus-
nahmen. Eine ist die Freigrenze. Danach ist die Zinsschranke nicht anzuwenden, wenn die
Zinsaufwendungen weniger als 3 Mio. Euro (iber den Zinsertrdgen liegen. Die Freigrenze soll
ausschlieBen, dass kleine und mittelstdndische Unternehmen, deren Strukturen regelmaRig
nicht international ausgerichtet sind, von der Zinsschranke betroffen sind. Der Gesetzgeber
hatte die Freigrenze im Jahr 2009 von 1 Mio. Euro auf 3 Mio. Euro erhéht. Ziel dieser Geset-
zesanderung war, Unternehmen bei der Bewaltigung der damaligen Finanzkrise zu unter-
stltzen. Durch die Freigrenze wirkt sich die Zinsschranke bei vielen Unternehmen nicht aus.
Das BMF hat fur die Jahre 2017 bis 2019 errechnet, dass dies die Steuereinnahmen des Bun-
des und der Lander um jahrlich 320 Mio. Euro mindert.

Bereits im Gesetzgebungsverfahren des Unternehmensteuerreformgesetzes 2008 hatte der
Finanzausschuss des Deutschen Bundestages empfohlen, die Wirkungen der Zinsschranke zu
evaluieren und nach einer angemessenen Zeit einen Bericht vorzulegen. Auch der Bundesrat
hatte die Bundesregierung gebeten, die Auswirkungen der Steuerreform im Jahr 2009 zu
Uberprifen.

Das BMF hat mit dem Bundeszentralamt fiir Steuern (BZSt) seit dem Jahr 2008 an der Evalu-
ierung der Zinsschranke gearbeitet. Seit der Einfihrung der §§ 4h EStG und 8a KStG hat das
BZSt Daten aus der Veranlagung einschlagiger Unternehmen erhoben. Es bat u. a. die Be-
triebsprufungsstellen der Lander um Mitwirkung. Wegen der oft mehrere Jahre nachgelager-
ten Betriebspriifungen war von Beginn an mit mehrjdhrigen Erhebungen zu rechnen. Mittler-
weile lieferte das BZSt Daten an das BMF.

Das BMF stellte in den zuriickliegenden Jahren mehrmals Evaluierungsergebnisse in Aus-
sicht. Ein Evaluierungsbericht liegt gleichwohl noch nicht vor. Die Unterrichtung des Parla-
ments steht aus.

19.2 Wiirdigung

Mehr als zehn Jahre nach dem parlamentarischen Auftrag ist der Bericht der Bundesregie-
rung zu den Wirkungen der Zinsschranke tberfallig. Die Erkenntnisse sind notwendig, um
festzustellen, ob die gesetzgeberischen Ziele erreicht werden.

Einerseits ist die Anzahl der Unternehmen zu ermitteln, die unter die Zinsschrankenregelung
fallen. Die Auswirkungen auf diese Unternehmen miuissen untersucht werden. Wesentlich
sind Erkenntnisse, wie die Unternehmen Zinsaufwendungen umstrukturieren oder innerbe-
triebliche Anderungen vornehmen, um die Zinsschranke zu umgehen. Auch die Steuermehr-
einnahmen sind zu beziffern.
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Andererseits ist zu ermitteln, fiir wie viele Unternehmen mit hohen Zinsaufwendungen die
Zinsschranke keine Anwendung findet. Die Ziele, kleine und mittelstéandische Unternehmen
zu entlasten und gleichzeitig das Steueraufkommen zu sichern, sollen im Einklang stehen.
Hierflr ist auch eine hypothetische Bewertung erforderlich, die eine geringere Freigrenze
vorsieht.

Aus beiden Betrachtungswinkeln kann das BMF Erkenntnisse gewinnen, wie Unternehmen
die Zinsschranke umgehen und die gesetzgeberischen Ziele unterlaufen. Nur so kénnen die
Finanzverwaltung und der Gesetzgeber zligig darauf reagieren.

