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0 Zusammenfassung

Das Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) erlasst jahrlich
mehr als 120 Forderrichtlinien. Forderrichtlinien sind interne Verwaltungsvor-
schriften, mit denen das BMBF seine férderpolitischen (Rahmen-)Programme

konkretisiert und deren Abwicklung regelt.

GemaB § 103 Absatz 1 Bundeshaushaltsordnung (BHO) i. V. m. VV Nr. 15.2 zu

§ 44 BHO ist der Bundesrechnungshof vor dem Erlass von Férderrichtlinien anzu-
héren. Im Zeitraum vom 1. September 2018 bis 31. August 2019 legte das BMBF
dem Bundesrechnungshof 140 Forderrichtlinien zur Anhdrung vor. Der Bundes-
rechnungshof wertete diese systematisch aus. Das Ergebnis der Auswertung war
Anlass flr den vorliegenden Beratungsbericht an das BMBF. Des Weiteren be-
rlcksichtigt der Beratungsbericht haushaltsrechtliche VerstéBe und strukturelle

Defizite, die auBerhalb des Untersuchungszeitraums festgestellt wurden.

Ziel des Beratungsberichts ist es, das BMBF hinsichtlich wiederkehrender Defi-
zite zu sensibilisieren und den Erlass haushaltsrechtskonformer Férderrichtli-

nien zu férdern. Der Bericht berlcksichtigt die Stellungnahme des BMBF.

0.1 Bei fast 70 % der Forderrichtlinien entsprechen die benannten Férder-
ziele nicht den inhaltlichen-qualitativen Mindestanforderungen der
BHO. Sie taugen insbesondere nicht als Grundlage fur Erfolgskontrollen
und Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen. Das BMBF muss Fdrderziele
hinreichend bestimmen. Der Bundesrechnungshof hat eine Orientie-
rung an den SMART-Kriterien empfohlen. Das BMBF hat zugesagt, bei
der Qualitatssicherung von Foérderrichtlinien verstarkt auf die Notwen-
digkeit klarer und mdglichst messbarer Zielformulierungen zu achten.
Es hat zugleich auf die Besonderheiten im Bereich Bildung, Wissen-
schaft und Forschung hingewiesen. Aufgrund dieser kénnten die
SMART-Kriterien nur Leitgedanken sein. Der Bundesrechnungshof halt
seine Forderung aufrecht. Im MindestmaB3 muss die Zielbestimmung
das besondere Bundesinteresse nach § 23 BHO erkennen lassen und

eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ermdglichen. (Tz. 2.1.1)

0.2 Das BMBF differenziert bei fast 9 % der Férderrichtlinien nicht ausrei-
chend zwischen Férderziel und Zuwendungszweck. Da die schlichte

Durchflihrung einer FérdermaBnahme nicht als Erfolg gewertet werden
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kann, hat der Bundesrechnungshof gefordert, dass das BMBF verstarkt
auf die Unterscheidung von Forderziel und Zuwendungszweck achtet.
Das BMBF hat bestatigt, dass es nicht bei allen Férderrichtlinien voll-
standig gelungen ist, transparent zwischen Ziel und Zweck zu differen-
zieren. Es hat zugesagt, der Forderung des Bundesrechnungshofes

nachzukommen. (Tz. 2.1.2)

In Einzelfallen schien das BMBF die Bestimmung der Forderziele einer
FérdermaBnahme hierzu nicht legitimierten Dritten zu Uberlassen. Die
Bestimmung von férderpolitischen Zielen ist Teil hoheitlicher Leistungs-
verwaltung und kann Dritten nicht ohne Weiteres Ubertragen werden.
Der Bundesrechnungshof hat das BMBF aufgefordert, die Férderziele
einer FordermaBnahme selbst zu bestimmen. Das BMBF hat entgegnet,
dass den Antragstellern ausschlieBlich die Zielbestimmung auf Ebene
der Einzelprojekte Uberlassen werde. Die Ziele der FérdermaBnahmen
wirden durch das BMBF bestimmt. Der Bundesrechnungshof begriBt,
dass die Bestimmung von Férderzielen dem BMBF vorbehalten bleibt.
Das BMBF sollte in seinen Férderrichtlinien jedoch den Eindruck ver-
meiden, dass Antragstellern die Bestimmung von Férderzielen Uberlas-
sen wird. (Tz. 2.1.3)

Bei 40 % der Forderrichtlinien fehlt die Festlegung der Finanzierungs-
form. Das BMBF muss die Finanzierungsform in den Fdrderrichtlinien
regeln. Im Ubrigen verbietet sich eine regelhafte Festlegung nicht-
rickzahlbarer Zuschisse fur Projekte der Forschung und Entwicklung
in der gewerblichen Wirtschaft. Der Bundesrechnungshof hat angeregt,
in jedem Einzelfall kritisch zu prifen und zu begriinden, welche Finan-
zierungsform in Betracht kommt. Das BMBF hat entgegnet, dass nicht
zurlckzahlbare Zuschlsse Uberproportionale Rickfliisse an den Staat
erzeugten und vor diesem Hintergrund gerechtfertigt seien. Es werde
jedoch verstarkt darauf achten, die gewahlte Finanzierungsform in den
Forderrichtlinien zu benennen. Zudem solle bei neuen Formaten der
BMBF-Projektférderung geprift werden, ob eine andere Finanzierungs-
form in Betracht komme. Der Bundesrechnungshof weist weiterhin da-
rauf hin, dass sich eine schematische Prifung der Finanzierungsform

verbietet. Insbesondere sollte das BMBF das Finanzierungsinstrument
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eines teilweise riickzahlbaren Zuschusses verstarkt in den Blick neh-
men. (Tz. 2.2)

