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Zusammenfassung

Der Bund untersttitzt mit unterschiedlichen Projekten das Lesenlernen von Kindern, z. B. mit
Buchgeschenken fiir Kleinkinder (sog. Lesestart-Projekte).

Der Bundesrechnungshof hat die Leseférderung anhand ausgewdhlter Projekte gepriift. Die
Priifung betrifft inhaltlich das Handeln des damaligen Bundesministeriums fiir Bildung und
Forschung und heutigen Bundesministerium fiir Forschung, Technologie und Raumfahrt
(BMFTR). Infolge des Zustdndigkeitswechsels zu Beginn dieser Legislaturperiode richtet sich
die Priifungsmitteilung an das nunmehr fiir Bildung verantwortliche Bundesministerium fir
Bildung, Familie, Senioren, Frauen und jugend (BMBFSFJ).

Unter Berticksichtigung der Stellungnahmen des BMBFSF| und der Stiftung Lesen stellt der
Bundesrechnungshof abschliefSend fest:

0.1

Der Bund darf nur Vorhaben férdern, fiir die ihm die Finanzierungskompetenz zusteht. Das
BMFTR hat nicht umfassend gepriift und dokumentiert, ob der Bund fiir die beabsichtigte
Forderung eine Finanzierungskompetenz hat. Der Bundesrechnungshof hat keine Finanzie-
rungskompetenz des Bundes gesehen. Er sah die Ldnder in der Lage, eine ausreichende Le-
sekompetenz von Kindern aus eigener Zustdndigkeit und mit eigenen Mitteln erreichen zu
kénnen. Ohne Finanzierungskompetenz des Bundes darf das BMBFSF| die Leseférderung
nicht Iénger foérdern. Er hat empfohlen, die laufenden Lesestart-Projekte nicht zu verldngern.

Das BMBFSF/ hat die Kritik des Bundesrechnungshofes zurtickgewiesen. Die Leseleistung bei
Kindern sei seit zwanzig Jahren rtickldufig. Deshalb habe der Bund ein bundesweites Pro-
gramm zur Leseférderung fiir erforderlich gehalten. Die Finanzierungskompetenz des Bun-
des kénne aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 11 Grundgesetz (Recht der Wirtschaft) abgeleitet
werden. Daraus ergebe sich insbesondere eine Zustdndigkeit flir Regelungen zu Berufsbil-
dern, zum Zugang zum Beruf sowie zur Berufsausiibung. Der Erwerb der Kernkompetenz Le-
sen sei hiervon erfasst.

Der Bundesrechnungshof sieht die Finanzierungskompetenz weiterhin nicht gegeben. Der
vom BMBFSF| hergestellte Zusammenhang mit der Berufsbildung tiberdehnt die Finanzie-
rungskompetenz aus Artikel 74 Absatz 1 Nummer 11 Grundgesetz und wiirde dem Bund eine
Finanzierungskompetenz fiir den gesamten Bildungsbereich eréffnen. Er hélt an seiner Emp-
fehlung fest: Vor jeder Férderung muss das BMBFSF] seine Finanzierungskompetenz prtifen.
Ohne Finanzierungskompetenz darf es keine Férderung gewdhren. (Tz. 2)



0.2

Das BMFTR hat keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in der Planungsphase fiir die Pro-
jekte der Leseférderung durchgefiihrt. Zudem versdumte es, seine Ziele hinreichend zu kon-
kretisieren. Auch fiihrte es keine umfassenden Erfolgskontrollen nach § 7 BHO i. V. m. der
Verwaltungsvorschrift (W) Nummer 2.2 zu § 7 BHO durch. Eine Evaluation des Projekts ,Le-
sestart 1-2-3“ konnte die Wirksamkeit der Forderung nicht belegen.

Der Bundesrechnungshof hat gefordert, angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
und die geforderten Erfolgskontrollen durchzufiihren. Das BMBFSF/ hat mitgeteilt, dass es
den Mangel der fehlenden Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen behoben habe. Bei der letzten
Evaluation von , Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt” habe es eine umfassende Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung durchgefiihrt.

Der Bundesrechnungshof weist darauf hin, dass eine spdtere Evaluation nicht die in der Pla-
nungsphase fehlende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ersetzt. Zudem betraf diese Evalua-
tion nur eines der Projekte. Er hdlt seine Empfehlung aufrecht, dass das BMBFSF] ktinftig
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in der Planungsphase und vollsténdige Erfolgskontrollen
durchfiihren muss. (Tz. 3)

0.3

Fiir die seit fast 15 Jahren bestehenden unterschiedlichen Leseférderprojekte gibt es entge-
gen den internen Vorgaben des BMFTR kein (ibergeordnetes Forderprogramm, aus denen
sich die tibergeordneten Ziele und der Orientierungsrahmen fiir die einzelnen Projekte erge-
ben. Das BMFTR hat die einzelnen Projekte mit einer sehr hohen Anteilfinanzierung gefér-
dert, obwohl der Zuwendungsempfénger liber namhafte Projektpartnerschaften verfiigt.

Der Bundesrechnungshof hat empfohlen, bei einer Fortftihrung der Leseférderung ein liber-
geordnetes Foérderprogramm zu erlassen, in dem das BMBFSF/ die Forderziele und Rahmen-
bedingungen der Férderungen festlegt. Zudem muss es kiinftig auf einen angemessenen Fi-
nanzierungsanteil seines Zuwendungsempfdngers achten. Bei langjéhriger Projektférderung
sollte das BMBFSF/ eine weitere Verldngerung besonders begriinden.

Das BMBFSF/ hat ein (ibergeordnetes Férderprogramm abgelehnt. Dies hdtte nicht zwingend
zu einer besseren Zielerreichung und héheren Wirtschaftlichkeit gefiihrt. Der Stiftung Lesen
sei kein héherer Eigenanteil zuzumuten. Dieser hdtte das Risiko erhéht, dass das Projekt ge-
scheitert wdre. Zur langen Forderdauer hat sich das BMBFSF/ nicht gedufSert.

Der Bundesrechnungshof bleibt dabei, dass ein tibergeordnetes Férderprogramm zur besse-
ren Zielerreichung beitragen und die Wirtschaftlichkeit der Forderung erhéhen kann. Es ent-
hélt iibergeordnete Ziele und legt einheitliche Rahmenbedingungen fest. Das BMBFSF/
mdisste nur hierfiir eine vollstédndige Erfolgskontrolle nach § 7 BHO i. V. m. WW Nummer 2.2



zu § 7 BHO durchftihren, was den Aufwand reduziert. Auch bleibt der Bundesrechnungshof
dabei, dass das BMBFSF kiinftig auf einen héheren Eigenanteil der Stiftung Lesen achten
sollte. Sie verftigt tiber namhafte Projektpartnerschaften. Eine Verléngerung der Projekte
muss es besonders begriinden. (Tz. 4)

0.4

Die Bewilligung von Zuwendungen setzt eine ordnungsgemdfSe Geschdftsfiihrung bei dem
Zuwendungsempfdnger voraus. Bei ihr waren Jahresfehlbetrdge entstanden, teilweise hat sie
ihre eigenen Satzungsregelungen missachtet. Der Bundesrechnungshof hat das BMBFSF/
aufgefordert zu priifen, ob die ordnungsgemdfe Geschdftsfiihrung gewdhrleistet ist.

Das BMFTR hat jahrelang das Besserstellungsverbot bei den Projektforderungen nicht richtig
geprlift. Es ging davon aus, dass es nur fiir die Projektbeschdftigten galt. Das war bis zum
Jahr 2023 aber nicht der Fall. Die jahrelange zu hohe Vergiitung mehrerer Beschdftigter des
Zuwendungsempféngers beanstandete es daher nicht. Die Besserstellung ist seit dem Jahr
2024 unter bestimmten Voraussetzungen zuldssig. Der Zuwendungsempfinger nutzt jedoch
einen sehr hohen Anteil seiner Eigenmittel fiir die Finanzierung der aufSertariflichen Gehdl-
ter. Diese scheinen zudem unangemessen hoch zu sein.

Der Bundesrechnungshof hat daher gefordert zu priifen, ob die Zuwendung aufgrund der
(zu) hohen Gehaltszahlungen (teilweise) zuriickgefordert werden kann. Weitere Férderungen
sollte das BMBFSF| davon abhdngig machen, dass der Zuwendungsempfdnger die Vergtitun-
gen auf ein addquates Maf3 begrenzt und damit weitere Eigenmittel einbringen kann. Das
BMBFSF| muss zudem die Regelungen zum Besserstellungsverbot unmissverstdndlich kom-
munizieren und die Einhaltung ordnungsgemdps prtifen.

Das BMBFSF] hat die Zweifel an der ordnungsgemdfSen Geschdftsfiihrung der Stiftung Lesen
nicht geteilt. Die mafigeblichen Informationen hdtten zum Zeitpunkt der Bewilligung noch
nicht vorgelegen. Die Stiftung habe nun KonsolidierungsmafSnahmen ergriffen. Der Verstof8
gegen das Besserstellungsverbot sei nicht der Stiftung zuzurechnen. Eine Riickforderung der
Zuwendung sei wegen Fristablaufs ausgeschlossen. Der Bundesrechnungshof zweifelt weiter-
hin an der ordnungsgemdfSen Geschdftsfiihrung der Stiftung Lesen. Sie hat seit Jahren ge-
gen ihre eigene Satzung verstof3en. Hierauf sind weder das BMBFSF| noch die Stiftung Lesen
in ihren Stellungnahmen eingegangen. Ob die KonsolidierungsmafSnahmen ausreichen, um
kiinftig Jahresfehlbetrdge zu vermeiden, ist derzeit offen.

Deshalb halt der Bundesrechnungshof seine Empfehlung zur Priifung der ordnungsgema-
JSen Geschdftsfiihrung aufrecht. Weitere Zuwendungen an die Stiftung Lesen sind nur ver-
tretbar, wenn die Vergliitungen der Beschdftigten angemessen sind. Eine (Teil-) Riickforde-
rung der Zuwendung muss das BMBFSF] priifen. Die Jahresfrist beginnt erst nach
vollstindiger Sachverhaltskldrung. (Tz. 5)



0.5

Der Bund sollte die Leseférderung nicht fortflihren. Die Finanzierungskompetenz ist fraglich,
die Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit der Projekte ist bisher nicht belegt und es bestehen
Zweifel an der ordnungsgemdfen Geschdftsfiihrung durch den Zuwendungsempfénger.

(Tz. 6)



1 Einfihrung

11 Leseforderung

Das BMFTR hat das Lesenlernen als , Teil der Basis von Bildungsgerechtigkeit und In-
tegration” unterstitzt.” Mit dem Zustandigkeitswechsel ist diese Aufgabe an das
BMBFSF) ubergegangen. Auf seiner Homepage weist das BMBFSF] darauf hin, dass Kin-
der, die mit Geschichten aufwachsen, selbst leichter lesen lernen, mehr Spal3 an BU-
chern haben und ihren Bildungsweg besser meistern.’

' BMBFSFJ: Informationen zur Leseférderung.


https://www.bmbfsfj.bund.de/bmbfsfj/themen/bildung/fruehe-bildung/lesefoerderung-274456

Tabelle 1

Vom Bund geforderte Projekte fiir das Lesenlernen:

P EEEEEEEEEREPERE R EREEEE
Kategorie Férderzeit-
raum

Fordervolumen
in Mio. Euro

Projektkurzbeschreibung

Lesestart: - Drei Meilen-
steine fur das Lesen

Leseférderung fur | 2011 - 2019 21,2

Kinder

Mit Buchgeschenken sollte
die Lesekompetenz von Klein-
kindern gestarkt werden.

Nachfolgeprojekt von Lese-
start - Drei Meilensteine fur
das Lesen

2024 - 2026

Das Kindermagazin "echt
jetzt?" unterstutzt Lehrkrafte
dabei, mit den Kindern lesen
zu Uben und mit ihnen im
Unterricht zu forschen.

2015-2018

Leseférderung fur
Fluchtlingskinder

Kinder mit Fluchterfahrung
sollten bei ihrer Ankunft in
Deutschland ein Zugang zur
deutschen Sprache mit Lese-
und Medienboxen eréffnet
werden.

Lesen bringt uns weiter. Le-
sestart fur Fluchtlingskin-
der

Nachfolgeprojekt von Lese-
start fur Fluchtlingskinder

2022 - 2025

Nachfolgeprojekt von Lesen
bringt uns weiter. Lesestart
flr Fltchtlingskinder

(Seit Marz 2026: Lesestart:
Geschichten sprechen Deine
Sprache)

Lesestart: Weil uns Lesen
weiterbringt

2023 - 2026

Qualifikation fur
Mentorinnen und
Mentoren sowie
Fortbildungen fiur
Bibliotheksmitar-
beitende?

Nachfolgeprojekt von MEN-
TOR - Die Leselernhelfer
Ehrenamtliche Mentorinnen
und Mentoren unterstitzen
Kinder mit Leseschwierigkei-
ten. Der Bund fordert ihre
Qualifikation.

o
o

2022 - 2025

Netzwerk Bibliothek Medi-
enbildung II

Nachfolgeprojekt von Biblio-
thek Medienbildung

Das BMFTR hat Fortbildungs-
veranstaltungen und Lern-
materialien fur Bibliotheks-
mitarbeitende zum Thema
digitale Medienbildung in
Bibliotheken geférdert.

e ittt ittty it e e e e (e

Quelle: BMFTR.