19.3 Stellungnahme

Das BMF hat angekiindigt, dem Parlament bis Ende 2020 einen Evaluierungsbericht zur Zins-
schranke vorzulegen. Das Evaluierungskonzept des BZSt umfasse weitestgehend die vom
Bundesrechnungshof aufgeworfenen Fragen. Der Bericht werde auf diese eingehen. Dem
Evaluierungsbericht ldgen Daten aus acht Steuerjahren zugrunde. So kdnnten die Ergebnisse
insbesondere um konjunkturelle Einflisse und Anpassungsreaktionen bereinigt werden.

19.4 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMF dem Parlament den Uberfalligen Bericht
nun vorlegen will. Es bleibt aufgefordert, darin die fiir das Parlament bedeutsamen Fragen
zu beantworten. So muss der Bericht die Bewertung ermoglichen, ob die gesetzgeberischen
Ziele der Zinsschranke tatsachlich erreicht werden. Er sollte auch gesetzgeberische Konse-
guenzen aufzeigen. Der Bundesrechnungshof hat auf Punkte hingewiesen, die fiir eine aus-
sagekraftige Evaluierung wesentlich sind.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

20 Gleichmaldige Besteuerung gefahrdet: BMF
soll auf einheitliche Mal3stabe fiir den Einsatz
IT-gestutzter Prifungsmethoden in der Be-

triebsprufung hinwirken
(Kapitel 6001)

Zusammenfassung

Um Betriebe gleichmdfig zu besteuern, muss das Bundesministerium der Finanzen (BMF) auf
den bundesweit einheitlichen Einsatz IT-gestiitzter quantitativer Priifungsmethoden in der
steuerlichen Betriebspriifung hinwirken.

Mit der fortschreitenden Digitalisierung steigt das elektronische Datenvolumen in den Unter-
nehmen betrdchtlich. Traditionelle Methoden der steuerlichen Betriebspriifung, beispiels-
weise Beleg- und Akteneinsicht, verlieren an Effektivitdt und Effizienz. Nur IT-gestiitzte quan-
titative Priifungsmethoden kénnen auffdllige Muster und Beziehungen in grofsen Daten-
mengen ersichtlich machen. Die Betriebspriifungen der Lénder und des Bundes setzen diese
Methoden in unterschiedlichem Maf3 ein. Die Bandbreite reicht vom Nichteinsatz (iber Pilot-
verfahren bis hin zum bereits langjéhrigen flichendeckenden Einsatz.

Zwar hat auch das BMF die daraus entstehenden Unterschiede im Gesetzesvollzug erkannt.
Bislang hat es aber keine Grundlagen fiir die einheitliche Anwendung zeitgemdfSer Priifungs-

methoden geschaffen und nicht auf deren gleichmdfigen sowie flichendeckenden Einsatz
hingewirkt.

20.1 Prifungsfeststellungen

Datenanalyse verdrangt Belegprifung
Die Digitalisierung von Geschaftsprozessen nimmt kontinuierlich zu. Effektivitat und Effizienz

der traditionellen Prifungsmethoden nehmen dadurch ab. Methoden wie beispielsweise die
Beleg- und Akteneinsicht, Nachkalkulation und Checklisten, reichen fiir eine angemessene
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Auswertung nicht mehr aus. Mit den Datenbestdnden wachsen auch die Fehler- und Mani-
pulationsrisiken, die in der Masse der Daten nur schwer zu erkennen sind.

Zunehmend muss die steuerliche Betriebspriifung elektronische Unternehmensdaten aufbe-
reiten und verarbeiten. Die Entwicklung geht weg von der Belegpriifung hin zur systema-
tischen Analyse groRer Datenmengen des betrieblichen Rechnungswesens mit IT-gestlitzten
guantitativen Priifungsmethoden. Mit diesen Methoden kdnnen Daten effizient und effektiv
genutzt werden, um neue Priffelder zu erkennen und Angaben der Steuerpflichtigen auf
Plausibilitat zu prifen.