Bei Uber 20 % der Forderrichtlinien sind die zuwendungsfahigen Aus-
gaben und Kosten nicht hinreichend konkret benannt. Der Bundesrech-
nungshof hat das BMBF aufgefordert, mindestens auf die Richtlinien flr
Zuwendungsantrage auf Ausgabenbasis bzw. auf Kostenbasis sowie
das Merkblatt Vorkalkulation fir Zuwendungen auf Kostenbasis zu ver-
weisen. Das BMBF hat zugesagt, der Forderung des Bundesrechnungs-

hofes nachzukommen. (Tz. 2.3)

Eine Abgrenzung zu anderen MaBnahmen fehlt bei Uber 65 % der
Forderrichtlinien. In einzelnen Fallen werden Fdrderrichtlinien sogar
keinem Foérderprogramm zugeordnet. Der Bundesrechnungshof hat
dem BMBF empfohlen, darauf zu achten, FérdermaBnahmen von ande-
ren MaBnahmen abzugrenzen und sie dem jeweiligen Rahmenpro-
gramm zuzuordnen. Das BMBF hat entgegnet, dass Férderrichtlinien
grundsatzlich einer programmatischen Vorgabe zugeordnet wiirden,
sofern dies sinnvoll und mdéglich sei. Des Weiteren hat es zugesagt,
kinftig programmatische Vorgaben zu veroéffentlichen, bevor ihnen
FordermaBnahmen zugeordnet werden. Der Bundesrechnungshof halt
seine Empfehlung insofern aufrecht, als dass Férderrichtlinien einem
Férderprogramm zuzuordnen und gegenlber anderen MaBnahmen ab-

zugrenzen sind, wenn dies mdglich ist. (Tz. 2.4)

In Einzelfallen hat das BMBF Fdrderrichtlinien vor Abschluss des Anho-
rungsverfahrens mit dem Bundesrechnungshof verdffentlicht. Auch hat
das BMBF den Bundesrechnungshof in einigen Fallen nicht um das
erforderliche Einvernehmen ersucht. Der Bundesrechnungshof hat das
BMBF aufgefordert, die haushaltsrechtlichen Vorgaben zur Beteiligung
des Bundesrechnungshofes zu beachten. Das BMBF hat erwidert, dass
in den benannten Beispielen das Anhdrungsverfahren abgeschlossen
gewesen sei. Auch sei in den Beispielsfallen das erforderliche Einver-
nehmen erteilt worden. Der Bundesrechnungshof halt seine Forderung
aufrecht. In den Beispielsfallen sind die Anhérungsverfahren weder ab-
geschlossen gewesen noch hatte das BMBF den Bundesrechnungshof

um das erforderliche Einvernehmen ersucht. (Tz. 2.5)



0.8

Férderrichtlinien sind haufig nicht klar, verstandlich und zweifelsfrei
formuliert. Auch die inhaltlichen und strukturellen Vorgaben des inter-
nen Standardtextmusters werden nicht konsequent beachtet. Der Bun-
desrechnungshof hat dem BMBF empfohlen, alle Férderrichtlinien einer
finalen Qualitatskontrolle zu unterziehen. Das BMBF hat zugesagt, die
Fachreferate verstarkt flir das Thema Qualitatssicherung zu sensibili-
sieren. (Tz. 2.6)



1 Ausgangslage
1.1 Hintergrund

Das Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) investiert jahrlich
mehrere Milliarden Euro in Bildungs- und Forschungsvorhaben. Die hierbei
verfolgten bildungs- und forschungspolitischen Ziele legt es in Foérderprogram-
men (bzw. Rahmenprogrammen) fest. Die konkrete Umsetzung der mehrjahri-
gen Foérderprogramme erfolgt in der Regel auf Grundlage von Forderrichtlinien.
Im Haushaltsplan 2020 sind Gber 2,5 Mrd. Euro fir Ausgaben des BMBF auf

Grundlage von Forderrichtlinien veranschlagt.!

Forderrichtlinien sind interne Verwaltungsvorschriften. Sie schaffen inhaltliche
und formale Voraussetzungen fir die Abwicklung von Forderprogrammen.?
Damit bilden sie die Grundlage flr die konkrete FérdermaBnahme. In den For-
derrichtlinien stellt das BMBF die einzelne FordermaBnahme vor und legt die
jeweils zu beachtenden Verfahrensregelungen fest. Foérderrichtlinien haben ins-

besondere vier Funktionen zu erflllen:
1. Verwaltungsvereinfachung

Férderrichtlinien sollen einen einheitlichen Rahmen fir die Antragstellung und
Antragsbearbeitung schaffen. Die allgemeinen Regelungen der Férderrichtli-

nien erleichtern die Bearbeitung des Einzelfalls.
2. Selbstbindung

Zwar begrunden Foérderrichtlinien keinen unmittelbaren Anspruch auf Forde-
rung eines Vorhabens. Sie werden jedoch insoweit zur Anspruchsgrundlage,
als sie die Verwaltung zur Gleichbehandlung vergleichbarer Sachverhalte

entsprechend der MaBgaben der Férderrichtlinie verpflichten.
3. Transparenz und Wettbewerb

Die Veroéffentlichung der Forderrichtlinien soll einen mdglichst groBen Adressa-
tenkreis auf die FordermaBnahme aufmerksam machen. Zugleich sollen die
Auswahl- und Entscheidungskriterien fur die Adressaten nachvollziehbarer

werden, um geeignete Bewerbungen zu begiinstigen und Wettbewerb zu

! Eigene Auswertung des Bundeshaushaltsplans 2020, Einzelplan 30.
2 Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur
Finanzkontrolle, § 44 Rn. 35.



schaffen. Durch den Wettbewerb soll ein wirtschaftlicher Einsatz von Forder-

mitteln erreicht werden.
4, Grundlage flr Erfolgskontrollen

Sofern die Forderziele hinreichend bestimmt sind, dienen Férderrichtlinien als

PrifungsmaBstab fir Erfolgskontrollen.