2 Hier haben wir nur die laufenden Projekte aufgefiihrt.
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Bei unserer Prufung haben wir uns auf einzelne Projekte beschrankt und hierbei insbe-
sondere die Projekte ,Lesestart 1-2-3" und ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt” ge-

pruft. Zum Zeitpunkt unserer Priifung war noch nicht bekannt, ob ,Lesestart: Weil uns

Lesen weiterbringt” fortgefUhrt wird. Im Marz 2026 wurde das Nachfolgeprojekt ,Lese-
start: Geschichten sprechen Deine Sprache” bekanntgegeben.3

Lesestart1-2-3

Mit ,Lesestart 1-2-3" will der Bund Eltern motivieren, ihren Kleinkindern vorzulesen. Er
mochte mit seiner Férderung die Sprach- und Leseféahigkeit von Kindern verbessern.*
Kinder sollen, unabhangig von ihrer sozialen Herkunft, friih einen einfachen Zugang zu
Blchern und zum Lesen erhalten. Der Schwerpunkt liegt auf bildungsfernen Familien
mit Kleinkindern, bei denen das Vorlesen und Erzéhlen bisher keine bedeutende Rolle
im Alltag spielt.

Die Eltern erhalten fur ihre Kinder im ersten, zweiten und dritten Lebensjahr Lesestart-
Buchgeschenke. ,Lesestart 1-2-3" richtet sich an die Geburtsjahrgange 2018/19,
2020/21 und 2022/23. Zunachst sollten 60 % aller Familien ein Lesestart-Set erhalten.®
Durch eine Mittelaufstockung im Jahr 2024 erhalten nun alle Familien der ausgewahl-
ten Geburtsjahrgange ein Lesestart-Set.®

Das Lesestart-Set fur die ein- und zweijahrigen Kinder erhalten die Familien bei den
Vorsorgeuntersuchungen in 6 500 Kinderarztpraxen. Das Lesestart-Set fur dreijahrige
Kinder steht kostenlos in 5 600 Bibliotheken zur Verfligung.” Zum Lesestart-Set gehort
ein altersgerechtes Bilderbuch, eine kleine Stofftasche und Informationen fir die Eltern
mit Tipps zum Vorlesen und Erzahlen.?

Insgesamt finanzierte das BMFTR bisher 5 Millionen Lesestart-Sets sowie 2,4 Millionen
Buchgeschenke.® Das Projekt startete im Jahr 2019 und endet im Jahr 2026. Die Foérder-
summe soll bis zum Férderende 22,6 Mio. Euro betragen. Hiervon sind 19,8 Mio. Euro
fur die Vergabe von Auftragen eingeplant. Fir die Umsetzung des Projekts ist die Stif-
tung Lesen verantwortlich. Fur die wissenschaftliche Begleitung des Projekts hatte das
BMFTR einen Auftrag vergeben.™

Pressemitteilung der Stiftung Lesen; BMBFSFJ: Informationen zur Leseférderung.

BMBFSFJ: Informationen zur Leseférderung.

Projektablauf von Lesestart 1-2-3.

Hinweis bei Lesestart 1-2-3.

BMBFSFJ: Informationen zur Leseférderung. Der Deutsche Kinder- und Jugendarzteverband und der Deutsche Biblio-
theksverband e. V. sind als Partner eingebunden.

Informationen zum Projekt Lesestart 1-2-3.

BMBFSFJ: Informationen zur Leseférderung.

0 Informationen zur wissenschaftlichen Begleitung.



https://www.stiftunglesen.de/ueber-uns/newsroom/pressemitteilung-detail/jetzt-anmelden-neues-bundesweites-projekt-unterstuetzt-mehrsprachige-familien
https://www.bmbfsfj.bund.de/bmbfsfj/themen/bildung/fruehe-bildung/lesefoerderung-274456
https://www.bmbfsfj.bund.de/bmbfsfj/themen/bildung/fruehe-bildung/lesefoerderung-274456
https://www.lesestart.de/netzwerke/fragen-zum-programmablauf/
https://www.lesestart.de/
https://www.bmbfsfj.bund.de/bmbfsfj/themen/bildung/fruehe-bildung/lesefoerderung-274456
https://www.lesestart.de/ueber-lesestart/das-programm/
https://www.bmbfsfj.bund.de/bmbfsfj/themen/bildung/fruehe-bildung/lesefoerderung-274456
https://www.lesestart.de/ueber-lesestart/forschung/
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JLesestart 1-2-3" knUpft an das Vorganger-Projekt ,Lesestart - Drei Meilensteine fur
das Lesen” an, das im Jahr 2011 startete und im Jahr 2019 endete. Hierfur stellte das
BMFTR insgesamt 21,2 Mio. Euro bereit. Es wurde im Jahr 2019 evaluiert.

Bis zum Férderende im Jahr 2026 wird der Bund insgesamt 43,8 Mio. Euro fur die Pro-
jekte zur Verfugung stellen.

Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt. Ein Projekt fiir Kinder mit
Fluchterfahrung

Far geflichtete Kinder stellte das BMFTR der Stiftung Lesen weitere Projektmittel in
Hoéhe von 2,5 Mio. Euro fur ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt” zur Verfliigung. Es
richtete sich an Familien mit Fluchterfahrung in Uber 160 Landeserstaufnahmeeinrich-
tungen bzw. zentralen Unterbringungseinrichtungen. Sie sollten zeitnah nach ihrer An-
kunft einen Zugang zur deutschen Sprache erhalten. So wollte das BMFTR zur erfolgrei-
chen Integration beitragen. Im Projektverlauf sollten finf Modellregionen in das
Projekt aufgenommen werden. Ziel war es, Netzwerke zu schaffen und die Leseférde-
rung in den Kommunen nachhaltig zu verankern. Das Projekt startete im Jahr 2022. Der
Forderzeitraum betrug vier Jahre. Im Marz 2026 startete ein neues Projekt ,Lesestart:
Geschichten sprechen Deine Sprache”. Mit Buchgeschenken und altersgerechten Lese-
und Medienboxen sollen Kinder, die mit mehreren Sprachen aufwachsen, beim
Deutschlernen unterstitzt werden. Das Projekt l1auft drei Jahre.

Es gab bereits zwei Vorgangerprojekte ,Lesestart fur Flichtlingskinder” in den Jahren
2015 bis 2018 und ,Lesen bringt uns weiter. Lesestart fur Flichtlingskinder” in den Jah-
ren 2018 bis 2021. Das Férdervolumen der bisherigen Projekte betrug bis zum Jahr
2025 rund 5,5 Mio. Euro.

Stiftung Lesen

Die Stiftung Lesen ist eine rechtsfahige Stiftung burgerlichen Rechts. Sie verfolgt aus-
schlie3lich und unmittelbar gemeinnutzige Zwecke. Sie verfugt Gber ein Stiftungskapi-
tal von 5,4 Mio. Euro. Ihre Einnahmen betrugen im Jahr 2024 insgesamt 12,4 Mio. Euro.
Davon waren 8 Mio. Euro (Anteil von 65 %) Zuwendungen von Bund und Landern.'? Die
Stiftung Lesen setzt sich seit dem Jahr 1988 mit unterschiedlichen Initiativen und Ange-
boten fur die Leseférderung von Kindern und Erwachsenen ein. Das BMFTR gewahrte
der Stiftung Lesen Projektmittel fir die Umsetzung von ,Lesestart 1-2-3“ und , Lese-
start: Weil uns Lesen weiterbringt”. Die Stiftung Lesen erhielt noch weitere Bundesmit-
tel vom BMFTR, z. B. fur einzelne Projekte des Forderprogramms Kultur.macht.stark'

" Pressemitteilung der Stiftung Lesen sowie BMBFSFJ: Informationen zur Leseférderung.
12 Jahresbericht 2024 der Stiftung Lesen.
'3 Einrichtung von Leseclubs.


https://www.stiftunglesen.de/ueber-uns/newsroom/pressemitteilung-detail/jetzt-anmelden-neues-bundesweites-projekt-unterstuetzt-mehrsprachige-familien
https://www.bmbfsfj.bund.de/bmbfsfj/themen/bildung/fruehe-bildung/lesefoerderung-274456
https://www.stiftunglesen.de/ueber-uns/jahresbericht-2024#jmIndex4

sowie der MINT#-Leseférderung ,Echt jetzt”. Des Weiteren erhdlt sie Projektmittel vom
BMBFSFJ, Bundesministerium des Innern und dem Beauftragten der Bundesregierung
fUr Kultur und Medien.

Das BMBFSFJ (vorher das BMFTR) ist im Kuratorium der Stiftung durch einen Parlamen-
tarischen Staatssekretar vertreten. Das Kuratorium berat den Vorstand der Stiftung in
Fragen der Leseférderung.’

1.3 Haushaltsmittel

Die Bundesmittel waren bis zum Jahr 2025 im Einzelplan 30, Kapitel 3002 Titel 685 41
veranschlagt. Im Jahr 2025 standen fur die Leseférderung insgesamt 6,8 Mio. Euro zur
Verfugung. Hiervon entfielen 3,8 Mio. Euro auf das Projekt ,Lesestart 1-2-3“und

0,7 Mio. Euro auf das Projekt ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt".

Im Jahr 2026 sind die Ausgaben fur die Leseférderung in Hoéhe von 6,8 Mio. Euro im
Einzelplan 17, Kapitel 1704 Titel 685 41 veranschlagt.

2 Finanzierungskompetenz

2.1 Ausgangslage

Die Gewahrung einer Zuwendung durch ein Bundesministerium setzt unter anderem
voraus, dass ein erhebliches Bundesinteresse an der Férderung besteht, § 23i. V. m.

§ 44 Absatz 1 Satz 1 BHO. Da nach 88 2 und 6 BHO nur die Veranschlagung von Ausga-
ben in Betracht kommt, die der Erfullung von Bundesaufgaben dienen, durfen Zuwen-
dungsmittel nur vorgesehen werden, wenn der Bund fir die zu férdernde Malznahme
eine Finanzierungskompetenz besitzt.'

Nach Artikel 104a Absatz 1 Grundgesetz haben Bund und Lander gesondert die Ausga-
ben zu tragen, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben (Konnexitats-
prinzip). Die Aufgaben, die der Bund und die Lander im Einzelnen wahrzunehmen ha-
ben, bestimmen sich nach den in der Verfassung geregelten Verwaltungskompe-
tenzen. Eine Finanzierungskompetenz des Bundes besteht damit grundsatzlich nur, so-
weit ihm eine Verwaltungskompetenz zusteht. Nach Artikel 30 Grundgesetz sind die

4 MINT steht fur die Abkirzung der Facher Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften und Technik.
> § 14 Absatz 2 Satzung der Stiftung Lesen.
6 Mayer in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 23 BHO, Randnummer 24.


https://www.stiftunglesen.de/ueber-uns/die-stiftung/satzung
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AusUbung der staatlichen Befugnisse und die Erflillung staatlicher Aufgaben grund-
satzlich Sache der Lander. Daruber hinaus kénnen ungeschriebene Zustandigkeiten
des Bundes hergeleitet werden. Das ist unter anderem der Fall, wenn Angelegenheiten
wegen ihrer Eigenart nur der Bund durchfiihren kann. Eine solche Verwaltungskompe-
tenz kraft Natur der Sache besteht, soweit der Zweck eines Gesetzes durch das Verwal-
tungshandeln eines Landes Uberhaupt nicht erreicht werden kann."”

Sachverhalt

Aus den Akten ging nicht hervor, dass das BMFTR die Finanzierungskompetenz des
Bundes gepruft hat. Im Jahr 2011 hatte es u. a. den Hintergrund des Projekts und das
unmittelbare Interesse des Bundes erlautert. Die Fahigkeit zu lesen und zu schreiben
sei die Grundlage fur eine gute Bildung und Teilhabe am gesellschaftlichen Leben. Das
Lesenlernen basiere auf Vorlauferfahigkeiten, die sich bereits in den ersten Lebensjah-
ren entwickeln. Besonders wichtig dafur seien das Vorlesen und der Umgang mit BU-
chern im Elternhaus. Allerdings werde in 42 % der Haushalte mit Kindern unter zehn
Jahren entweder gar nicht oder nur selten vorgelesen. Ein weiterer Ausldser fur die Le-
sestart-Initiative sei die PISA-Studie aus dem Jahr 2009 gewesen.'® Diese habe gezeigt,
dass 18,5 % der 15-jahrigen Schulerinnen und Schiiler in Deutschland grof3e Schwierig-
keiten beim Lesen haben. Die meisten dieser Jugendlichen stammten aus bildungsfer-
nen Familien.

Daraufhin legte das BMFTR im Jahr 2011 das Projekt ,Lesestart - Drei Meilensteine fur
das Lesen” auf. So sollten die ,Vorlauferfahigkeiten fir das Lesenlernen gerade auch
bei Kindern aus bildungsfernen Elternhausern” gelegt werden. Denn der Bund habe ein
unmittelbares Interesse an gleichen Bildungschancen. Sie zu beférdern diene ,,dem
Ubergeordneten Ziel grol3erer Bildungsgerechtigkeit ebenso wie der 6konomischen
Entwicklung in Deutschland.” Es habe sich hierbei um das erste bundesweite Projekt
zur Leseférderung im familiaren Umfeld gehandelt.

Danach bewilligte das BMFTR zusatzliche Projektforderungen an die Stiftung Lesen als
.weiteren Impuls seitens des Bundes und als Unterstltzung fur die fir Leseférderung
zustandigen Lander”. Auch bei diesen Projektunterlagen fanden wir keine Hinweise,
dass das BMFTR die Finanzierungskompetenz des Bundes geprift hatte. In den Ergeb-
nisvermerken zu den jeweiligen Projektantragen fanden sich nur Ausfihrungen zum
Bundesinteresse. Im Jahr 2025 erstellte es eine Ubersicht seiner

7M. w. N. Jarass/Pieroth, Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland, 18. Aufl. 2024, GG Artikel 83 Randnum-

mer 7.