Der IT-gestitzte Einsatz solcher quantitativen Prifungsmethoden ldsst sich im Berufsfeld der
Wirtschaftsprifer bis in die 1960er-Jahre zurtickverfolgen. Theoretische Grundlagen sowie
die nicht IT-gestltzte Anwendung dieser Verfahren reichen bis in die 1920er-Jahre zurtick.

Seit dem Jahr 2002 sind die Finanzverwaltungen berechtigt, fir die steuerliche Betriebspri-
fung auf betriebliche Daten elektronisch zuzugreifen. Damit wollte der Gesetzgeber den Ein-
satz von rationelleren Priifungsmethoden ermaoglichen. Dies war nach seiner Ansicht not-
wendig, um die Uberpriifbarkeit der zunehmend papierlosen Buchfiihrungswerke durch die
Finanzverwaltung gesetzlich sicherzustellen. Art und Umfang des Datenzugriffs bestimmte
das BMF.

Keine einheitlichen Mal3stabe fiir die Betriebsprifung

Im Jahr 2018 — 16 Jahre nach der Einflihrung des Datenzugriffsrechts — nutzten und erprob-
ten die Lander IT-gestlitzte quantitative Prifungsmethoden in unterschiedlichem AusmaR
und abweichender Intensitat. Die Spanne reichte vom Nichteinsatz tiber Erprobungen und
vereinzelten Einsatz bis hin zum flachendeckenden Einsatz dieser Methoden. Ein in einem
Land entwickeltes Methodenset wird nicht bundeseinheitlich, wohl aber in anderen euro-
pdischen Staaten, beispielsweise im Konigreich der Niederlande, eingesetzt.

Die Bundesbetriebspriifung hat erst im Jahr 2018 begonnen, IT-gestlitzte quantitative Pri-
fungsmethoden zu erproben. Hierzu hatte das Bundeszentralamt fiir Steuern (BZSt) ein
neues Referat mit den Aufgabenschwerpunkten Datenzugriff und -auswertung eingerichtet.

Das BMF begleitet die Entwicklung, den Einsatz und die Pflege quantitativer Priifungs-
methoden in der Finanzverwaltung nicht aktiv. Einheitliche Mal3stdabe dafir fand der Bun-
desrechnungshof nicht vor. Die traditionellen Priifungsmethoden beschreibt das BMF hinge-
gen in einem Verwaltungsschreiben tber die in der steuerlichen Betriebsprifung zu verwen-
denden Begriffe aus dem Jahr 1974.

Das BMF teilt die Ansicht, dass es wegen der fortschreitenden Digitalisierung wichtiger wird,
Daten bei der steuerlichen Betriebspriifung durch IT-gestlitzte quantitative Priiffungsmetho-
den analysieren zu kdnnen. Auch der Feststellung eines heterogenen Einsatzes dieser Prii-
fungsmethoden hat das BMF zugestimmt. Dennoch lehnt das BMF es ab, einheitliche

164



Grundlagen fir die Anwendung der IT-gestltzten quantitativen Prifungsmethoden zu schaf-
fen sowie eine fachliche Zustandigkeit flir deren Einsatz in den Landern anzuerkennen. Eine
weitergehende Erdrterung mit den Landern hierzu hat es ins Frihjahr 2022 vertagt.

20.2 Wiirdigung

Regionale Vollzugsunterschiede gefahrden eine gleichmaRige Besteue-
rung

Auch das BMF sieht die Herausforderung fiir die Betriebspriifungen durch den digitalen
Wandel. Ebenso hat es die erheblichen Unterschiede beim Einsatz der Methoden im Bundes-
gebiet erkannt. Durch diese Unterschiede variiert bundesweit die Effizienz und Effektivitat
der steuerlichen Betriebspriifung. Der Grundsatz der allgemeinen Lastengleichheit gebietet
jedoch einen einheitlichen und gleichmaRigen Vollzug der Steuergesetze im ganzen Bundes-
gebiet. Weil das BMF nicht auf einen bundeseinheitlichen Einsatz IT-gestlitzter quantitativer
Prifungsmethoden hinwirkt und die Erdrterungen mit den Landern dazu um zwei Jahre ver-
schoben hat, ist die Besteuerung nach einheitlichen Maf3stdben gefahrdet. Das vom Gesetz-
geber mit Einfuhrung des Datenzugriffs verfolgte Ziel, den Einsatz von rationelleren Pri-
fungsmethoden bundesweit zu etablieren, ist auch nach tiber 20 Jahren nicht erreicht.