Mit dem Erlass von Forderrichtlinien nimmt das BMBF eine wichtige Lenkungs-
und Leitungsfunktion wahr.3® Durch sie setzt es MaBstabe fur die Verteilung
von Férdermitteln und lenkt das Ermessen im Sinne gleichférmiger Zuwen-
dungsentscheidungen.* Zugleich nimmt das BMBF Einfluss auf Effizienz, Wirt-

schaftlichkeit und VerhaltnismaBigkeit des jeweiligen Férderprogramms.>

Fur den Erlass von Forderrichtlinien sind die einzelnen Fachreferate zustandig.
Hierbei verwenden sie Standardtextmuster des BMBF. Die Standardtextmuster
geben eine Gliederung vor und enthalten vorformulierte Textpassagen. Die
Férderreferate wahlen die passenden Textpassagen aus und erganzen den
Standardtext um die Besonderheiten der jeweiligen FérdermaBnahme. Der
finale Entwurf einer Forderrichtlinie wird von Referat Z14 (,Férderverfahren;
Projekttrdger") und Referat 111 (,Grundsatzfragen von Bildung und For-
schung,; Koordinierung"™) mitgezeichnet. Im Anschluss wird er dem Bundes-
rechnungshof zur Anhérung vorgelegt. Hiermit beginnt das Anhérungsverfah-
ren nach § 103 Absatz 1 Bundeshaushaltsordnung (BHO).

1.2 Anhdrungsverfahren nach § 103 Absatz 1 BHO

GemaB § 103 Absatz 1 BHO ist der Bundesrechnungshof vor Erlass von (ab-
strakten) Verwaltungsvorschriften, die die Durchfihrung der BHO regeln, zu
héren. Die VV Nr. 15.2 zu § 44 BHO weitet diese Anhérungspflicht auf Verwal-
tungsvorschriften zu den VV Nr. 1 bis 13a zu § 44 BHO aus. Zu Verwaltungs-
vorschriften in diesem weiteren Sinne zéhlen insbesondere Fdrderrichtlinien.
Entsprechend ist der Bundesrechnungshof auch vor dem Erlass von Férder-
richtlinien zu héren. Férderrichtlinien durfen erst nach Abschluss des Anh6-

rungsverfahrens veroéffentlicht werden. Die Anhérung ist ein wichtiges

3 Miller/Richter/Ziekow, Handbuch Zuwendungsrecht, Miinchen 2017, Kapitel B. 1.,
Rn. 14.

4 Vgl. Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften
zur Finanzkontrolle, § 44 Rn. 35.

5 Miller/Richter/Ziekow, Handbuch Zuwendungsrecht, Miinchen 2017, Kapitel B. 1.,
Rn. 15.
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Instrument, um die Rahmenbedingungen fir eine ordnungsgemaBe und wirt-
schaftliche Mittelverwendung vorab Uberprifen zu kénnen. Der Bundesrech-
nungshof findet dabei regelmaBig Mangel unterschiedlicher Art und Schwere
vor. Er entscheidet im Einzelfall, ob diese ausreichend Anlass bieten, sich ge-

gentber dem BMBF zu auBern.

1.3 Anlass

Im Zeitraum vom 1. September 2018 bis 31. August 2019 legte das BMBF
dem Bundesrechnungshof 140 Férderrichtlinien zur Anhérung vor. Zu 25 von
diesen &uBerte er sich. Die AuBerungen enthielten, neben allgemeinen Riick-
fragen zu den FérdermaBnahmen, Uberwiegend Hinweise zur haushaltsrechts-
konformen Gestaltung der Férderrichtlinien. Haufig beanstandete der Bundes-
rechnungshof, dass das BMBF die Foérderziele nicht ausreichend bestimmt oder
die zuwendungsfahigen Ausgaben und Kosten nicht dargestellt hatte. Auch
Textpassagen aus dem Standardtextmuster hatte das BMBF in einigen Fallen
fehlerhaft ausgewahlt oder nicht vollstdandig ibernommen. Das BMBF nahm die
AuBerungen zu den Forderrichtlinien Uberwiegend an. Hinweise zu formalen
Mangeln (z. B. Doppelungen, Begriffsverwechselungen) und zur fehlenden

Befristung der Richtlinie setzte es allesamt um.

Abbildung 1

AuBerungen des Bundesrechnungshofes und deren Umsetzung durch
das BMBF

0 II II II II II

Formale Mangel Textpassage Forderziele unbestimmt Fehlende Angaben zu Fehlende Befristung
fehlerhaft/unvollstindig Ausgaben und Kosten
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®m AuRerung BRH  ® Umsetzung BMBF

Quelle: Eigene Darstellung.
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Neben seinen AuBerungen zu einzelnen Férderrichtlinien wertete der Bundes-
rechnungshof alle 140 Férderrichtlinien des BMBF, die ihm im oben genannten
Zeitraum zur Anhoérung vorgelegt wurden, systematisch aus. Das Ergebnis der
Auswertung war Anlass fir den vorliegenden Beratungsbericht an das BMBF.
Der Beratungsbericht bericksichtigt darliber hinaus auch haushaltsrechtliche
VerstoBe sowie strukturelle Defizite, die auBerhalb des Untersuchungszeit-
raums festgestellt wurden. Er ist nicht auf vom BMBF im Untersuchungszeit-
raum vorgelegte Forderrichtlinien beschrankt und bezieht auch weitere Er-
kenntnisse ein, die der Bundesrechnungshof bei seiner Prifungstatigkeit

gewonnen hat.

Ziel des Beratungsberichts ist es, das BMBF hinsichtlich wiederkehrender
Defizite zu sensibilisieren und es bei einer einheitlichen und haushaltsrechts-

konformen Gestaltung von Forderrichtlinien zu unterstitzen.