'8 PISA ist die Abkurzung fir ,Programme for International Student Assessement”. Diese international vergleichende
Schulleistungsstudie wird im Auftrag der Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD)
durchgefihrt und erfasst die Fahigkeiten von 15-Jahrigen in den Bereichen der Lesekompetenz, der mathematischen
Kompetenz und der naturwissenschaftlichen Kompetenz in den OECD-Staaten sowie in 33 OECD-Kooperationslandern
(2009). PISA wird seit dem Jahr 2000 im Abstand von drei Jahren regelmaRig international mit deutscher Beteiligung
durchgefihrt. Die Ergebnisse aus dem Jahr 2009 wurden veroffentlicht.


https://www.dipf.de/de/forschung/projekte/pisa-2009-programme-for-international-student-assessment-2009#0
https://www.lpb-bw.de/pisa-09
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Leseforderungsprojekte. Hierin begrtindete es u. a. sein Férderengagement. Die Ver-
besserung der Lesefahigkeit und damit die Teilhabe an Bildungs- und Teilhabechancen
von Kindern sei ein ,grundlegendes politisches Anliegen und eine gesamtgesellschaftli-
che Aufgabe.”

Das Projekt ,Lesestart 1-2-3" wollte das BMFTR Uber das Jahr 2026 hinaus nicht verlan-
gern. Das Projekt ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt” beabsichtigte es zum Zeit-
punkt der Prifung drei Jahre weiterzufordern.

Wiurdigung

In den vorliegenden Unterlagen hat das BMFTR die Finanzierungskompetenz des Bun-
des nicht umfassend gepruift und dokumentiert. Das BMFTR hat die Leseférderung mit
dem Ubergeordneten Ziel grolRerer Bildungsgerechtigkeit ebenso wie der 6konomi-
schen Entwicklung in Deutschland und der Verbesserung der Lesefahigkeit als gesamt-
gesellschaftliche Aufgabe begriindet. Damit mag es ein grundsatzliches Interesse des
Bundes an der Lesefdrderung begriinden kénnen. Dies reicht jedoch fir die Férderung
gemal 8 23i. V. m. § 44 Absatz 1 Satz 1 BHO nicht aus. Danach mussen die vorgesehe-
nen Ausgaben der Erflllung von Bundesaufgaben dienen. Daflir muss eine Verwal-
tungskompetenz und damit auch Finanzierungskompetenz des Bundes vorliegen.

Ausgehend von den verfassungsrechtlichen Grundsatzen haben wir erhebliche Zweifel,
dass die Forderung in die verfassungsrechtliche Zustandigkeit des Bundes fallt. Eine
geschriebene Verwaltungskompetenz des Bundes liegt nicht vor. Zumal das BMFTR
selbst feststellte, dass fur die Lesefdrderung die Lander zustandig sind.

Auch die Herleitung einer ungeschriebenen Verwaltungskompetenz kraft Natur der Sa-
che ist vorliegend zweifelhaft. Sie setzt voraus, dass der Zweck durch das Verwaltungs-
handeln eines Landes nicht erreicht werden kann.' Dass die Lander nicht in der Lage
waren, eine ausreichende Lesekompetenz von Kindern aus eigener Zustandigkeit und
mit eigenen Mitteln erreichen zu kénnen, ist nicht ersichtlich.

Empfehlung

Ohne Finanzierungskompetenz darf der Bund die Leseférderung nicht langer fordern.
Daher haben wir gefordert, dass das BMBFSF] an der Entscheidung festhalt und , Lese-
start 1-2-3" nicht verlangert. Auf eine Verlangerung von ,Lesestart: Weil uns Lesen wei-
terbringt” sollte es verzichten.

9 Vgl. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) 22, 180; der Entwurf des sog. Flurbereinigungsabkom-
mens vom 7. Juni 1971 beschreibt mdgliche Fallgruppen.
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Stellungnahme

Das BMBFSF hat die Kritik des Bundesrechnungshofes zurtickgewiesen, wonach die
Lander eine ausreichende Lesekompetenz in eigener Zustandigkeit und mit eigenen
Mitteln sicherstellen kdnnen. Die Leseleistungen seien vielmehr seit rund zwanzig Jah-
ren rucklaufig, wie auch internationale Studien zeigten. Vor diesem Hintergrund habe
das BMFTR ein bundesweites Programm zur Lesefrihférderung fur erforderlich gehal-
ten. Denn die Leseférderung sei eine zentrale Voraussetzung fir gute Bildungschancen
im Sinne von Bildungsgerechtigkeit, gesellschaftlicher Teilhabe sowie der Schaffung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse. Zugleich verfolge sie Ubergeordnete Ziele, etwa die
mittel- und langfristige Sicherung von qualifizierten Fachkraften sowie die Starkung
des demokratischen Gemeinwesens. Folglich kénne sowohl die Kernkompetenz des Le-
sens als auch die Férderung eines frihzeitigen Kompetenzerwerbs dem Recht der Wirt-
schaft zugeordnet werden. Die Gesetzgebungskompetenz nach Artikel 74 Absatz 1
Nummer 11 des Grundgesetzes sei nach allgemeinem Verstandnis und standiger
Rechtsprechung weit auszulegen. Der Bereich der Wirtschaft und die hierfur erforderli-
chen Kompetenzen umfassten in einer modernen, arbeitsteiligen Gesellschaft nahezu
alle Lebensbereiche. Daraus ergebe sich insbesondere eine Zustandigkeit flir Regelun-
gen zu Berufsbildern, zum Zugang zum Beruf sowie zur Berufsausibung. Auch der Er-
werb der Kernkompetenz Lesen kdnne hiervon erfasst sein.

Daruber hinaus hat das BMFTR einen zusatzlichen Handlungsauftrag aus der UN-Kin-
derrechtskonvention abgeleitet. Diese ziele darauf ab, Unterschiede in den Lebensver-
haltnissen - etwa infolge von Armut oder Diskriminierung - abzubauen und allen Kin-
dern vergleichbare Entwicklungschancen zu eréffnen. Aus damaligen
Berichterstattungen?® sei deutlich geworden, dass die Lander diesem Anspruch nicht in
vollem Umfang gerecht wurden. Folglich habe weiterer Handlungsbedarf bestanden.

AbschlieRend hat das BMBFSF] darauf hingewiesen, dass es aus heutiger Sicht ange-
sichts der verstarkten Regelungen fur Projekte dieser GréRenordnung andere und wei-
tergehende Abstimmungsmalnahmen ergreifen wirde.

Abschliefdende Wiirdigung

Die Stellungnahme des BMBFSF) Uberzeugt uns nicht. Das BMBFSFJ l&sst weiterhin of-
fen, weshalb das BMFTR zu Beginn der Forderung weder die Verwaltungszustandigkeit
noch die hiermit zusammenhangende Finanzierungskompetenz des Bundes gepruft
und dokumentiert hat. Die Zustandigkeit fur die Bildung liegt bei den Landern. Es ist
nicht Aufgabe des Bundes, in deren Verantwortungsbereich einzugreifen oder etwaige
Fehlentwicklungen zu kompensieren. Vor diesem Hintergrund haben wir erhebliche
Zweifel, dass eine Finanzierungskompetenz des Bundes nach Artikel 74 Absatz 1

20 7. B. die PISA-Studie.
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Nummer 11 Grundgesetz vorliegt. Zum Recht der Wirtschaft gehdren u. a. Fragen der
Berufsausbildung, die ,traditionell und strukturell von den in der Wirtschaft tatigen Ar-
beitgebern” wahrgenommen wird.?" Die hier in Rede stehenden Malinahmen der Le-
seforderung setzen jedoch bereits in der frihkindlichen Bildung an und richten sich an
(Klein-)Kinder. Sie gehéren folglich nicht in den Kontext der Berufsausbildung. Der vom
BMBFSF] hergestellte Zusammenhang mit der Berufsbildung Gberdehnt die Finanzie-
rungskompetenz aus Artikel 74 Absatz1 Nummer 11 Grundgesetz und wirde dem
Bund eine Finanzierungskompetenz fur den gesamten Bildungsbereich eréffnen, die
das Grundgesetz nicht vorsieht.

Auch aus der UN-Kinderrechtskonvention kann der Bund die Finanzierungskompetenz
nicht ableiten. Diese verpflichtet die Bundesrepublik Deutschland als Gesamtstaat. Wer
innerhalb des Staates fir die Umsetzung zustandig ist, regelt sich wiederum nach dem
Grundgesetz.

Bei dem Hinweis auf die ,verstarkte Verregelung des Feldes bei Projekten dieser
Grol3e” lasst das BMBFSF| offen, welche MalZnahmen es kiinftig zur Abstimmung er-
greifen will. Zum Zeitpunkt unserer Prifung war nicht bekannt, ob ,Lesestart: Weil uns
Lesen weiterbringt” fortgefuhrt wird. Trotz unserer Empfehlung hat das BMBFSFJ wohl
ein Nachfolgeprojekt von ,Lesestart - weil uns Lesen weiterbringt” bewilligt und im
Marz 2026 ,Lesestart: Geschichten sprechen Deine Sprache” bekanntgegeben. Ob es
vorab die Finanzierungskompetenz geprift und dokumentiert hat, ist uns nicht be-
kannt.

Wir halten daher an unserer Empfehlung fest, dass das BMBFSF] klinftig vor jeder For-
derung seine Finanzierungskompetenz umfassend prufen und nachvollziehbar doku-
mentieren muss. MaBnahmen durfen nur dann geférdert werden, wenn diese Kompe-
tenz zweifelsfrei gegeben ist.

Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Ausgangslage

Gemal § 7 Absatz 2 Satz 1 BHO sind fur alle finanzwirksamen MalBnahmen angemes-
sene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufuhren. Die Wirtschaftlichkeit einer
MalRnahme ist sowohl in der Planungsphase als auch im Wege einer Erfolgskontrolle

21 BVerfG NJW 1981, 329, 332 unter 3a.



wahrend der Durchfilhrung bzw. nach Abschluss einer MaBnahme zu untersuchen,
VV Nummer 2 zu § 7 BHO.

Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase
(VV Nummer 2.1zu § 7 BHO)

Bereits vor Beginn neuer MaRnahmen und der Anderung laufender MaRnahmen sind
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufiihren. Sie missen unter anderem Aussa-
gen zu folgenden Teilaspekten enthalten:

- Analyse der Ausgangslage und des Handlungsbedarfs,
- Ziele, Prioritatsvorstellungen und mégliche Zielkonflikte sowie
- Kriterien und Verfahren fur Erfolgskontrollen.?

Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase bildet die Grundlage fur die
spateren Erfolgskontrollen. Das zustandige Bundesministerium muss die Ziele hinrei-
chend konkretisieren, z. B. nach dem SMART-Konzept. Danach sollten die Ziele spezi-
fisch, messbar, ambitioniert/akzeptiert, realistisch und terminiert sein. Ziele, die nicht
unmittelbar messbar sind, mussen mit geeigneten Indikatoren unterlegt werden. Nur
dann kann das zustéandige Bundesministerium zu einem spateren Zeitpunkt feststellen,
ob die MaBnahme erfolgreich ist. In einem weiteren Schritt muss es anhand von Ziel-
werten beschreiben, welche Veranderungen der Indikatoren es mit der Férderung in
welchem Zeitraum bewirken will.

Bei jeder Wirtschaftlichkeitsuntersuchung sind zunachst samtliche zur Zielerreichung
maoglichen Lésungsmaoglichkeiten zu ermitteln. Ldsungsmaglichkeiten kénnen ausge-
sondert werden, wenn sie z. B. rechtlich unzulassig sind. Sofern mehrere relevante L6-
sungsmaoglichkeiten existieren, sind die mit diesen verbundenen Ausgaben und Ein-
nahmen bzw. Nutzen und Kosten (einschl. Folgekosten), auch soweit sie nicht in Geld
auszudrucken sind, zu vergleichen und die wirtschaftlichste Losungsmaglichkeit zu er-
mitteln.

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen als Instrument der
Erfolgskontrolle (VV Nummer 2.2 zu § 7 BHO)

Nach Abschluss einer Malinahme ist deren Wirtschaftlichkeit anhand einer abschlie-
Renden Erfolgskontrolle zu untersuchen. Sofern sich eine finanzwirksame MaRnahme
Uber einen Zeitraum von mehr als zwei Jahren erstreckt und in sonstigen geeigneten
Fallen, muss das zustandige Bundesministerium zusatzlich begleitende

22 Die Aufzihlung betrifft die VV zu § 7 BHO in alter Fassung. Diese wurde zum 13. Januar 2026 geandert. Die Anderun-
gen haben jedoch keine Auswirkung auf die Wirdigung des Sachverhalts.
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Erfolgskontrollen vornehmen. Die Erfolgskontrolle dient grundsatzlich dazu, ausge-
hend von der Planung, festzustellen, ob

- und in welchem AusmalR die angestrebten Ziele erreicht wurden (Zielerreichungs-
kontrolle),

- die finanzwirksame MalRnahme ursachlich fur die Zielerreichung war (Wirkungskon-
trolle) und

- die finanzwirksame MaRnahme wirtschaftlich war (Wirtschaftlichkeitskontrolle).

Erfolgskontrollen sollen auch dazu fiihren, dass Bedarfe und Méglichkeiten des Um-
bzw. Nachsteuerns bei der Durchfiihrung einer finanzwirksamen MalRnahme rechtzei-
tig erkannt werden.

Sachverhalt

Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase

Der Bund finanziert seit fast 15 Jahren unterschiedliche Lesestart-Projekte. Den grund-
satzlichen Bedarf an der Leseférderung begrindete das BMFTR mit sich seit Jahren ver-
schlechternden Ergebnissen der Leseleistung bei Kindern. Zudem belegten Erhebun-
gen, dass in der Halfte der deutschen Haushalte max. zehn Kinderbticher vorhanden
seien.