Bundeseinheitliche Ausrichtung der Prifungsmethoden unabdingbar

Zur Sicherung einer gleichmaRigen Besteuerung durch einheitlichen oder gleichwertigen
Steuervollzug und effizientere Betriebsprifungen empfahl der Bundesrechnungshof dem
BMF, auf eine bundeseinheitliche Ausrichtung der Priifungsmethoden hinzuwirken. Hierzu
konnte beispielsweise beitragen, das lber 45 Jahre alte Verwaltungsschreiben (iber die in
der steuerlichen Betriebsprifung zu verwendenden Begriffe zu aktualisieren. Darliber hinaus
sollte das BMF mit einem Verwaltungsschreiben den Einsatz von Datenanalysen nach ein-
heitlichen Mal3stdaben definieren.

Das in den Landern jeweils vorhandene Wissen muss institutionell gesichert werden. Hierzu
ware die Einrichtung einer Zentralstelle beim BZSt oder einer Arbeitsgruppe unter zentraler
Leitung geeignet. Aufgabe dieser zentralen Einrichtung sollte es sein, als Informationskno-
tenpunkt zu dienen, Erfahrungen zu sammeln, Rechtsprechung zu analysieren und regelma-
Rige bundesweite Austausche zu organisieren.
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20.3 Stellungnahme

Das BMF weist darauf hin, alle Linder hatten ein eigenes Interesse daran, geeignete Pri-
fungsmethoden zur Aufdeckung von Steuerausfallen einzusetzen. Die Gleichmaligkeit der
Besteuerung sei deshalb nicht gefdhrdet. Mit den Regelungen der Abgabenordnung (AO),
der Betriebsprifungsordnung (BpO) sowie den Grundsatzen zur ordnungsmaRigen Flihrung
und Aufbewahrung von Bilichern, Aufzeichnungen und Unterlagen in elektronischer Form so-
wie zum Datenzugriff (GoBD) seien einheitliche Grundlagen fiir die Anwendung der Pri-
fungsmethoden vorhanden.

Ferner sei die positive Entwicklung der noch jungen IT-gestlitzten quantitativen Prifungsme-
thoden nicht abgeschlossen. Mittelfristig solle deshalb an landeriibergreifenden Erfahrungs-
austauschen festgehalten werden. Ein starkeres Hinwirken des BMF auf eine bundeseinheit-
liche Ausrichtung der Prifungsmethoden lehnten die Lander ab. Denn ihre
Organisationshoheit umfasse auch die Betriebsprifung.

20.4 AbschlieRende Wiirdigung

Die Entwicklung quantitativer Priifungsmethoden ist allenfalls fiir die Finanzverwaltung neu.
Die theoretischen Grundlagen reichen nahezu 100 Jahre zurlick. Entsprechende IT-gestlitzte
Anwendungen sind seit den 1960er-Jahren verflgbar.

Das Argument des BMF, bereits das Eigeninteresse der Linder am Steuervollzug fiihre zu ei-
ner gleichmaRigen Besteuerung, geht fehl. Zum einen verkennt es die verfassungsrechtlich
gebotene Bundesaufsicht als Kern einer jeden Auftragsverwaltung. Nur durch ein Mindest-
niveau des Steuervollzugs kann ein Bundesstaat als einheitlicher Verwaltungsraum und ge-
samtes Steuervollzugsgebiet gleichheitsgerecht funktionieren. Zum anderen hat allein das
Eigeninteresse der Lander am Steuervollzug nach unseren Feststellungen auch nicht zu einer
gleichmaRigen Besteuerung gefiihrt. Die Lander nutzten IT-gestlitzte quantitative Priifungs-
methoden im Jahr 2018 in hochst unterschiedlichem Ausmali. Dies wirkte sich unmittelbar
auf die Effektivitat und Effizienz der Betriebsprifungen im Bundesgebiet aus.