2 Feststellungen des Bundesrechnungshofes
2.1 Férderziel und Zuwendungszweck

2.1.1 Ungeeignete Forderziele

(1) Sachverhalt

GemaB der Anlage zu VV Nr. 15.7 zu § 44 BHO (Grundsatze fir Foérderrichtli-
nien) muss das férdernde Bundesministerium in einer Forderrichtlinie das
Férderziel und den Zuwendungszweck darstellen. Die Grundsatze flr Férder-
richtlinien verweisen auf VV Nr. 1.5 zu § 44 BHO i. V. m. VV Nr. 3.5 zu

§ 23 BHO. Danach darf mit der Projektférderung erst begonnen werden, wenn
die erforderliche Zielbestimmung vorliegt. Die Ziele missen so hinreichend be-
stimmt sein, dass eine spétere Erfolgskontrolle méglich ist. Ahnliches gibt das
BMBF den Fachreferaten in seinem Standardtextmuster fur Férderrichtlinien

vor:

~Der Zuwendungszweck und die Ubergeordneten Ziele der Férderung sind hin-

reichend bestimmt darzustellen, um eine spatere Erfolgskontrolle im Sinne von
VV Nr. 11a zu § 44 BHO zu erméglichen (Zielerreichungs-, Wirksamkeits- und

Wirtschaftlichkeitskontrolle)".

Férderziele beschreiben die Ubergeordneten Ziele einer FérdermaBnahme. Das

BMBF konkretisiert hierdurch seine politischen Richtungsentscheidungen und
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macht deutlich, welche Wirkungen von einer FérdermaBnahme ausgehen
sollen.® Férderziele schaffen damit eine Verbindung zwischen abstrakten

Férderprogrammen und einzelnen Projektférderungen.

Voraussetzung fur die Veranschlagung von Zuwendungen im Bundeshaushalt
ist gemaB § 23 BHO das Vorliegen eines erheblichen Bundesinteresses, das
ohne die Zuwendungen nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt
werden kénnte. Den Bezugspunkt flr die Bestimmung des erheblichen

Bundesinteresses bilden die benannten Forderziele.”

Nach § 7 Absatz 2 BHO hat die Verwaltung flr alle finanzwirksamen MaBnah-
men angemessene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufihren. Zu den
finanzwirksamen MaBnahmen z&hlen auch Forderrichtlinien.® Die Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchung in der Planungsphase umfasst u. a. Ziele, Prioritatsvor-
stellungen und mdgliche Zielkonflikte.® Sie ist nicht Bestandteil der Férder-
richtlinie, sondern des Verwaltungsvorgangs zur Konzeption der FérdermaB-
nahme. Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) erklarte in seiner Arbeits-

anweisung zur Wirtschaftlichkeitsuntersuchung:

~Nur wenn die Ziele inhaltlich und mengenméaBig ausreichend konkretisiert und
vollsténdig sind, kann hierauf aufbauend geprift werden, welche der relevan-
ten Handlungsalternativen die Ziele erreichen und welche Handlungsalterna-

tive die wirtschaftlichste darstellt.™1°

Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase dient zudem als
Grundlage flr spatere Erfolgskontrollen, die nach VV Nr. 11a.2 zu § 44 BHO
bei allen Zuwendungen durchzufiihren sind. Mit einer Projektféorderung darf
erst begonnen werden, wenn die Ubergeordneten Ziele soweit

bestimmt sind, dass eine spatere Erfolgskontrolle moéglich ist. !

6 Vgl. Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften
zur Finanzkontrolle, § 44 Rn. 186 f.

7 Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur
Finanzkontrolle, § 44 Rn. 187.

8 Vgl. Demir, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften

zur Finanzkontrolle, § 7 Rn. 24.

° VV 2.1 zu § 7 BHO.

10 BMF, Arbeitsanleitung Einfihrung in Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen vom 6. Mai 2019,
S. 13 (GMBI. 2019 Nr. 19, S. 372).

11 VV Nr. 1.5 zu § 44 BHO i. V. m. VV Nr. 3.5 zu § 23 BHO.
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Flr den Bereich des Zuwendungsrechts wurden die sogenannten SMART-
Kriterien entwickelt.*? Das BMBF weist in Anlage 2 zur Erganzenden Geschafts-
ordnung (EGO)-BMBF 9.6 auf deren Anwendbarkeit hin.* Die Bestimmung von
Férderzielen soll sich an den nachfolgenden Grundelementen des Akronyms
SMART orientieren:

e Spezifisch auf die MaBnahme bezogen und eindeutig;

e Messbar anhand konkreter Indikatoren (z. B. Menge, Zeit, Qualitat, Wir-

kung), die mit der Zieldefinition festgelegt werden;

e Angemessen anspruchsvoll im Verhaltnis zum Umfang der Férderung und

von den Zieladressaten akzeptiert;
e Realistisch erreichbar;

e Terminierbar im Hinblick auf den Zeitpunkt der Zielerreichung, ggf. mit an

zeitlichen Meilensteinen gebundenen Zwischenzielen.

Bei fast 70 % der untersuchten Foérderrichtlinien formulierte das BMBF Forder-
ziele, die nicht oder nur kaum messbar waren. Insbesondere lieBen sie die
gewollte Wirkung der Foérderrichtlinie nicht erkennen. Zudem nannte das BMBF
haufig keine Indikatoren, anhand derer ein Erfolg dennoch gemessen werden

kénnte.

Beispiel Foérderrichtlinie konfirmatorische praklinische Studien: ,Ziel dieser Fér-
dermaBnahme ist die Stdrkung der préklinischen Forschung und deren Ergeb-

nistransfer.™4

Beispiel Forderrichtlinie ,Klnstliche Intelligenz flir IT-Sicherheit": , Ziel ist es,
die Forschung im Bereich der KI und der IT-Sicherheit stdrker miteinander zu
verbinden, um Deutschland als Standort innovativer IT-Sicherheitslésungen zu

stédrken."1s

12 Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur
Finanzkontrolle, § 44 Rn. 200.