Im Vorfeld hat es fur keines dieser Projekte Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durch-
gefuhrt. Nach Aussage des BMFTR basierten seine Forderentscheidungen auf den Er-
gebnissen verschiedener Untersuchungen und Malinahmen in der Vergangenheit. So
gebe es bereits seit den 1960er Jahren die Erkenntnis, dass ,systematische Interventi-
onsmaflnahmen zur frihen Férderung sozial und kulturell benachteiligter Kinder posi-
tive Effekte auf deren kognitive, soziale und emotionale Entwicklung” hatten. Folglich
wurden auch positive (volks-)wirtschaftliche Effekte eintreten. Hingegen sei es schwie-
rig, langfristige Effekte einzelner, in der frihen Kindheit ergriffener MaBRnahmen nach-
zuweisen. Daher habe es auf Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen verzichtet. Die Pro-
jekte habe es bewilligt, weil es der Stiftung Lesen ein (bundesweites) Projekt dieser
GrélRenordnung zugetraut habe.

Das BMFTR beschrieb die Ziele des Projekts ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt”
wie folgt: Mit dem Projekt solle die Lesefahigkeit von Kindern mit Fluchterfahrung ge-
starkt werden. Ziel sei es, ,einen substanziellen Beitrag im Sinne einer guten Integrati-
onsarbeit” zu leisten. Ein neuer Schwerpunkt solle sein, Modellregionen auf kommuna-
ler Ebene sukzessiv zu erschlieRen und hierdurch relevante Akteure vor Ort zu unter-
stutzen. Diese Ziele wollte das BMFTR mit Lesestart-Sets fur Kinder in verschiedenen
Altersphasen und der Ausstattung der Einrichtungen mit Medienboxen erreichen.
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Mit dem Projekt ,Lesestart 1-2-3" beabsichtigte das BMFTR, Eltern fur die Leseférde-
rung ihrer Kinder zu gewinnen. Seine Zielgruppe waren insbesondere bildungsferne
Familien. Kinder sollten so frih wie moéglich mit Blichern und Geschichten vertraut ge-
macht werden. Hiermit sollte ihre Lesekompetenz weiter ausgebildet und ihre Motiva-
tion fir das Lesen lernen gestarkt werden. Diese Ziele wollte es mit der Verteilung von
Lesestart-Sets erreichen. Aus Sicht des BMFTR waren bei beiden Projekten die Ziele hin-
reichend fur die spatere Erfolgskontrolle bestimmt. Indikatoren zur Messung der Ziel-
erreichung legte es nicht fest. Auch definierte es keine Zielwerte.

Aus den erhobenen Akten ging nicht hervor, ob das BMFTR andere L6sungsmaoglichkei-
ten zur Zielerreichung prufte. Es sah die Buchgeschenke als alternativlos an.

Das BMFTR gab an, die Wirtschaftlichkeit der Projektdurchfihrung und Zielerreichung
durch die externe Vergabe der wissenschaftlichen Begleitung sichergestellt zu haben.

Erfolgskontrollen

Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt

Seit Oktober 2015 forderte das BMFTR Projekte fur Kinder mit Fluchterfahrung. Einen
Auftrag fir die wissenschaftliche Begleitung vergab es erstmalig im Marz 2022 nach
Beginn des laufenden Projekts ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt”. Der Abschluss-
bericht lag dem BMFTR seit November 2025 vor. Eine finale Abnahme des Berichtes
stand zum Zeitpunkt der Erstellung der Prifungsmitteilung noch aus. Die wissenschaft-
liche Begleitung legte das BMFTR als ,formative Evaluation“?®* an. Nach Aussage des
BMFTR diene sie der Erfolgskontrolle gemaR den Vorschriften der BHO. Die beiden Vor-
gangerprojekte lie das BMFTR nicht wissenschaftlich begleiten. Erfolgskontrollen im
Sinne der BHO flhrte es nicht durch.

Lesestart1-2-3

Das BMFTR lie3 das Vorgangerprojekt ,Lesestart - Drei Meilensteine fir das Lesen” wis-
senschaftlich begleiten. Die wissenschaftliche Begleitung sollte auch die Zielerreichung
und die Auswirkungen des Projekts auf die Eltern und Kinder umfassen. Eine Erfolgs-
kontrolle nach 8 7 BHO i. V. m. V¥V Nummer 2.2 zu § 7 BHO beauftragte das BMFTR
nicht. Die Auftragnehmerin wies in ihrem Bericht darauf hin, dass die Wirksamkeit der
ersten beiden Lese-Sets in den Kontrollgruppen nur kurzfristig angehalten habe. Die
Wirkung des Projekts - die Haufigkeit und Qualitat des Bucheransehens - sei

% Das BMFTR differenziert zwischen (externen) Evaluationen und internen Erfolgskontrollen. Die Begriffe Evaluation und
Erfolgskontrolle sind nicht synonym; vielmehr ist eine externe Evaluation i. d. R. die zentrale Grundlage einer Erfolgs-
kontrolle, ersetzt jedoch nicht die Bewertung der Evaluationsergebnisse und sonstiger Faktoren durch das BMFTR.
Erst diese zusammenfassende Bewertung und Wirdigung stellt eine vollstandige Erfolgskontrolle dar.



insbesondere von Einflussfaktoren gepragt, die bereits vor der Verteilung der Lese-Sets
bestanden. Dazu zahlten die Leseaffinitat der Eltern, das Bestehen eines Leserituals
und die Haufigkeit sprachlicher Férderung des Kindes. Das Projekt habe sich trotzdem
bewahrt und zumindest kurzfristige Einstellungs- und Verhaltensanderungen bewirkt.

FUr das Folgeprojekt ,Lesestart 1-2-3" beauftragte das BMFTR ebenfalls dieselbe Auf-
tragnehmerin fur die wissenschaftliche Begleitung. In seinen Vergabeunterlagen wies
es darauf hin, dass die wissenschaftliche Begleitung auch eine Erfolgskontrolle nach
den Vorschriften der BHO umfasse. Im Jahr 2022 prasentierte die Auftragnehmerin ihre
vorlaufigen Ergebnisse fur ihren Bericht im Jahr 2024. Nach deren Sichtung entschied
sich das BMFTR gegen eine Verldngerung der wissenschaftlichen Begleitung. Das Pro-
jekt arbeite mit Kohorten. Folglich ware es nur zu einer Wiederholung der vorhandenen
Untersuchung von Familien eines anderen Geburtsjahrgangs gekommen. Den zu er-
wartenden zusatzlichen Erkenntnisgewinn sah es auch hinsichtlich der damit verbun-
denen Ausgaben als unzureichend an.

Am 30. April 2024 legte die Auftragnehmerin ihren Abschlussbericht vor. Die Lesestart-
Sets hatten Familien mit Kleinkindern erreicht. Die Eltern hatten das Bilderbuch aus
dem Set ofters mit ihren Kindern angesehen. Bei der Befragung wurden bildungsferne
Familien nur in geringem Umfang berucksichtigt. Zudem seien sie friher aus den Be-
fragungen ausgeschieden.

Die Auftragnehmerin wies auf Schwierigkeiten bei der Umsetzung aufgrund der
Corona-Pandemie hin. Nur wenige Familien hatten alle drei Buchgeschenke erhalten.
Sie empfahl daraufhin die Erweiterung des Projekts auf eine Vollausstattung der ausge-
wahlten Geburtsjahrgange. Dem ist das BMFTR durch die Mittelaufstockung ab dem
Jahr 2024 nachgekommen.

Langfristig konnte kein signifikanter Anstieg der Leseférderung durch die Lesestarts-
Sets festgestellt werden. Die Auftragnehmerin wies darauf hin, dass , das gewahlte De-
sign suboptimal war und die Datenbasis nicht geeignet ist, die Wirksamkeit von drei
aufeinander folgenden Lesestart-Impulsen adaquat abzuschatzen.” Hierzu hielt das
BMFTR in einem internen Vermerk fest, dass die Auftragnehmerin die Wirksamkeit des
Projekts nicht habe belegen kdnnen. Dies sei ,verwunderlich”. Es orientiere sich an
ahnlichen Programmen im angelsachsischen Raum. Diese hatten ,signifikante Effekte”
vorzuweisen. Es bestiinde die Mdglichkeit, dass auch bei ,Lesestart 1-2-3" positive Ef-
fekte eingetreten seien, die nicht gemessen werden konnten. Es kénne aber auch sein,
dass das Projekt tatsachlich keine Effekte erzielt habe. Die Evaluation liefere keine
nachvollziehbare Erklarung, warum nur wenige Familien alle drei Sets erhalten hatten.
Es gabe auch keine Hinweise, wie dies bei einem kiinftigen Projekt sichergestellt wer-
den kénnte, ohne mit extrem hohem Mittelaufwand eine Komplettversorgung aller Ge-
burtsjahrgange anzustreben. Es vermerkte hierzu: ,....Ob dies einen politisch vertretba-
ren Einsatz von Steuermitteln darstellt, sollte angesichts fehlender Belege flr positive
Effekte zumindest ergebnisoffen erortert werden.”
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Zur Wirtschaftlichkeitskontrolle enthielt der Abschlussbericht keine Hinweise. Das
BMFTR plante ,Lesestart 1-2-3" nicht zu verlangern. Bis zum Ende der Projektférderung
im Jahr 2026 wird der Bund insgesamt 43,8 Mio. Euro fiir diese Lesestart-Projekte zur
Verfugung stellen.

Wirdigung

Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Das BMFTR hat auf Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in der Planungsphase fur alle
Lesestart-Projekte verzichtet. Dies stellt einen schwerwiegenden Versto3 gegen das
Haushaltsrecht dar. Ohne Wirtschaftlichkeitsuntersuchung kann es auch nicht beurtei-
len, ob es seine Haushaltsmittel wirtschaftlich einsetzt. Die allgemeine Erkenntnis, dass
systematische Interventionsmalinahmen zur frihen Férderung sozial und kulturell be-
nachteiligter Kinder positive Effekte auf deren kognitive, soziale und emotionale Ent-
wicklung hatten, reicht nicht aus. Um aus dieser Erkenntnis ein erfolgreiches Férder-
projekt zu entwickeln, ist es erforderlich, konkrete Ziele zu definieren und die Hand-
lungsalternative zu finden, mit der diese Ziele am besten erreicht werden.

Das BMFTR hat es versaumt, hinreichend seine Ziele zu konkretisieren. Ohne hinrei-
chend konkretisierte Ziele fehlt eine wesentliche Grundlage fur die Durchfihrung von
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Das BMFTR hat nur allgemeine Zielsetzungen wie
JEltern fir die Leseférderung gewinnen”, ,Lesefahigkeit von Kindern mit Fluchterfah-
rung starken”, und ,einen substanziellen Beitrag im Sinne einer guten Integrationsar-
beit leisten” formuliert. Ausgehend von der erhobenen Ausgangslage zur Leseleistung
hatte es konkrete Ziele und Zwischenziele definieren kénnen, die den SMART-Kriterien
entsprechen. Ohne konkrete Ziele ist in der Folge auch keine Zielerreichungskontrolle
maglich.

Auch andere Losungsmoglichkeiten hat das BMFTR nicht geprift und den Verzicht
nicht dokumentiert. Ohne hinreichend konkretisierte Ziele, von denen ausgehend ver-
schiedene Losungsmadglichkeiten untersucht werden, konnte es nicht bewerten, auf
welche Weise es seine Ziele am besten erreichen kann.

Das BMFTR hatte zudem spatestens vor Beginn des ersten Folgeprojekts von , Lesestart
fur Flichtlingskinder” im Jahr 2018 eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vorlegen mus-
sen. Dies betrifft auch alle weiteren Lesestart-Projekte.
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Erfolgskontrolle

Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt

Das BMFTR hat es versdumt, bei den Vorgangerprojekten zu ,Lesestart: Weil uns Lesen
weiterbringt” Erfolgskontrollen durchzufihren. So liegen weder begleitende noch ab-
schlieBende Erfolgskontrollen hierfur vor. Trotz des hierdurch fehlenden Nachweises
der Wirtschaftlichkeit hat es das Projekt in einer Neuauflage weitergeférdert. Eine wis-
senschaftliche Begleitung, die auch den Anspriichen einer Erfolgskontrolle nach den
Vorschriften der BHO genligen sollte, hat es erst mit der dritten Auflage des Projekts
beauftragt. Die Bewertung des Abschlussberichts durch das BMBFSF) steht noch aus.

Lesestart1-2-3

Das BMFTR hat fur das Vorgangerprogramm ,Lesestart - Drei Meilensteine fir das Le-
sen” keine Erfolgskontrolle nach den Vorgaben der BHO durchgefihrt. Bei ,Lese-

start 1-2-3" hat es diese beauftragt. Hier hat es jedoch versaumt, die Ziele in der Pla-
nungsphase hinreichend zu bestimmen und fur deren Messbarkeit Indikatoren und
Zielwerte festzulegen. Es hat die Ziele auch nicht nachtraglich fir die Erfolgskontrolle
hinreichend bestimmt. So konnte es den Erfolg bei ,Lesestart 1-2-3" nur eingeschrankt
messen. Mangels eines Soll-Ist-Vergleichs war die Zielerreichungskontrolle kaum aus-
sagekraftig. Ob das BMFTR sein Ziel, insbesondere bildungsferne Familien fur die Le-
seférderung zu gewinnen, erreicht hat, geht aus dem Abschlussbericht nicht hervor.

Die durchgefuhrte Wirkungskontrolle war nicht aussagekraftig. Hierfir missen geeig-
nete Methoden verwendet werden, um zu belegen, dass die MaBnahmen ursachlich fur
Veranderung waren. Das BMFTR hatte sicherstellen missen, dass die Auftragnehmerin
ein angemessenes Verfahren hierfur nutzt.