Um ein Mindestniveau des Steuervollzugs sicherzustellen, reichen die vom BMF genannten
Regelungen nicht aus. Wahrend die AO den Datenzugriff dem Grund nach normiert, regeln
die GoBD die Arten des Datenzugriffs, beispielsweise durch lesende Auswertungen der Be-
triebspriifer am IT-System der Steuerpflichtigen oder durch Uberlassung der Unternehmens-
daten auf einem Datentrager. Die BpO weist lediglich auf die Grundséatze der Verhaltnisma-
Rigkeit der Mittel und des geringstmdglichen Eingriffs hin. Bundeseinheitliche Regelungen,
wie unter Berlicksichtigung des priferischen Ermessens Datenanalysen in der Betriebspri-
fung eingesetzt werden konnen und welche einheitlichen MaRstabe bei der Entwicklung und
Pflege dieser Methoden gelten sollen, fehlen hingegen. Diese Liicke sollte das BMF gemein-
sam mit den Landern umgehend schliel3en.
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Bislang fihrten die landeribergreifenden Erfahrungsaustausche nicht zu einem einheitlichen
oder gleichwertigen Einsatz IT-gestlitzter quantitativer Prifungsmethoden im Bundesgebiet.

Das BMF sollte deshalb ohne weiteres Zuwarten unter Austibung seiner Bundesaufsicht bei-

spielweise nach § 21a Finanzverwaltungsgesetz auf deren gleichmaRigen und flachendecken-
den Einsatz hinwirken. In der Organisationshoheit der Lander liegt sodann die Umsetzung.

Der Bundesrechnungshof halt daran fest, dass eine bundeseinheitliche Ausrichtung der IT-

gestlitzten quantitativen Priifungsmethoden fiir eine gleichmaBige Besteuerung unabding-
bar ist.
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Allgemeine Finanzverwaltung
(Einzelplan 60)

21 Vollzugsdefizit bei der Besteuerung von
Prozess- und Verzugszinsen beseitigen

Zusammenfassung

Die Finanzverwaltung kann derzeit nicht liberpriifen, ob die Bezieher von Prozess- und Ver-
zugszinsen diese steuerlich ordnungsgemdpfS als Einnahmen erkldren.

Steuerpflichtigen und deren Beratern ist oft nicht bekannt, dass Prozess- und Verzugszinsen
bei der Einkommensteuererklédrung anzugeben sind. Der Bundesrechnungshof geht von ei-
nem Risiko nicht erklérter Einnahmen von mindestens 100 Mio. Euro aus. Wegen fehlender
Kontrollmdglichkeiten der Finanzémter héngt die Versteuerung allein vom Erkldrungsverhal-
ten der Steuerpflichtigen ab. Bund und Ldnder haben keine ausreichenden MafSnahmen er-
griffen, um diesem Vollzugsdefizit zu begegnen. Sie nehmen damit Steuerausfille und eine
ungleiche Besteuerung in Kauf. Es ist Aufgabe des Bundesministeriums der Finanzen (BMF),
den Finanzémtern die Informationsbasis fiir das Besteuerungsverfahren zu verschaffen. Eine
Méglichkeit wdre, die Justizverwaltungen zu verpflichten, entsprechende Informationen aus
Gerichtsverfahren an die Finanzverwaltungen zu libermitteln.

21.1 Prifungsfeststellungen

Prozess- und Verzugszinsen sind steuerpflichtig

Prozesszinsen sind ein Risikozuschlag, den der Schuldner zu entrichten hat, wenn er sich auf
einen Prozess einlasst und unterliegt. Sie sind verschuldensunabhangig zu gewahren. Ver-
zugszinsen entschadigen den Glaubiger einer Geldschuld dafiir, dass er das ihm zustehende
Kapital bei Falligkeit nicht erhalten hat.