13 BMBF, Evaluationen von Foérderprogrammen, Anlage 2 zu EGO-BMBF 9.6,
Stand 5. Juni 2018, S. 11 f.

14 BMBF, Richtlinie vom 27. Dezember 2018 zur Férderung von konfirmatorischen
praklinischen Studien, Ziffer 1.1.

15 BMBF, Richtlinie vom 27. Dezember 2018 zur Férderung von Forschungsvorhaben
zum Thema ,Klnstliche Intelligenz fir IT-Sicherheit", Ziffer 1.1.
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Beispiel Férderrichtlinie zum Thema ,,Okonomische Aspekte von IT-Sicherheit
und Privatheit": ,Ziel dieser Férderung ist es, die deutsche Fihrungsrolle im
Bereich Schutz von Privatheit weiter zu stdrken. Weiterhin soll dazu beigetra-
gen werden, das IT-Sicherheitsniveau in Deutschland zu stdrken sowie die

Uberfiihrung von Forschungsergebnissen in die Praxis zu verbessern."1

(2) Wirdigung

Die Auswertung der Forderrichtlinien hat gezeigt, dass Férderziele in fast 70 %
der Falle nicht die inhaltlich-qualitativen Mindestanforderungen der BHO erfl-
len. Sie taugen daher nicht als Grundlage flr eine Erfolgskontrolle. Entgegen
der eigenen Vorgaben hat sich das BMBF bei der Zielsetzung nicht immer an
den SMART-Kriterien orientiert. Die Forderziele waren in vielen Fallen zu
unspezifisch. Beispielsweise sind die erklarten Ziele, , die deutsche Flihrungs-
rolle im Bereich Schutz von Privatheit zu stdrken® oder ,,Deutschland als
Standort innovativer IT-Sicherheitslésungen zu starken®, so abstrakt, dass das
gewollte Ergebnis der FérdermaBnahme nicht prazise erfasst werden kann.
Ahnliches qilt fir ,die Stdrkung der préklinischen Forschung und deren Ergeb-
nistransfer". Auch diese Zielsetzung ist zu unbestimmt, da sie die beabsich-
tigte Wirkung der FérdermaBnahme nicht zu erkennen gibt. In vielen Fallen, in
denen die Zielsetzungen zu unbestimmt waren, hat das BMBF die Forderziele
auch nicht mittels messbarer Indikatoren konkretisiert. Messbare Zielindikato-
ren wie etwa Menge, Zeit oder Qualitat hatten dazu beitragen kénnen, die
Ubergeordneten Ziele greifbar zu machen. Diese fehlten jedoch haufig. Bleibt
unklar, was die Wirkung einer FérdermaBnahme sein soll, ist ein Soll-Ist-Ver-
gleich kaum mdoglich. Erfolgskontrollen kénnen daher nicht sinnvoll durchge-

fiuhrt werden, wenn die Forderziele nicht ausreichend erkennbar sind.

Sind die Forderziele zu unbestimmt, fehlt zudem ein Bezugspunkt flr die
Begrindung des erheblichen Bundesinteresses. Das Vorliegen eines erhebli-
chen Bundesinteresse ist nach § 23 BHO jedoch Voraussetzung flr die Férde-

rung von Vorhaben Dritter.

16 BMBF, Richtlinie vom 16. Juli 2019 zur Férderung von Forschungsvorhaben zum
Thema ,,Okonomische Aspekte von IT-Sicherheit und Privatheit" im Rahmen des
Forschungsrahmenprogramms der Bundesregierung zur IT-Sicherheit ,Selbstbe-
stimmt und sicher in der digitalen Welt 2015-2020%, ziffer 1.1.
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Wie das BMF festgestellt hat, missen Ziele inhaltlich und mengenmaBig
ausreichend konkretisiert und vollstandig sein, um die Wirtschaftlichkeit einer
MaBnahme priifen zu kénnen. Erst wenn deutlich ist, welche Wirkung das
BMBF erzielen will, kann entschieden werden, welche MaBnahme geeignet ist,
diese zu erreichen.'” Sollte die notwendige Zielprazisierung nicht mit der Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung in der Planungsphase vorgenommen worden sein,

kann auch die Wirtschaftlichkeit der FérdermaBnahme nicht bestatigt werden.
(3) Empfehlung

Wir haben das BMBF aufgefordert, die Férderziele ausreichend zu bestimmen.
Auf Grundlage der Foérderziele missen sowohl Erfolgskontrollen als auch Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen wirksam durchgefihrt werden kdnnen. Zudem
muss das erhebliche Bundesinteresse erkennbar sein. Wir haben eine Orientie-

rung an den SMART-Kriterien empfohlen.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat in seiner Stellungnahme auf die Besonderheiten in den Berei-
chen Bildung, Wissenschaft und Forschung hingewiesen. Diese Besonderheiten
hatten Auswirkungen auf die Definition von Zielen unter Verwendung der
SMART-Kriterien. So kénne der Output von Forschungstatigkeiten nur einge-
schrankt verlasslich geplant und beschrieben werden. Auch negative oder
keine Forschungsergebnisse stellten einen Erkenntnisgewinn dar. Soll/Ist-Ver-
gleiche und quantifizierbare Indikatoren wie Patentzahlen oder Publikationen
eigneten sich nur sehr bedingt, um einen Output zu bewerten. Des Weiteren
seien bei innovativer und ergebnisoffener Forschungsférderung in der Pla-
nungsphase oftmals noch keine quantifizierbaren Indikatoren definierbar. Flr
einen offenen Forschungsprozess kdnnten diese sogar hinderlich sein. Auf-
grund vielschichtiger Wirkungszusammenhange kénne eine eindeutige Kausali-
tat einzelner MaBBnahme vielfach nicht nachgewiesen werden. Es sei demnach
korrekt, als Ziel einer Forschungsférderung zu definieren, die Projekte sollten
einen Beitrag zum Erkenntnisgewinn leisten. Aus diesen Griinden kénnten die
SMART-Kriterien nur Leitgedanken fir die Formulierung von Zielen sein. Das
BMBF achte bei der Erstellung von Férderrichtlinien jedoch darauf, fir eine Er-

folgskontrolle operationalisierbare Ziele zu formulieren.