Der Abschlussbericht enthielt keine Hinweise zur Wirtschaftlichkeitskontrolle.

Das BMFTR beabsichtigte keine Verlangerung von ,Lesestart 1-2-3". Hierauf sollte nun
auch das BMBFSFJ aufgrund der nicht nachgewiesenen Wirksamkeit und Wirtschaftlich-
keit verzichten.

Empfehlung

Vorbehaltlich einer Fortfihrung der Leseférderung durch den Bund haben wir das
BMBFSF) aufgefordert, vor seinen Férderzusagen sicherzustellen, dass es eine ange-
messene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase durchfihrt. Seine Ziele
muss es dazu hinreichend bestimmen. Auch die geforderten Erfolgskontrollen muss es
mit allen Bestandteilen durchfihren und bei seinen Entscheidungen berticksichtigen.
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Aufgrund des fir alle Projekte geltenden Ubergeordneten Ziels der Leseférderung
kénnte das BMBFSFJ prufen, ob sich hier eine Zusammenfassung der Erfolgskontrollen
nach 8 7BHO i. V. m. VWV Nummer 2.2 zu § 7 BHO eignet.

Stellungnahme

Das BMBFSF hat mitgeteilt, dass der bislang bestehende Mangel einer fehlenden Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung inzwischen behoben worden sei. So habe es bei der letz-
ten Evaluation des Programms ,Lesestart - Weil uns Lesen weiterbringt” eine umfas-
sende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefihrt.

In der Vergangenheit habe sich das BMFTR bei der Konzeption der Lesestart-Projekte
an internationalen Vorbildern orientiert. In der Forschung sei anerkannt, dass Buchge-
schenke messbare positive Effekte auf die hausliche Leseférderung sowie auf frihe le-
sebezogene Fahigkeiten von Kindern hatten. Vor diesem Hintergrund und angesichts
der sich verschlechternden Leseleistungen von Schulerinnen und Schilern habe das
Ministerium entschieden, ein bundesweites Programm aufzulegen. Mit der Stiftung Le-
sen habe hierfur ein Kooperationspartner mit bundesweiter Reichweite zur Verfigung
gestanden.

Auch wenn das BMFTR zu Beginn der Férderung keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
durchgefuhrt habe, habe es sein Vorgehen spater angepasst. Bereits mit der Ausschrei-
bung der wissenschaftlichen Begleitung des Projekts ,Lesestart - Weil uns Lesen wei-
terbringt” im Jahr 2021 sei die Prifung der Wirtschaftlichkeit ausdrticklich Bestandteil
der Leistungsbeschreibung gewesen. Im Abschlussbericht der Evaluation habe der Auf-
tragnehmer dem Projekt ein hohes Mal3 an Vollzugswirtschaftlichkeit sowie flr wesent-
liche Teile des Vorhabens eine sehr hohe Malinahmenwirtschaftlichkeit bescheinigt.

Abschliefdende Wiirdigung

Die Argumentation des BMBFSF] zur Wirtschaftlichkeitsuntersuchung Uberzeugt nicht.
Eine in der Planungsphase unterlassene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung kann nicht
durch eine Evaluation eines Férderprojekts ersetzt oder nachgeholt werden. Die Er-
folgskontrolle ist vielmehr eine eigene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nach Abschluss
einer finanzwirksamen MaRBnahme (ggf. auch begleitend) mit anderen Prifungsschrit-
ten. Zudem betraf die Evaluation fiir das Projekt ,Lesestart - Weil uns Lesen weiter-
bringt” nur eins der vielen Leseférderungsprojekte. Dass die Erfolgskontrolle hierfir
beauftragt und durchgeftihrt wurde, ist grundsatzlich zu begrifRen. Inwieweit sie den
Anforderungen der VV Nummer 2.2 zu § 7 BHO geniigt, kdnnen wir jedoch nicht beur-
teilen. Insofern bleibt es bei der Beanstandung, dass die Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung in der Planungsphase gefehlt hat. Das Versaumnis wiegt hierbei schwer und
zieht sich durch die gesamte Férderung. Denn durch den Verzicht auf eine
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Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase hat das Ministerium u. a. ver-
saumt, seine Ziele hinreichend zu bestimmen.

Der Einwand des BMBFSFJ, das BMFTR habe sich bei der Konzeption der Lesestart-Pro-
jekte an internationalen Vorbildern orientiert, entbindet ebenfalls nicht von der Pflicht,
eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase fir die konkreten Forder-
projekte in Deutschland durchzufihren. Das BMFTR hatte neben den Buchgeschenken
weitere Losungsmaoglichkeiten, die zum Erreichen seiner Ziele geeignet sind, identifizie-
ren und prufen mussen, welche die wirtschaftlichste Alternative ist. Dieser Schritt fehlte
hier. Das gilt ebenso fur die Ermittlung der wirtschaftlichsten Alternative fir die Umset-
zung der Férderung. Das BMFTR hat keine Alternativen zur Stiftung Lesen betrachtet
und bewertet. Die Behauptung, Buchgeschenke wirkten nachweislich positiv, muss zu-
dem bei der Erfolgskontrolle fur die Leseférderprojekte in Deutschland erst noch nach-
gewiesen werden.

Zu unserer Beanstandung, dass bei der Evaluation des Programms ,Lesestart 1-2-3"
keine Wirtschaftlichkeitskontrolle durchgefihrt wurde, hat sich das BMBFSFJ nicht ge-
auBert.

Wir halten unsere Empfehlung aufrecht, dass das BMBFSF| kiinftig

- vor seinen Férderzusagen angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in der
Planungsphase durchfuhrt,

- seine Ziele hinreichend bestimmt,

- fur alle Projekte Erfolgskontrollen mit allen Bestandteilen durchfuhrt und

- eine Zusammenfassung der Erfolgskontrollen bei der Leseférderung pruft.

Projektforderungen

Ausgangslage

Forderprogramm

Das BMFTR definiert Ziele der Bildungs- und Forschungspolitik im Wesentlichen in Rah-
menprogrammen oder Programmen. Sie sollen einen mehrjahrigen Orientierungsrah-
men flUr die Férderung bilden. Férderprogramme enthalten die Ubergeordneten Ziele
der Férderung in einem definierten Bereich. Die Forderprogramme werden in der Re-
gel auf der Grundlage von Forderrichtlinien umgesetzt.


https://hdp.bmbf.org/wiki/HdP:2._F%C3%B6rderrichtlinien

4.2

Finanzierung

Der Bund hat bei der Veranschlagung und Gewahrung von Zuwendungen stets den
Grundsatz der Subsidiaritat zu beachten.?* Der Zuwendungsempfanger soll die gefor-
derte MaBnahme primar selbst finanzieren und hierfir seine Eigenmittel vorrangig ein-
setzen. Die 6ffentliche Forderung ist folglich nur nachrangig.® Eine Zuwendung hat die
Funktion einer finanziellen Hilfe oder eines Anreizes fur eine Tatigkeit des Zuwen-
dungsempfangers.2®

Vor der Bewilligung der Zuwendung muss das BMFTR prifen, welche Finanzierungsart
unter Berlcksichtigung der Interessenlage des Bundes und des Zuwendungsempfan-
gers den Grundsatzen der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit am besten entspricht.?”
Eine mdgliche Finanzierungsart ist die Anteilfinanzierung. Bei der Anteilfinanzierung
bemisst sich die Zuwendung nach einem bestimmten Prozentsatz der zuwendungsfahi-
gen Ausgaben oder nach einem anderweitig bestimmten Anteil der zuwendungsfahi-
gen Ausgaben.?® Wirbt der Zuwendungsempfanger zuséatzliche Drittmittel ein, wirkt
sich dies auf den Umfang der einzusetzenden Eigenmittel und auf die Héhe der Zuwen-
dung aus.”

Forderdauer

Die Projektférderung ist zeitlich begrenzt und finanziert ein speziell abgegrenztes Vor-
haben des Zuwendungsempfangers.® Verlangert sich ein Projekt Uber die zunachst
vorgesehene Laufzeit hinaus oder ergibt sich ein finanzieller Mehrbedarf, ist eine An-
schlussbewilligung moglich.

Sachverhalt

Forderprogramme fiir die Leseforderung

Das BMFTR forderte mehrere Projekte fir das Lesenlernen.?' Ein Ubergeordnetes For-
derprogramm erlief3 es hierfir nicht. Den Férderzweck bezeichnete das BMFTR im Zu-
wendungsbescheid an die Stiftung Lesen wie folgt: ,Lesestart 1-2-3 ist als Programm
konzipiert, welches Eltern in den drei ersten Lebensjahren ihrer Kinder

2 Insbesondere in 88 6, 7, 23 und 44 BHO geregelt.

% vgl. dazu Dittrich, Kommentar zur Bundeshaushaltsordnung, Erl. 6.1 zu § 23 BHO.

% Mayer in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 44 BHO Randnummer 2.

2 W Nummer 2.1 zu § 44 BHO.

2 VW Nummer 2.2.1 zu § 44 BHO.

2 Nummer 2 der Nebenbestimmungen fur Zuwendungen auf Ausgabenbasis des BMFTR zur Projektférderung (NABF).
30 VW Nummer 2.1 zu § 23 BHO.

3 Siehe auch Tz. 1.1.



aufeinanderfolgende Buchgeschenke sowie vertiefende, leicht verstandliche Informati-
onsmaterialien zum Thema Vorlesen und Erzahlen zur Verfugung stellt.”

Finanzierungsanteil des Bundes

In den Jahren 2008 bis 2010 hatte die Stiftung Lesen ,Lesestart - Die Lese-Initiative fur
Deutschland” mit Mitteln aus seinen Partnerschaften bundesweit erprobt. Hierbei hatte
sie 500 000 Familien mit einem Lesestart-Set fir ihre einjahrigen Kinder ausgestattet.
Als Vorbild diente u. a. das britische Projekt ,,bookstart”, bei dem Kinder bis zu ihrem
vierten Lebensjahr kostenlos Blicher und Lesetipps erhielten. Die Stiftung Lesen finan-
zierte das fruhkindliche Leseprojekt gemeinsam mit einem Industrieverband, einem
Buchverlag und anderen mittelstandischen Unternehmen.3

Das BMFTR Ubernahm das Lesestart-Projekt und begriindete seine Férderung von , Le-
sestart - Drei Meilensteine fir das Lesen” damit, dass es das ,erste flachendeckende
Programm zur Lesefdrderung im Elternhaus” sei. Es sah hierin einen ,vielversprechen-
den Ansatz und Impuls zur breiten Leseférderung.”

Es finanzierte die Projekte ,Lesestart 1-2-3“ und ,Lesestart: Weil uns Lesen weiter-
bringt” mit einer Anteilfinanzierung. Sie betragt bei beiden Projekten tber 98 %. Ein ho-
herer Eigenanteil sei der Stiftung Lesen bei ,Lesestart 1-2-3" nicht zuzumuten. Erst
nach ,intensiven” Gesprachen sei die Stiftung bereit gewesen, diesen von 1 % auf 2 %
zu erhéhen.

Bei ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt” begriindete das BMFTR seine Anteilfinan-
zierung damit, dass der Antragsteller das Projekt nicht alleine finanzieren kénne. Dritt-
mittel stiinden hierflr nicht zur Verfugung. Die Anteilfinanzierung sei wirtschaftlich
und sparsam.

Die Einnahmen der Stiftung Lesen betrugen im Jahr 2024 insgesamt rund

12,4 Mio. Euro. Rund 22 % der Einnahmen stammten aus Projektpartnerschaften. Zu
den Projektpartnern gehéren Banken, Schnellrestaurants, Stiftungen und Medienun-
ternehmen.

Bei unseren Erhebungen wies das BMFTR darauf hin, dass es seit langem die Stiftung
Lesen ermutige, ihre Anstrengungen zur Einwerbung privater Mittel zu intensivieren.

Forderdauer

Seit dem Jahr 2011 férderte das BMFTR die Leseférderung, zunachst mit dem Projekt
.Lesestart - drei Meilensteine fir das Lesen”. Im Jahr 2019 verlangerte es die

32 Die Stiftung Lesen und andere mittelstandische Unternehmen finanzierten gemeinsam das fruhkindliche Leseprojekt.
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Forderung mit dem Projekt ,Lesestart 1-2-3“, das im Jahr 2026 endet. Das BMFTR hielt
hierzu folgendes fest: ,,Es entspricht der Logik der Projektférderung, dass diese Foérde-
rung 2026 zwingend enden muss.” Das BMFTR plante keine Projektverlangerung. Die
Stiftung Lesen teilte dem BMFTR mit, dass die Finanzierung von ,Lesestart” eine Dauer-
aufgabe sei.

Das Projekt ,Lesestart: Weil uns Lesen weiterbringt” férderte das BMFTR seit dem Jahr
2015. Nach erfolgreicher Evaluation beabsichtigte das BMFTR, das Projekt tiber das Jahr
2025 hinaus flr drei weitere Jahre zu verlangern.

Wiurdigung

Fehlendes Forderprogramm

Obwohl das BMFTR mit mehreren Projekten das Lesen lernen forderte, erliel3 es hierfur
kein Ubergeordnetes Férderprogramm. In einem solchen Programm hatte es die Ziele
definieren und die einzelnen Férderungen daran ausrichten kénnen. Folglich hatten sie
ihm einen Orientierungsrahmen fUr seine einzelnen Projektférderungen gegeben. Dies
hatte auch seinen Vorgaben entsprochen. Zudem hatte es damit die Erfolgskontrolle
nach 8 7 BHO i. V. m. VWV Nummer 2.2 zu § 7 BHO mit den drei Bestandteilen Zielerrei-
chungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle auf Programmebene durchfuhren
kdnnen. Fur die einzelnen Projekte ware dann eine Zielerreichungskontrolle nach VW
Nummer 11a.1 zu 8 44 BHO ausreichend gewesen. Das hatte den Aufwand fir die Er-
folgskontrollen reduziert.