Die Hohe der Prozess- und Verzugszinsen liegt bei Verbrauchergeschaften 5 % tber dem
Basiszinssatz. Dieser ist variabel und betragt derzeit minus 0,88 %, sodass gegenwartig ein

Anspruch auf Prozess- und Verzugszinsen von jeweils 4,12 % besteht.

Fiir die Besteuerung von Ertrdgen aus einer Kapitalforderung kommt es nicht darauf an, ob
der Steuerpflichtige das Kapital freiwillig Gberlassen hat. Auch Prozess- und Verzugszinsen
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gehoren zu den steuerpflichtigen Einklinften aus Kapitalvermoégen. Sie unterliegen — anders
als z. B. Zinsen auf Sparguthaben bei einer Bank — nicht dem Kapitalertragsteuerabzug, durch
den die Besteuerung abgegolten ware. Steuerpflichtige miissen sie in der Einkommensteuer-
erkldarung angeben.

Volumen der Zinsen erheblich

Der Bundesrechnungshof untersuchte anhand von Informationen des Statistischen Bundes-
amtes aus dem Jahr 2017, in welchem Umfang Prozess- und Verzugszinsen anfallen. So ent-
standen bei rund einem Drittel der bei den Landgerichten in erster Instanz erledigten Zivil-
prozesssachen Zinsen. Diese beliefen sich nach (iberschlagiger Berechnung auf mindestens
70 Mio. Euro. Unter Beriicksichtigung der in den weiteren Instanzen regelmaRig langeren
Verfahrensdauern und hoheren Streitwerten schatzt der Bundesrechnungshof das Volumen
an Prozess- und Verzugszinsen auf mindestens 100 Mio. Euro. Diese Summe berticksichtigt
auch die bereits auf Ebene der Amtsgerichte erstinstanzlich erledigten Verfahren.

Erkenntnisse zum Erklarungsverhalten der Steuerpflichtigen fehlen

Weder das BMF noch die Finanzamter hatten Erkenntnisse dartiber, ob die Steuerpflichtigen
Prozess- und Verzugszinsen erkldren. Die Daten aus den Steuererklarungen lieRen keine
Rickschllsse zu, denn diese Zinsen sind zusammen mit anderen Zinsertragen unter einer
Sammelbezeichnung zu erklaren. Eine Differenzierung ist deshalb nicht ohne Weiteres mog-
lich.

Beschaftigte einer Steuerfahndungsstelle bestatigten den Eindruck eines notleidenden Erkla-
rungsverhaltens bei Einklinften aus Kapitalvermogen. Prozess- und Verzugszinsen wiirden
regelmalig nicht als Einklinfte erklart. In einem aufgegriffenen Fall beliefen sich die nicht er-
klarten Zinsen auf nahezu 300 000 Euro. Sowohl die Steuerpflichtige als auch ihre Berater
gingen von deren Steuerfreiheit aus.

21.2 Wiirdigung

Da die Angaben der Steuerpflichtigen nicht Gberprift werden kénnen, hdngt es allein von
deren Erklarungswillen ab, ob Prozess- oder Verzugszinsen versteuert werden. Nicht erkla-
rende Steuerpflichtige haben regelmaRig weder steuerliche noch strafrechtliche Konsequen-
zen zu befirchten. Nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes ist nicht auszuschlie-
RBen, dass die Steuerpflichtigen der Erklarungspflicht —auch aus Unwissenheit — nicht
nachkommen. Da die Finanzamter die Angaben nicht liberprifen kénnen, liegt ein struktu-
relles Vollzugsdefizit mit einem erheblichen Steuerrisiko vor.