7 Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur
Finanzkontrolle, Stand: Oktober 2019, § 44 BHO Rn. 187.
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Das BMBF hat zugesagt, bei der Qualitatssicherung von Foérderrichtlinien far
die Notwendigkeit klarer und méglichst messbarer Zielformulierungen zu sen-
sibilisieren. Eine vollstandige Einhaltung der SMART-Kriterien kdnne jedoch

auch in Zukunft nicht sichergestellt werden.

Zu den genannten Beispielen hat das BMBF Folgendes ausgeflihrt:

Beispiel Férderrichtlinie konfirmatorische praklinische Studien: Wie in der For-
derrichtlinie ausgefiihrt, gehe es vor allem darum, Evidenz, Robustheit und
Verlasslichkeit praklinischer Forschungsergebnisse zu erhéhen. Die For-
schungsergebnisse sollten in die weitere praklinische Entwicklung und an-
schlieBend in frihe klinische Studien Uberfiihrt werden. Diese Ziele seien
messbar, spezifisch und erreichbar. Eine genauere Darstellung und Quantifizie-
rung sei zum Zeitpunkt der Bekanntmachung der Férderrichtlinie nicht mdglich

gewesen.

Beispiel Férderrichtlinie ,Klnstliche Intelligenz fir IT-Sicherheit™: Das erste
Ziel sei durchaus messbar. So kdnnten etwa die nachhaltig bestehenden inter-
disziplindren Kooperationen der Geférderten Uber die Dauer der Férderung
hinaus betrachtet werden. Das zweite Ziel sei auf Ebene der einzelnen Forder-
richtlinie schwer zu messen. Jedoch seien im Abschnitt ,Férderziel und Zuwen-
dungszweck" weitere (messbare) Ziele genannt. Diese seien messbar, realis-
tisch und spezifisch. Eine Quantifizierung und Terminierung dieser Ziele sei

auch hier nicht méglich gewesen.

Beispiel Férderrichtlinie zum Thema ,,Okonomische Aspekte von IT-Sicherheit
und Privatheit™: Aufgrund dieser Foérderrichtlinie werde Grundlagenforschung
gefordert, die erst spater in konkrete Ansatze minden kénne. Es ware nicht
hilfreich gewesen, quantitative Ziele zu formulieren, da solche Indikatoren den

tatsachlichen Erfolg der Forschung nicht sinnvoll hatten abbilden kénnen.

(5) AbschlieBende Wirdigung

Wir begriBen die Zusage des BMBF, bei der Qualitatssicherung verstarkt auf
klare und moglichst messbare Zielformulierungen zu achten. Wir halten unsere
Forderung, die Forderziele hinreichend zu bestimmen, jedoch weiter aufrecht.

Insbesondere rechtfertigen die Besonderheiten der Forschungsférderung keine
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unzureichende Zielbestimmung. Im Bereich der Forschungsférderung dienen
die SMART-Kriterien tendenziell eher als Leitgedanken. Im MindestmaB mus-
sen die Forderziele jedoch das erhebliche Bundesinteresse nach § 23 BHO er-
kennen lassen und die nach § 7 BHO erforderliche Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung ermdglichen. Anderenfalls Iasst sich nicht tUberprifen, ob die zur Verfu-
gung gestellten Haushaltsmittel wirtschaftlich ausgegeben wurden. Auch bei
innovativer und ergebnisoffener Forschungsféorderung missen die mit der For-

derung verfolgten Ziele transparent kommuniziert werden.

Zu den Beispielen:

Beispiel Férderrichtlinie konfirmatorische praklinische Studien: Dass das BMBF
als weiteres Ziel die Erhéhung von Evidenz, Robustheit und Verlasslichkeit wis-
senschaftsinitiierter praklinischer Forschungsergebnisse benannt hat und diese
Ziele auch messbar sein mdgen, entkraftigt unsere Feststellung nicht. Das ge-
nannte Ziel der Starkung praklinischer Forschung und deren Ergebnistransfer

bleibt weiterhin unbestimmt.

Beispiel Forderrichtlinie ,Klnstliche Intelligenz fir IT-Sicherheit": Entgegen
der Auffassung des BMBF bleibt die Messbarkeit des ersten Hauptziels fraglich.
Insbesondere die Kausalitat erscheint bei einer Betrachtung nach Ende der
Férderung problematisch. So kann eine intensivere Zusammenarbeit der Ge-
férderten auch auf andere Faktoren zurlckzufthren sein. Bei den zusatzlich
genannten Zielen handelt es sich lediglich um Nebenziele der FérdermaB-
nahme. Selbst wenn diese messbar sein sollten, kdnnen unbestimmte Haupt-

ziele hierdurch nicht kompensiert werden.

Beispiel Férderrichtlinie ,Okonomische Aspekte von IT-Sicherheit und Privat-
heit": Selbst wenn eine Formulierung von Indikatoren nicht hilfreich ware, so
entkraftet dies nicht die Forderung nach einer hinreichend bestimmten Zielset-
zung. Ziele kdnnen auch ohne Indikatoren hinreichend konkretisiert werden.
Das benannte Ziel, , die deutsche Flihrungsrolle im Bereich Schutz von Privat-
heit weiter zu starken", bleibt dagegen auBerst vage. Wenn der Status quo
und die Zielrichtung unklar sind, Iasst sich eine Zielerreichung unmaéglich mes-

sen.
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2.1.2 Differenzierung zwischen Férderziel und Zuwendungszweck
(1) Sachverhalt

Der gegenstandliche Zuwendungszweck beschreibt, fir welche MaBnahmen die
Fordermittel verwendet werden dirfen.'® Er beschreibt die geférderten MaB-
nahmen als solche. Der Zuwendungszweck bezeichnet das Mittel, das vorgese-

hen ist, um das Ubergeordnete Forderziel zu erreichen.®

Bei fast 9 % der untersuchten Férderrichtlinien benannte das BMBF mit dem
Begriff ,Forderziel™ die geférderte MaBnahme anstelle der beabsichtigten Wir-
kung der FérdermaBnahme. Zum Teil erhob es auch die eigene Férderleistung

zum Forderziel.