Anndhernde Vollfinanzierung durch den Bund

Das BMFTR hat versaumt, die zuwendungsrechtlichen Voraussetzungen hinreichend zu
prufen. Die Stiftung Lesen hatte bereits ein dhnliches Projekt fir Lesestart bundesweit
durchgefihrt. Es bestand keine Notwendigkeit, dass der Bund die nahezu Vollfinanzie-
rung des Folgeprojekts Ubernahm. Wir kdnnen nicht nachvollziehen, wieso der Stiftung
Lesen trotz ihrer Projektpartnerschaften nicht eine héhere Eigenfinanzierung zuzumu-
ten war. Das BMFTR hatte seine Bewilligung von einem Mindestanteil an Drittmitteln
abhangig machen kénnen und so die Stiftung Lesen zu mehr Einsatz motivieren kon-
nen. Anscheinend waren die Bemihungen des BMFTR hierfur nicht intensiv genug. In-
dem es die Projekte durchgangig mit Gber 98 % und damit fast vollstandig finanzierte,
nahm es der Stiftung Lesen jeden Anreiz, weitere Finanzierungsquellen zu erschlieRen.
Es verwundert deshalb nicht, dass die Stiftung Lesen wahrend der gesamten Projekt-
dauer z. B. von Lesestart in den Jahren 2011 bis 2026 hierfiir keine weiteren Drittmittel
einwarb. Dies hatte zur Folge, dass das BMFTR den Grundsatz der Subsidiaritat und
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die Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit nicht ausreichend beachtete.
Den Anteil hatte es auch in einem Férderprogramm festlegen kénnen.

Sehr lange Forderdauer

Das BMFTR forderte die ,Lesestart” Projekte seit mehr als 14 Jahren. Es hat seine jewei-
ligen Anschlussbewilligungen nicht besonders begriindet. Durch eine wiederholte Be-
reitstellung von Projektmitteln machte es hieraus eine faktische Dauerférderung. Es
hat selbst erkannt, dass eine Verlangerung von , Lesestart 1-2-3“ den Grundsatzen der
Projektforderung widerspricht. Aus diesen Griinden muss das nun zustandige BMBFSF
die Notwendigkeit einer Weiterfinanzierung von ,Lesestart: Weil uns Lesen weiter-
bringt” sorgfaltig begrinden.

Empfehlung

Wir haben gefordert, dass das BMBFSF] bei Fortfihrung der langjahrigen Projekte fur
die Leseférderung die Notwendigkeit sorgfaltig begrinden muss. Sollte die Entschei-
dung fur weitere Forderungen fallen, haben wir empfohlen, ein Ubergeordnetes For-
derprogramm zu erarbeiten, in welchem die Ziele benannt und Rahmenbedingungen
fur die Férderungen definiert werden.

Das BMBFSF) muss kunftig auf einen angemessen Finanzierungsanteil des Zuwen-

dungsempfangers achten und damit Anreize fir das Einwerben von Drittmitteln bieten.

Stellungnahme

Das BMBFSFJ hat unsere Forderung nach der Einrichtung eines Ubergeordneten For-
derprogramms abgelehnt. Angesichts der Uberschaubaren GroRe der einzelnen Vorha-
ben sowie der Federfuhrung durch ein einzelnes Referat hatte ein Ubergeordnetes Pro-
gramm nicht zwingend zu einer besseren Zielerreichung oder einer héheren
Wirtschaftlichkeit gefuhrt. Vielmehr hat das BMBFSF] befurchtet, dass hierdurch zusatz-
liche organisatorische und administrative Aufwande die Wirtschaftlichkeit der Forde-
rung beeintrachtigt hatten.

Der Stiftung Lesen sei kein héherer Finanzierungsanteil zuzumuten. Sie sei eine Stif-
tung, die nicht im wirtschaftlichen Bereich agiere und kein wirtschaftliches Eigeninte-
resse an der Programmumsetzung habe. Bei einem héheren Eigenanteil durch die Stif-
tung Lesen hatte das Risiko bestanden, dass das Projekt gescheitert ware,
insbesondere dann, wenn die Stiftung den héheren Eigenanteil nicht erbringen hatte
kdnnen. Die Festlegung eines realisierbaren Eigenanteils sei daher grundlegend fur die
Projektbewilligung. Daran habe sich das Ministerium orientiert und den Eigenanteil
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anhand vorliegender Informationen festgelegt. Nach seiner Auffassung habe es damit
den Vorgaben der VV Nummer 2.4 zu 844 BHO entsprochen.

Abschliefdende Wiirdigung

Die Argumentation des BMBFSFJ gegen die Einrichtung eines Ubergeordneten Forder-
programms Uberzeugt nicht. Vielmehr ist das Gegenteil anzunehmen: Ein Ubergeord-
netes Forderprogramm kann aus unserer Sicht zur besseren Zielerreichung beitragen
und die Wirtschaftlichkeit der Férderung erhéhen. Denn ein solches Forderprogramm
enthalt Ubergeordnete Ziele und legt einheitliche Rahmenbedingungen fest. Dariber
hinaus muss das BMBFSF] bei einem tbergeordneten Programm nur noch eine Erfolgs-
kontrolle mit den drei Bestandteilen Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlich-
keitskontrolle fur das Ubergeordnete Programm durchfiihren. Fir die einzelnen Pro-
jekte ware nur noch eine Zielerreichungskontrolle erforderlich. Das hatte den Aufwand
fur die Erfolgskontrollen reduziert. Vor diesem Hintergrund halten wir unsere Empfeh-
lung zur Etablierung eines Ubergeordneten Programms aufrecht.

In seiner Stellungnahme geht das BMBFSFJ nicht darauf ein, dass die Stiftung Lesen be-
reits vor der Beteiligung des Bundes ein vergleichbares Projekt durch die Finanzierung
von Projektpartnerschaften durchgefuhrt hatte. Es bestand somit ein erhebliches eige-
nes Interesse der Stiftung Lesen an der Fortfuhrung des Projekts, so dass die anna-
hernde Vollfinanzierung von tber 98 % nicht gerechtfertigt war. VV Nummer 2.4 zu

8§ 44 BHO stellt nicht allein auf wirtschaftliche Interessen ab. Auch in allen anderen Fal-
len muss die Vollfinanzierung der Ausnahmefall bleiben und gut begriindet werden.
Zudem verflugt die Stiftung Uber namhafte Projektpartner, die sich an den Férderungen
beteiligen. Vor diesem Hintergrund halten wir an unserer Auffassung fest, dass das Mi-
nisterium einen hdheren Eigenanteil der Stiftung hatte fordern mussen.

Das BMBFSFJ geht in seiner Stellungnahme auch nicht auf die lange Férderdauer und
die damit verbundene Notwendigkeit einer besonders sorgfaltigen Begrindung fir
eine weitere Férderung ein. Wir halten daher an unserer Empfehlung fest, dass es
kinftig einer solchen Begrindung bedarf.



5 Beanstandungen beim
Zuwendungsempfanger Stiftung Lesen

51 Ausgangslage

Ordnungsgemafie Geschiftsfihrung des Zuwendungsempfingers

Zuwendungen durfen nur solchen Empfangern bewilligt werden, bei denen eine ord-
nungsgemalie Geschaftsfihrung gesichert erscheint und die Mittelverwendung zweck-
entsprechend nachgewiesen werden kann.* Die Zuwendungsempfanger sollen durch
ihre Geschaftsorganisation und ihr geschaftliches Verhalten einen gewissenhaften Um-
gang mit 6ffentlichen Mitteln sicherstellen. Fir die Einschatzung, ob eine ordnungsge-
male Geschaftsfuhrung vorliegt, wird neben der ordnungsgemaflen Zuwendungsver-
wendung auch der wirtschaftliche Umgang des Zuwendungsempfangers mit seinen
Eigenmitteln betrachtet. Eine ordnungsgemaRe Geschéftsfuhrung liegt z. B. vor, wenn
der Zuwendungsempfanger seine eigene Satzung und Geschaftsordnung einhalt. Auch
seine Bonitat muss gewahrleistet sein. Hierfur ist die Entwicklung des Eigenkapitals so-
wie seiner Gewinne und Verluste entscheidend.?*

Besserstellungsverbot

Das Besserstellungsverbot zielt darauf ab, die Personalausgaben auch bei Zuwendun-
gen auf das notwendige Mal? zu beschranken. Es spezifiziert den in § 23 BHO veranker-
ten Subsidiaritatsgrundsatz. Denn die Zuwendung ist eine nachrangige Finanzierung,
bei der Eigenmittel grundsatzlich Vorrang haben. Der Zuwendungsempfanger darf
nicht durch zu hohe Personalausgaben seine Eigenmittel kiirzen. Das Besserstellungs-
verbot ist im jahrlichen Haushaltsgesetz geregelt.®

Es galt bis zum Jahr 2023 auch uneingeschrankt bei Zuwendungen zur Projektforde-
rung, wenn die Gesamtausgaben des Zuwendungsempfangers tUberwiegend aus Zu-
wendungen der 6ffentlichen Hand bestritten werden. Der Zuwendungsempfanger
durfte seine Beschaftigten nicht besserstellen als vergleichbare tariflich Beschaftigte
des Bundes. Das Besserstellungsverbot bezog sich auf alle Arbeitsverhaltnisse des Zu-
wendungsempfangers. Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) konnte bei

3 W Nummer 1.2 zu § 44 BHO.

34 Bundesverwaltungsamt: OrdnungsgemaRe Geschéftsfiihrung von Zuwendungsempfangern, Stand Februar 2026,
Seite 6 ff.

35 Z7.B. § 9 Absatz 2 Haushaltsgesetz 2026. In den Vorjahren war das Besserstellungsverbot in § 8 Haushaltsgesetz gere-
gelt.
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Vorliegen zwingender Griinde Ausnahmen zulassen. Das Besserstellungsverbot war als
Auflage im Zuwendungsbescheid aufzunehmen.

In den Nebenbestimmungen fliir Zuwendungen auf Ausgabenbasis des BMFTR zur Pro-
jektférderung (NABF) war zum Zeitpunkt der Bewilligung von , Lesestart 1-2-3"im Jahr
2019 folgende Regelung zum Besserstellungsverbot enthalten: ,Dirfen aus der Zuwen-
dung auch Personal- oder sachliche Verwaltungsausgaben geleistet werden und wer-
den die Gesamtausgaben des Zuwendungsempfangers Uberwiegend aus Zuwendun-
gen der offentlichen Hand bestritten, darf der Zuwendungsempfanger seine Beschaf-
tigten nicht besserstellen als vergleichbare Bundesbedienstete. Hohere Entgelte als
nach dem TV6D sowie sonstige Uber- und aul3ertarifliche Leistungen dirfen nicht ge-
wahrt werden."3®

Seit dem Jahr 2024 sind Ausnahmen vom Besserstellungsverbot fiir Beschaftigte ge-
stattet, die nicht unmittelbar in Projekten tatig sind. Der Zuwendungsempfanger muss
diese Gehalter vollumfanglich aus Eigenmitteln (und nicht-6ffentlichen Mitteln) finan-
zieren.*” Diese Gehalter dirfen weder unmittelbar noch mittelbar von der deutschen
offentlichen Hand finanziert werden. Das BMFTR sieht fiir die Umsetzung folgende
Prufschritte vor:

- Die Prufung gehort zu den Bewilligungsvoraussetzungen und muss deshalb nicht
gesondert gegentiber dem Zuwendungsempfanger beschieden werden.

- Der Zuwendungsempfanger muss eine Selbsterklarung abgeben und angeben, ob er
von der Ausnahme Gebrauch macht.

-> Wenn der Zuwendungsempfanger die Ausnahme beansprucht, muss er u. a. darle-
gen, dass er die Gehalter dauerhaft aus Eigenmitteln finanzieren kann und er diese
auch nur hieraus finanzieren wird.

- Das zustandige Fachreferat pruft die Angaben auf Plausibilitat.

5.2 Sachverhalt

Ordnungsgemafle Geschaftsfithrung bei der Stiftung Lesen

Die Stiftung Lesen verfolgt ausschliel3lich gemeinnutzige Zwecke. Nach ihrer Satzung
darf sie ihre Mittel nur fur die satzungsmaRigen Zwecke verwenden und keine Person
durch unverhaltnismaRig hohe Vergiitungen beglnstigen.*® Sie wird Uberwiegend aus
offentlichen Mitteln finanziert. Im Jahr 2024 betrug der Anteil der 6ffentlichen Mittel
65 %.3° Die Anzahl der Mitarbeitenden lag bei rund 46 Vollzeitaquivalenten.* Bei den

W

6 Ziffer 2.2 NABF, Stand August 2018. Diese galt beim letzten Férderbescheid.

7 § 8 Absatz 2 Haushaltsgesetz 2024.

38 § 4 der Satzung der Stiftung Lesen.

39 Jahresbericht 2024 der Stiftung Lesen, abgerufen am 26. Mai 2026.

40 Dokument zum Jahresbericht 2024 der Stiftung Lesen, abgerufen am 26. Mai 2026.
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letzten drei Jahresabschlissen erzielte die Stiftung Lesen Fehlbetrage. Beim Jahresab-
schluss 2023 betrug der Fehlbetrag rund 800 000 Euro, den sie nur teilweise aus der
Racklage ausgleichen konnte. Sie traf deshalb EinsparmalRnahmen, die u. a. auch vari-
able Gehaltsbestandteile betrafen. Dennoch schloss sie auch das Jahr 2024 mit einem
Fehlbetrag in Hohe von rund 600 000 Euro ab.*’ Ungeachtet dessen plante sie, die vari-
ablen Gehaltsbestandteile ab dem Jahr 2026 wieder zu erhéhen.