Das BMF sollte zum einen die Steuerpflichtigen fir ihre Erklarungspflicht von Prozess- und
Verzugszinsen sensibilisieren. Hierzu hat der Bundesrechnungshof empfohlen, die

169



Steuererklarungsvordrucke zu erganzen. Zum anderen sollte das BMF priifen, ob und wie die
Justizverwaltungen den Finanzbehdérden die fir das Besteuerungsverfahren notwendigen In-
formationen zur Verfiigung stellen kdnnen. Dies sollte moglichst auf elektronischem Weg er-
folgen.

21.3 Stellungnahme

Das BMF halt das Steuerrisiko nicht erklarter Prozess- und Verzugszinsen fiir weniger gravie-
rend. Die Besteuerung im unternehmerischen Bereich sei wegen regelmaRiger Betriebspri-
fungen sichergestellt. Im Fall gerichtlicher Vergleiche einigten sich die Parteien auf einen Ge-
samtbetrag, der alle Anspriiche abgelte.

In Abstimmung mit dem Bundesministerium der Justiz und fir Verbraucherschutz gehe das
BMF von jahrlichen Prozess- und Verzugszinsen im unteren zweistelligen Millionenbereich
aus.

Das BMF hat mitgeteilt, dass die Anleitungen zu den Steuererklarungsvordrucken mittler-
weile auf die Steuerpflicht derartiger Zinsertrage hinweisen. Daneben sei beabsichtigt, Pro-
zess- und Verzugszinsen im Steuererklarungsvordruck gesondert abzufragen. Sollten die er-
klarten Betrage deutlich hinter den Erwartungen zuriickbleiben, werde das BMF auch eine
Informationspflicht der Justizverwaltungen prifen.

21.4 AbschlieRende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass die Prozess- und Verzugszinsen bereits fiir
den Veranlagungszeitraum des Jahres 2020 in den Steuererklarungsvordrucken gesondert
abgefragt werden.

Die weiteren Einlassungen des BMF zum Besteuerungsrisiko Gberzeugen nicht. Da gegenwar-
tig jahrlich weniger als 3 % der Unternehmen einer Betriebspriifung unterliegen, geht der
Bundesrechnungshof auch im unternehmerischen Bereich nicht von einer gesicherten Be-
steuerung von Prozess- und Verzugszinsen aus. Werden Verfahren durch einen alle Anspri-
che abgeltenden Prozessvergleich beendet, beinhaltet die Vergleichssumme notwendiger-
weise auch einen Zinsanteil. Ein steuerlich bedeutsamer Sachverhalt kann mithin nicht
ausgeschlossen werden.

Der Bundesrechnungshof geht unverandert von einem erheblichen Risiko nicht erklarter
Zinsertrage aus. Diese Einschatzung bericksichtigt bereits die weiteren vom BMF aufgezeig-
ten Unwagbarkeiten. Da eine detailliertere Datengrundlage fehlt, konnen weder das BMF
noch der Bundesrechnungshof das Ausfallrisiko weiter eingrenzen.

Unabhangig vom Ausfallrisiko verletzt die Besteuerungspraxis den Grundsatz der Lasten-
gleichheit. Wegen der fehlenden Kontrollmoglichkeiten durch die Finanzamter beruht die
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Steuerbelastung von Prozess- und Verzugszinsen allein auf der Erklarungsbereitschaft der
Steuerpflichtigen und damit auf deren Bereitschaft, Steuern zu zahlen.

Um diesem strukturellen Vollzugsdefizit wirksam zu begegnen, hilt der Bundesrechnungshof
an seiner Empfehlung fest, eine elektronische Informationspflicht der Justizverwaltungen an
die Finanzbehorden zu prifen. Er halt diese fiir geeignet, um eine vollstdndige und gleichma-
Rige Besteuerung sicherzustellen. Anderenfalls bleibt es dabei, dass die Angabe von Prozess-
und Verzugszinsen vom Erkldarungswillen des Steuerpflichtigen abhangt, da die Finanzamter
Uber keine eigenen Kenntnisse verfligen.

Die Bemerkungen sind am 25. September 2020 im GroRen Senat des Bundesrechnungshofes
beschlossen worden.

Bonn, den 8. Dezember 2020

Kay Scheller
Prasident
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