Beispiel Foérderrichtlinie flir den Forschungsschwerpunkt regionale Kompetenz-
zentren der Arbeitsforschung: ,Um den Transfer in die Gesellschaft zu stdrken,
verfolgt das BMBF das Ziel, die Arbeitsforschung enger mit der Arbeitsgestal-
tung in der betrieblichen Praxis sowie der Hochschulausbildung zu verzah-

nen.“20

Beispiel Férderrichtlinie Integriertes Wasserressourcenmanagement und Nano-
technologie im Rahmen des Southeast Asia-Europe Joint Funding Scheme:

.Ziel von Vorhaben der ,Strategischen Projektférderung" in dieser Férderricht-
linie ist die Férderung von Forschungsvorhaben, die Innovationen durch inter-

nationale Kooperationsprojekte ermoglichen.™*

18 Vgl. Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften
zur Finanzkontrolle, § 44 BHO Rn. 166.

19 Vgl. Mayer, in: Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften
zur Finanzkontrolle, § 44 BHO Rn. 187.

20 BMBF, Richtlinie vom 25. Mé&rz 2019 zur Férderung von Zuwendungen flr den
Forschungsschwerpunkt ,Zukunft der Arbeit: Regionale Kompetenzzentren der
Arbeitsforschung" im Rahmen des FuE-Programms ,,Zukunft der Arbeit" als Teil des
Dachprogramms ,Innovationen fiir die Produktion, Dienstleistung und Arbeit von
morgen®, Erste Wettbewerbsrunde: Gestaltung neuer Arbeitsformen durch Kiinstliche
Intelligenz, Ziffer 1.1.

21 BMBF, Richtlinie vom 30. August 2019 zur Foérderung von internationalen Verbund-
vorhaben in Wissenschaft und Forschung zwischen Sidostasien und Europa mit den
Themenschwerpunkten Integriertes Wasserressourcenmanagement und Nanotechno-
logie im Rahmen des Southeast Asia-Europe Joint Funding Scheme, Ziffer 1.1.
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Beispiel Férderrichtlinie WiSoVET: ,Ziel dieser FérdermaBnahme ist es, die
operative, implementierende Mitwirkung der Kammer- und Arbeitnehmerorga-
nisationen an der Gestaltung und Umsetzung der Berufsbildungszusammenar-

beit gezielt zu unterstitzen."??

(2) Wirdigung

Das BMBF vermochte nicht durchgehend angemessen zwischen Férderziel und

Zuwendungszweck zu unterscheiden.

In der Forderrichtlinie fir den Forschungsschwerpunkt regionale Kompetenz-
zentren der Arbeitsforschung benennt das BMBF beispielsweise als Forderziel,
»die Arbeitsforschung enger mit der Arbeitsgestaltung in der betrieblichen
Praxis sowie der Hochschulausbildung zu verzahnen". Hierbei handelt es sich
nicht um die beabsichtigte Wirkung, sondern um die Art und Weise, wie diese
erreicht werden soll. Indem es die geférderte MaBnahme als Forderziel dar-
stellt, hat es Férderziel und Zuwendungszweck verwechselt. Bei der Foérder-
richtlinie Integriertes Wasserressourcenmanagement und Nanotechnologie hat
das BMBF seine eigene Férderleistung zum Fdrderziel erhoben. Ahnliches gilt
far die Forderrichtlinie WiSoVET. Auch hier benennt das BMBF als Forderziel
sogar seine eigene Férderhandlung. Das BMBF benennt in diesen Fallen kein
Ubergeordnetes Ergebnis, das erreicht werden soll. Vielmehr werden die

Forderrichtlinien zum Selbstzweck.

Die Unterscheidung zwischen Fdérderziel und Zuwendungszweck ist nicht bloB
von formaler Bedeutung. Wird der Zuwendungszweck zum Foérderziel, kann
bereits die bloBe Durchflihrung eines Vorhabens als Erfolg gewertet werden.
Macht das BMBF seine eigene Unterstitzungshandlung zum Férderziel, so
genugt sogar die Bewilligung von Férdermitteln, um das Ziel der Foérderrichtli-

nie zu erreichen.

22 BMBF, Richtlinie vom 28. August 2019 zur Férderung von Implementierungsprojek-
ten von Organisationen der Wirtschafts- und Sozialpartner im Rahmen der internatio-
nalen Berufsbildungszusammenarbeit - WiSoVET, Ziffer 1.1.
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(3) Empfehlung

Wir haben das BMBF aufgefordert, deutlich zwischen Férderziel und Zuwen-
dungszweck zu differenzieren, damit nicht bereits die schlichte Durchfiihrung

einer FordermaBnahme als deren Erfolg gewertet werden kann.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat bestatigt, dass es in einem geringen Anteil von Forderrichtlinien
nicht vollstandig gelungen ist, transparent zwischen Ziel und Zweck zu diffe-
renzieren. Es hat erklart, es werde zukinftig mit verstarkter Aufmerksamkeit
auf eine transparente Differenzierung zwischen Ziel und Zweck einer Férder-

maBnahme achten.