Besserstellungsverbot

Mit Beginn von ,Lesestart 1-2-3"im Jahr 2019 galt Uber die Nebenbestimmungen zu
dem Zuwendungsbescheid das Besserstellungsverbot fur die Stiftung Lesen. Zuvor be-
statigte die Stiftung Lesen in ihrem Projektantrag, dass sie die fur die Antragstellung
anzuwendenden Richtlinien fir Zuwendungsantrage auf Ausgabenbasis beachtet hat.
Dort war jedoch abweichend von den Nebenbestimmungen zum Zuwendungsbescheid
Folgendes geregelt: ,Antragstellende, deren Gesamtausgaben tUberwiegend aus Zu-
wendungen der 6ffentlichen Hand finanziert werden, dirfen die im Rahmen dieses
Vorhabens Beschaftigten finanziell nicht besser stellen als vergleichbare Bundesbe-
dienstete.” Das BMFTR prifte auch nur die Eingruppierung des geférderten Personals
hinsichtlich des Besserstellungsverbots. Es gab an, das Verfahren habe der bis zum
Jahr 2023 gangigen Praxis in der Bundesverwaltung entsprochen. Das BMFTR sei davon
ausgegangen, dass das Besserstellungsverbot nur fir die Projektmitarbeitenden gelte
und die Stiftung Lesen deshalb nicht gegen das Besserstellungsverbot verstol3e.

Wie aus einem internen Vermerk des BMFTR hervorging, stellte das Bundesministe-
rium fUr Wirtschaft und Energie (BMWE) im Jahr 2022 bei einer internen Prtfung ande-
rer Zuwendungsempfanger Verstdlie gegen das Besserstellungsverbot fest. Hierbei
seien auch Einrichtungen betroffen gewesen, die das BMWE und BMFTR gemeinsam
forderten. Daraufhin und auf Anweisung des BMF habe das BMFTR Malinahmen ge-
troffen, um das Besserstellungsverbot sicherzustellen. Die Zuwendungsempfanger
mussten u. a. auch bei laufenden Projektantragen eine Selbsterkldrung abgeben, dass
sie das Besserstellungsverbot fur alle Mitarbeitenden einhalten. In Fallen, bei denen sie
zwingende Grinde darlegten, konnte das BMFTR eine Ausnahmegenehmigung beim
BMF beantragen.

Die Stiftung Lesen konnte im Marz 2023 in der Selbsterklarung nicht bestatigen, dass
sie das Besserstellungsverbot fur alle Mitarbeitenden einhalt. Folglich forderte das
BMFTR fur seine Prufung Unterlagen bei der Stiftung Lesen an. Hierbei stellte es fest,
dass die Gehalter in vier Fallen Gbertariflich waren. Diese Gehélter umfassten mehr als
die Halfte der Eigenmittel der Stiftung. Zu den Eigenmitteln zéhlten zweckungebun-
dene Stifterratsbeitrage, Spenden sowie Ertrage aus dem Stiftungsvermdgen. Es han-
delte sich hierbei um private Mittel. Als Orientierungshilfe fur Vergleichsgehalter zog

41 Jahresabschluss 2024 der Stiftung Lesen.
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das BMFTR Gehalter von anderen vergleichbaren Einrichtungen heran. Es stellte fest,
dass die Stiftung Lesen nach ihrer finanziellen Ausstattung zwar die kleinste Einrich-
tung sei, aber bei weitem die hochsten Ubertariflichen Gehalter zahle. Fir die Hohe der
Gehalter existiere ,keine auch nur anndhernde Vergleichsgrundlage”. Zudem habe die
Stiftung Lesen die Arbeitsvertrage unbefristet geschlossen, was flr diese Art von Ver-
tragen ungewodhnlich sei. Die Stiftung Lesen wies gegeniiber dem BMFTR auf Altver-
trage hin. Sie kénne die Gehalter nicht reduzieren. Langfristig strebe sie an, den Finan-
zierungsanteil privater Geldgeber auf Gber 50 % zu erhdhen. Dann gelte das Bes-
serstellungsverbot nicht mehr fur sie. Das BMFTR bezweifelte diese Aussage. Auf einen
sofortigen Forderstopp verzichtete es, denn dieser habe fur die geférderten Projekte
eine gravierende Wirkung und erzeuge negative Aufmerksamkeit.

Das BMFTR beantragte deshalb im Oktober 2023 fir die Stiftung Lesen eine Ausnahme-
genehmigung beim BMF. Es begriindete die Weiterforderung damit, dass sie fur das
Erreichen der Projektziele notwendig und erforderlich sei. Jede Reduzierung oder Strei-
chung wirde dazu fuhren, dass weniger Bucher an die Kinder verteilt wirden und so-
mit die Zielerreichung schmalern. Sollte das BMF die Ausnahme nicht bewilligen, ware
aus Sicht des BMFTR ein Widerruf des Zuwendungsbescheids und eine Ruckforderung
der Zuwendung zu prifen.*?

Mit dem Haushaltsgesetz 2024 wurden die Ausnahmen zum Besserstellungsverbot er-
weitert. Ausgenommen sind nun Beschaftigte des Zuwendungsempfangers, die nicht
in den geforderten Projekten tatig sind und deren Gehalter weder unmittelbar noch
mittelbar von der deutschen 6ffentlichen Hand finanziert werden. Aufgrund der gean-
derten Rechtslage verfolgte das BMFTR den Antrag beim BMF nicht weiter und verzich-
tete auf eine Prifung des Widerrufs des Zuwendungsbescheids.

Das BMFTR hielt jedoch fest, dass auch ,auRerhalb des Besserstellungsverbots keine
Verpflichtung fir Zuwendungsgeber besteht, in einer Antragsprifung entsprechende
Geschaftsfuhrergehalter in unbegrenzter Hohe zu akzeptieren.” Es misse bei seiner
Entscheidung auch einen angemessenen Eigenanteil des Zuwendungsempfangers be-
ricksichtigen. Darlber hinaus musse die ordnungsgemafle Geschaftsfihrung des Zu-
wendungsempfangers gesichert sein. Er misse sich satzungskonform verhalten.

Im Jahr 2024 waren bei der Stiftung Lesen noch drei Personen tatig, die Ubertarifliche
Entgelte erhielten. Die Stiftung Lesen bestatigte gegenliber dem BMFTR, dass sie die
Gehalter jahrlich dauerhaft und vollumfanglich aus Eigenmitteln der Stiftung finan-
zierte. Sie stellte hierfir weiterhin tGber 50 % ihrer Eigenmittel zur Verfigung. Nach Pra-
fung bewilligte das BMFTR die Aufstockung bzw. Weiterférderung von ,Lesestart 1-2-3"
bis zum Jahr 2026 und genehmigte ein neues Projekt ,,echt jetzt?" fur die Jahre 2024 bis
2026. Die Mittel hierfur hatte der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages in
seiner Sitzung am 11. Oktober 2023 bewilligt.

42 widerruf nach § 49 Absatz 3 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwWVfG) und Riickforderung nach § 49a Absatz 1 VwVfG.
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Das BMFTR beabsichtigte, das Projekt ,Lesestart 1-2-3“ nicht zu verlangern und teilte
dies bereits der Stiftung Lesen mit. Ob hierflir ein neues Fortsetzungsprojekt mit der
Stiftung Lesen nach dem Jahr 2026 geplant ist, bleibt offen. Das BMFTR zeigte Inte-
resse, die Arbeit der Stiftung Lesen weiterhin zu unterstitzen. Denn fir die Leseforde-
rung leiste die Stiftung Lesen ,eine wichtige und fur die Gesellschaft wertvolle Arbeit,
auf die es nicht verzichten will.” Das BMFTR bezeichnete den hohen Anteil der Eigenmit-
tel fir die auRertariflichen Gehalter der Stiftung Lesen als ,,Unwucht”. Es plante des-
halb, ein Gesprach mit der Stiftung Lesen Uber ihre Zukunft zu fihren. Das BMFTR
stimmte sich vor dem Gesprach mit den anderen Ressorts, die der Stiftung Lesen Bun-
desmittel zur Verfiigung stellen, ab. In dem Gesprach am 29. Januar 2025 wies das
BMFTR darauf hin, dass es von der Stiftung Lesen Professionalisierungsbestrebungen
mit dem Ziel der Transparenz, Effizienz und weiterer Standards guter Stiftungsarbeit
erwarte. Es habe sich mit der Stiftung ,sehr offen” u. a. Uber die aul3ertariflichen Gehal-
ter ausgetauscht. Die Stiftung habe glaubhaft dargestellt, dass sie Veranderungen mit-
telfristig anstrebe. Der Austausch sollte nach der Bundestagswahl im Jahr 2025 fortge-
fuhrt werden. Bislang fanden keine weiteren Gesprache statt. Das BMBFSF] bewilligte
ein neues Projekt ,Lesestart: Geschichten sprechen Deine Sprache”, das im Marz 2026
startete.

Wiurdigung

Ordnungsgemafde Geschiftsfiihrung

Es liegen erhebliche Zweifel an der Eignung der Stiftung Lesen als Zuwendungsemp-
fanger vor. Es scheint nicht gesichert, dass sie ihre Geschafte ordnungsgemalf fuhrt.
Dazu gehéren neben der ordnungsgemaf3en Verwendung der Zuwendungen auch der
wirtschaftliche Umgang der Stiftung mit ihren Eigenmitteln und die Einhaltung interner
und externer Regelungen. Mit den Uberhéhten Gehaltsvereinbarungen verstoRt sie seit
Jahren gegen ihre eigene Satzung. Die darin enthaltene Regelung will explizit verhin-
dern, dass Personen durch unverhaltnismaliig hohe VerglUtungen begtnstigt werden.
Zudem sind diese Vertrage unbefristet. Folglich kann die Stiftung Lesen die Problema-
tik nicht auf absehbare Zeit I6sen. Es besteht anscheinend auch bei der Stiftung Lesen
kein Problembewusstsein hierftr. Ihre Planungen zur Erhéhung der variablen Gehalts-
bestandteile ab dem Jahr 2026 belegen dies. Auch die hohen Jahresfehlbetrage lassen
an einer ordnungsgemafen Geschaftsfuhrung zweifeln.

Besserstellungsverbot

Bis zum Jahr 2023 hat das BMFTR versaumt, die Beachtung des Besserstellungsverbots
bei der Stiftung Lesen vollumfanglich zu prufen. Es beschrankte seine Prufung auf das
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durch die Projekte geférderte Personal, obwohl das Besserstellungsverbot nach dem
jeweiligen Haushaltsgesetz und den entsprechenden Regelungen in den Zuwendungs-
bescheiden fir alle Beschaftigten galt. In Folge hat es jahrelang Zuwendungen an die
Stiftung Lesen bewilligt, obwohl diese gegen das Besserstellungsverbot verstiel3. Das
BMFTR erkannte zwar im Jahr 2023 sein falsches Handeln, jedoch zog es hieraus keine
weiteren Konsequenzen. Es hatte zu dem Zeitpunkt unmittelbar prifen missen, ob es
den Zuwendungsbescheid an die Stiftung Lesen (teilweise) aufheben und die Zuwen-
dung zuriickfordern kann.

Zwar sind die Ausnahmen vom Besserstellungsverbot zum 1. Januar 2024 erweitert
worden, so dass die Zahlung Ubertariflicher Gehalter an Mitarbeitende aul3erhalb des
Projekts unter bestimmten Voraussetzungen maéglich ist. Wie das BMFTR aber zurecht
erkannte, kann dies nicht dazu fiihren, dass zuwendungsrechtliche Grundsatze voll-
standig ausgehebelt werden. Wenn die Stiftung Lesen einen so hohen Anteil ihrer Ei-
genmittel fur Ubertarifliche Gehalter dauerhaft bindet und diese im Vergleich mit ande-
ren Einrichtungen tberdurchschnittlich hoch sind, stehen dauerhaft weniger Eigenmit-
tel fur die Projekte zur Verfiigung und sie benétigt eine hohe Bundesférderung. Hier ist
zu prufen, ob die Zuwendungen zumindest teilweise zurlickgefordert werden kénnen.

Empfehlung

Wir haben erwartet, dass das BMBFSF| bei der Stiftung Lesen nun umgehend pruft,

- ob eine ordnungsgemale Geschaftsfihrung sichergestellt ist und
- ob es die Zuwendungen an die Stiftung Lesen aufgrund der tberhdhten Gehalter
(teilweise) rickfordern kann.

Das BMBFSF) muss weitere Férderungen der Stiftung Lesen davon abhangig machen,
dass sie die VerglUtungen ihrer aul3ertariflich Beschaftigten auf ein adaquates Mal3 be-
grenzt und damit weitere Eigenmittel einbringen kann. Auch muss die ordnungsge-
male Geschaftsfuhrung sichergestellt sein.

Das BMBFSF) muss kunftig sicherstellen, dass die Regelungen zum Besserstellungsver-
bot den Zuwendungsempfangern gegentber unmissverstandlich kommuniziert wer-
den. Zudem muss es die Einhaltung des Besserstellungsverbots bei Zuwendungsemp-
fangern ordnungsgemaR prufen und Verstof3e ahnden.
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Stellungnahme

Ordnungsgemafde Geschiftsfilhrung

In seiner Stellungnahme hat das BMBFSF] mitgeteilt, dass es unsere erheblichen Zwei-
fel an der ordnungsgemalien Geschaftsfihrung der Stiftung Lesen in dieser Auspra-
gung nicht teile. Zum Zeitpunkt der Bewilligung der Projekte hatten die Informationen,
auf denen unsere Einschatzung beruht, noch nicht vorgelegen. Damals habe das
BMFTR keine Zweifel an der Forderfahigkeit der Stiftung gehabt. Die Zusammenarbeit
mit der Stiftung laufe seit Jahren reibungslos. Die Stiftung sei ein vertrauenswurdiger
und verlasslicher Kooperationspartner, der seine Nachweispflichten zur ordnungsge-
malen Mittelverwendung erfille. Die Stiftung verfuige auch Uber die Ublichen und
rechtlich erforderlichen Kontrollmechanismen. Dies sei unabhangig von der Frage der
Gehalter zu betrachten. AuBerdem sei die Stiftung bereit, im Sinne des Zuwendungsge-
bers interne Anpassungen vorzunehmen und die bemangelten Missstande abzustellen.

Auch nach heutigem Kenntnisstand hat das BMBFSF] keine Notwendigkeit gesehen,
grundsatzlich von einer Férderung der Stiftung Abstand zu nehmen. Es hat jedoch un-
sere Auffassung geteilt, dass Veranderungen in der Satzungsstruktur der Stiftung win-
schenswert seien, um eine effektivere Kontrolle der Geschaftsfihrung zu ermdéglichen.
Diese Anderungen lagen jedoch nicht in der Zusténdigkeit des BMBFSF). Es kénne le-
diglich in den entsprechenden Gremien unverbindlich darauf hinwirken.

Die Stiftung Lesen hat in ihrer Stellungnahme darauf hingewiesen, dass sie eine Gber-
wiegende Finanzierung aus privaten Zuwendungen anstrebe. Ein privater Zuwen-
dungsgeber habe jedoch eine zuvor in Aussicht gestellte Férderung zurtickgezogen.
Der Vorwurf einer nicht ordnungsgemafen Geschaftsfuhrung sei durch die von einer
Wirtschaftsprifungsgesellschaft testierten Jahresabschlisse entkraftet. Die in den Jah-
ren 2023 und 2024 entstandenen Fehlbetrage seien durch Ricklagen gedeckt worden.
Daruber hinaus habe die Stiftung unverzuiglich KonsolidierungsmalRnahmen ergriffen,
unter anderem durch die SchlieBung eines Instituts.

Besserstellungsverbot

Die fehlerhafte Anwendung des Besserstellungsverbots sei aus Sicht des BMBFSF) nicht
der Stiftung anzulasten, sondern beruhe auf der damaligen Praxis des BMFTR. Dieses
sei davon ausgegangen, dass das Besserstellungsverbot nur fir das Projektpersonal
gegolten habe. Erst infolge der Hinweise des BMF zur bisherigen Umsetzung des Bes-
serstellungsverbots war es dem BMFTR mdglich, die Gehalter des Stiftungspersonals
abzufragen und hierlber Kenntnis zu erlangen. Zudem habe der Gesetzgeber die
Rechtslage im Jahr 2023 entsprechend der bisher vom BMFTR vertretenen Rechtsauf-
fassung angepasst.
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Flr eine Ruckforderung der Zuwendung gebe es aus Sicht des BMBFSF| keine Rechts-
grundlage. Fur die Stiftung Lesen sei nicht erkennbar gewesen, dass das BMFTR das
Besserstellungsverbot jahrelang unzutreffend ausgelegt und in seinen Richtlinien feh-
lerhaft wiedergegeben habe. Sie habe hierauf vertraut. Zudem sei die Jahresfrist zur
Aufhebung des Bescheids nach § 48 Absatz 4 Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVfG)
verstrichen, da das BMFTR bereits im Jahr 2023 Kenntnis von seinem fehlerhaften Vor-
gehen erlangt habe. Eine Ruckforderung sei daher rechtlich nicht mehr durchsetzbar.

Die Stiftung Lesen hat in ihrer Stellungnahme angegeben, dass sie die Vertrage mit
den hohen Gehaltszahlungen bereits vor der ersten Lesestart-Férderung in den Jahren
2009 bis 2011 abgeschlossen habe. Zu diesem Zeitpunkt sei die Stiftung noch Gberwie-
gend privat finanziert gewesen, so auch im Jahr 2019 - zum Zeitpunkt des Bewilligungs-
bescheids von , Lesestart 1-2-3". Mit den unbefristeten Vertragen habe die Stiftung
langfristig die Expertise der betreffenden Personen sichern wollen. Die Héhe der Ge-
haltszahlungen lief8e sich nicht mit anderen Einrichtungen vergleichen. Aufgrund ihres
Auftrags sei die Stiftung auf die Gewinnung von Fihrungspersonen aus der Verlags-
und Medienbranche angewiesen. Die gezahlten Gehalter seien daher marktublich. Die
Ubertariflich bezahlten Personen seien nicht in den bundesfinanzierten Projekten tatig
gewesen. Ihre Gehalter habe die Stiftung aus sonstigen Mitteln finanziert, beispiels-
weise aus privaten Zuwendungen sowie aus Einkliinften aus der Bewirtschaftung des
Stiftungsvermdgens. Ein Teil der variablen Gehaltszahlungen sei an ein positives Jah-
resergebnis geknlpft gewesen. Aufgrund der Jahresfehlbetrage habe die Stiftung
diese nur teilweise ausgezahlt. Die Annahme des Bundesrechnungshofes, die variablen
Gehaltsbestandteile wirden sich ab dem Jahr 2026 wieder erhéhen, entbehre nach An-
sicht der Stiftung jeder Grundlage. Derzeit seien nur noch zwei Personen mit hohen
Gehaltszahlungen beschaftigt. Dies stelle eine , deutliche und klare Reaktion” auf die
Erfordernisse des Besserstellungsverbots dar.

Abschliefdende Wiirdigung

Ordnungsgemafde Geschiftsfiihrung

Bei einer ordnungsgemalien Geschaftsfuhrung ist zu erwarten, dass der Zuwendungs-
empfanger seine eigene Satzung einhalt. Die Stiftung Lesen hat jedoch durch die Ge-
wahrung sehr hoher Gehalter tUber Jahre hinweg gegen ihre Satzung verstol3en. Auf
diesen Umstand sind weder das BMBFSF] noch die Stiftung Lesen in ihren Stellungnah-
men eingegangen. Auch der Umgang mit Eigenmitteln ist ein wesentlicher Bestandteil
ordnungsgemalier Geschaftsfuhrung. Die wiederholten Jahresfehlbetrage, die nur teil-
weise durch Rucklagen gedeckt werden konnten, stehen diesem Grundsatz entgegen.
Das Testat der Wirtschaftsprifungsgesellschaft, das die Stiftung Lesen anfihrt, besta-
tigt ausschlieB3lich die rechnerische Richtigkeit des Jahresabschlusses. Eine Bestatigung



ordnungsgemalier interner Verfahrensabldaufe ergibt sich hieraus nicht. Dartber hin-
aus stellt das Testat weder einen Nachweis flr Wirtschaftlichkeit noch fir Rechtssicher-
heit dar.

Weder das BMBFSFJ noch die Stiftung Lesen konnten unsere Zweifel an einer ord-
nungsgemalien Geschaftsfihrung vollstandig entkraften. Erganzend weisen wir darauf
hin, dass das BMFTR bereits bei der Priifung des Besserstellungsverbots im Jahr 2024
vermerkte, bei seiner Entscheidung einen angemessenen Eigenanteil des Zuwendungs-
empfangers bertcksichtigen zu missen. Zudem muisse die ordnungsgemalle Ge-
schaftsfuhrung sichergestellt sein und der Zuwendungsempfanger satzungskonform
handeln. Wie das BMBFSF] nun mitteilte, kann es in den Gremien der Stiftung lediglich
unverbindlich auf Anderungen hinwirken. Daher halten wir unsere Empfehlung auf-
recht und erwarten, dass das BMBFSF) umgehend prft, ob die Stiftung eine ordnungs-
gemale Geschaftsfuhrung gewahrleistet.

Besserstellungsverbot

Wie das BMFTR im Jahr 2024 zurecht erkannte, darf die Anderung des Besserstellungs-
verbots nicht dazu fihren, dass das Subsidiaritatsprinzip ausgehéhlt wird. Dies ist je-
doch dann der Fall, wenn der Zuwendungsempfanger einen erheblichen Teil seiner
Mittel fur Gberdurchschnittlich hohe Personalausgaben aufwendet. Bei der Stiftung Le-
sen sind nach deren Angabe aktuell zwar ,,nur” noch zwei Personen mit hohen Gehal-
tern beschaftigt. In den Stellungnahmen fehlen jedoch Hinweise darauf, dass etwaig
neu eingestellte Beschaftigte keine vergleichbar hohen Gehalter beziehen werden. Wir
halten deshalb unsere Empfehlung aufrecht, dass das BMBFSF] der Stiftung Lesen nur
weitere Zuwendungen gewahren darf, wenn diese die Vergutungen auf ein adaquates
Mal - auch im Vergleich zu anderen Einrichtungen - begrenzt. Das wirde auch dazu
fihren, dass die Stiftung in der Lage ware, noch eher einen héheren Eigenanteil zu leis-
ten.

Die Stiftung Lesen flhrte in ihrer Stellungnahme aus, dass unsere Annahme einer Er-
héhung der variablen Gehaltsbestandteile ab dem Jahr 2026 unbegrindet sei. Dazu
stellen wir klar, dass die geplante Erhéhung auf einer Mitteilung der Stiftung Lesen aus
dem Jahr 2024 zur Gehaltsentwicklung beruht.

Der Hinweis der Stiftung Lesen, dass die Stiftung zum Zeitpunkt des Vertragsschlusses
mit den aul3ertariflichen Beschaftigten sowie im Jahr 2019 bei Erlass des Zuwendungs-
bescheids fir das Projekt ,Lesestart 1-2-3" Gberwiegend privat finanziert war, fihrt
nicht zu einer ganzlich anderen Bewertung des Sachverhalts. Den Jahresberichten der
Stiftung Lesen ist zu entnehmen, dass sie u.a. in den Jahren 2017 und 2018 sowie seit
dem Jahr 2020 uberwiegend o6ffentlich finanziert wurde. Damit war sie spatestens ab
dem Jahr 2020 an das Besserstellungsverbot gebunden.



Der Argumentation des BMBFSFJ, es kdnne keine Ruckforderungsanspriche gegen-
Uber der Stiftung Lesen geltend machen, kdnnen wir nicht in Ganze folgen. Zwar hat
das BMFTR damals in den Richtlinien fur Zuwendungsantrage auf Ausgabenbasis die
Rechtslage falsch dargestellt. Der Stiftung Lesen waren die Regelungen zum Besser-
stellungsverbot durch den Zuwendungsbescheid jedoch bekannt. Das ist das fur sie
rechtsverbindliche Dokument. Die Frage der Schutzwtirdigkeit des Vertrauens der Stif-
tung Lesen auf die Ausfuhrungen in den Richtlinien fir Zuwendungsantrage auf Ausga-
benbasis ware daher differenzierter zu betrachten. Auch darf die Stiftung Lesen ihre
fur die Projekte verfligbaren Eigenmittel nicht durch unangemessen hohe Personalaus-
gaben mindern.

Zudem legt das BMBFSF| die Jahresfrist zur Rucknahme des Zuwendungsbescheids und
der damit verbundenen Riickforderung nach § 48 Absatz 4 VwVfG unzutreffend aus. Bei
der dort verankerten Jahresfrist handelt es sich um eine Entscheidungsfrist. Der Zu-
wendungsgeber hat demnach ein Jahr Zeit, um Uber die Ricknahme des Zuwendungs-
bescheids zu entscheiden. Diese Frist beginnt erst mit vollstandiger Kenntnis der fur
die Entscheidung maRgeblichen Sach- und Rechtslage zu laufen.*® Hierzu zahlt auch die
Anhorung des Zuwendungsempfangers zur beabsichtigten Aufhebung des Zuwen-
dungsbescheids. Erst wenn seine Stellungnahme vorliegt und kein weiterer Klarungs-
bedarf besteht, beginnt die Jahresfrist.*

Wir erwarten weiterhin, dass das BMBFSF] pruft, ob es die Zuwendung aufgrund der
hohen Gehalter (teilweise) rickfordern kann.

6 Fazit

Der Bund sollte die Lesefdrderung nicht fortfuhren. Die Finanzierungskompetenz ist
fraglich, die Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit der Projekte ist bisher nicht belegt und
es bestehen Zweifel an der ordnungsgemafRen Geschaftsfihrung durch den Zuwen-
dungsempfanger.

Das vorher zustandige BMFTR hatte die erheblichen Mangel zum Teil bereits selbst
festgestellt und entsprechende Hinweise in seinen Akten dokumentiert. Das BMBFSF
beauftragt nun die Stiftung Lesen mit einem neuen dreijahrigen Projekt (,Lesestart -
Geschichten sprechen Deine Sprache”). Dieses Handeln widerspricht den

43 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Minster vom 15. August 2019, Az. 15 A 2792/18 sowie Mayer, Volker, Zuwen-
dungsrecht fur die Praxis in Bund, Landern und Gemeinden, Walhalla Fachverlag, Regensburg 2022, Seite 325.

4 Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 23. Januar 2019, Az. 10 C 5.17, Rn. 32 sowie Mayer, Volker, Zuwendungs-
recht fir die Praxis in Bund, Landern und Gemeinden, Walhalla Fachverlag, Regensburg 2022, Seite 326ff.



Prifungsfeststellungen und ist nicht konsequent. Der Bund sollte sein Engagement in
der Leseférderung beenden.

Ehmann Bertram

Beglaubigt: Schmidt-Koch, Amtsinspektorin
Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.
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