Zu den benannten Beispielen hat das BMBF Folgendes ausgefuhrt:

Beispiel Férderrichtlinie flir den Forschungsschwerpunkt regionale Kompetenz-
zentren der Arbeitsforschung: Sowohl Zweck als auch die angestrebte Wirkung
der Férderung seien im Abschnitt ,Férderziel und Zuwendungszweck differen-
ziert beschrieben worden. Bei der vom Bundesrechnungshof zitierten Stelle

handle es sich um ein Teilziel.

Beispiel Integriertes Wasserressourcenmanagement und Nanotechnologie im
Rahmen des Southeast Asia-Europe Joint Funding Scheme: Das Ziel der Inter-
nationalisierung werde in der Strategie der Bundesregierung zur Internationa-
lisierung von Bildung, Wissenschaft und Forschung beschrieben. Auf die Ziel-
setzung sei in der Forderrichtlinie daher nicht weiter eingegangen worden. Die
Kritik des Bundesrechnungshofs sei jedoch insofern berechtigt als das Ziel der

Starkung wissenschaftlicher Exzellenz als Zweck dargestellt werde.

Beispiel Férderrichtlinie WiSoVET: In der Foérderrichtlinie werde der Zweck als
Ziel dargestellt. Allerdings verweise das BMBF im gleichen Abschnitt auf die
grundlegenden Ziele der Strategie der Bundessregierung zur Internationalisie-
rung. Dort wirden die Ziele der Berufsbildungszusammenarbeit detaillierter

dargestellt.
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(5) AbschlieBende Wirdigung

Wir begriBen die Zusage des BMBF, klinftig verstarkt auf die Differenzierung

zwischen Zuwendungszweck und Férderziel zu achten.

Zu den Beispielen:

Beispiel Foérderrichtlinie flir den Forschungsschwerpunkt regionale Kompetenz-
zentren der Arbeitsforschung: Die Forderrichtlinie benennt drei Férderziele:

1. die Untersuchung der Gestaltungspotenziale neuer Technologien auf die Ar-
beitswelt, 2. die Begleitung des Wandels und 3. die Férderung des Transfers
der Forschungsergebnisse in die betriebliche Praxis. Entgegen der Darstellung
des BMBF handelt es sich bei der zitierten Stelle nicht um eines der genannten
Forderziele, sondern um einen Zuwendungszweck. So dient die Verzahnung
von Forschung und Praxis dazu, den Transfer zwischen diesen Bereichen zu
fordern. Die Verzahnung der Arbeitsforschung mit der Arbeitsgestaltung in der
betrieblichen Praxis ist lediglich das Mittel, um das Ubergeordnete (Teil-)Ziel

der Férderung des Transfers zu erreichen.

Beispiele Integriertes Wasserressourcenmanagement und Nanotechnologie im
Rahmen des Southeast Asia-Europe Joint Funding Scheme und WiSoVET: Der
Verweis auf eine Ubergeordnete Strategie ist nicht ausreichend. Férderrichtli-
nien dienen dazu, Férderprogramme zu konkretisieren. Entsprechend sind in
der Férderrichtlinie auch die Foérderziele der Ubergeordneten Férderprogramme
zu konkretisieren. Anderenfalls kann der Erfolg von Férderrichtlinien nicht

wirksam Uberpruft werden.

2.1.3 Bestimmung von Férderzielen durch Dritte
(1) Sachverhalt

Forderziele sind ein wesentlicher Bestandteil von Férderrichtlinien. Sie sind
nicht allein MaBstab fir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen und Erfolgskontrol-
len, sondern zugleich Bezugspunkt fir das erhebliche Bundesinteresse. Mit der
Entscheidung Uber konkrete Forderziele trifft das BMBF eine férderpolitische

Entscheidung. Es nimmt Einfluss darauf, welche Forschungsthemen und
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-bereiche mit Bundesmitteln geférdert werden sollen. Die Entscheidung Uber

Forderziele ist hoheitliche Leistungsverwaltung.

Bei vereinzelten Férderrichtlinien schien es das BMBF den Antragstellern zu
Uberlassen, (zusatzliche) Ziele einer FérdermaBnahme zu konkretisieren. An-
tragsteller sind regelmaBig Hochschulen, auBeruniversitare Forschungseinrich-

tungen und Unternehmen der freien Wirtschaft.

Férderrichtlinie CONNECT Bildung-Forschung-Innovation: ,[V]on den Antrag-
stellern [ist] darzulegen, wie sich [...] sinnvolle Beziige zu weiteren Themen
aus Bildung, Forschung und Innovationen herstellen lassen. Im Fokus steht die
Entwicklung, Durchfiihrung und Verstetigung von MaBnahmen in den Zielregio-
nen. Die MaBnahmen sind hinsichtlich ihrer Zielsetzung [...] bestmdglich zu
konkretisieren, auch um eine kontinuierliche Erfolgskontrolle im Rahmen einer

begleitenden Evaluation zu gewéhrleisten."?

Beispiel Férderrichtlinie Ozeane unter Stress: ,Die Forschung im Rahmen die-

ser FérdermaBnahme soll konkrete Zielvorstellungen formulieren [...]."*

(2) Wirdigung

Mit der Benennung von Fdrderzielen konkretisiert das BMBF seine forderpoliti-
schen Ziele und steuert die ihm anvertrauten Haushaltsmittel. Das gilt auch
far die maBnahmenspezifischen Ziele der im Rahmen der Richtlinie geférderten
Projekte. Es handelt sich um hoheitliche Leistungsverwaltung, die Dritte ohne
eine entsprechende Legitimation nicht wahrnehmen dirfen. Antragsteller sind
weder personell noch sachlich legitimiert, Gber die bildungs- und férderpoliti-

schen Ziele der Bundesregierung zu entscheiden.

Im Ubrigen hatten es die Antragsteller auch in der Hand, tiber den Erfolg der

eigenen Forschungstatigkeit zu entscheiden. Das BMBF wirde ihnen damit

23 BMBF, Richtlinie vom 10. Januar 2019 zur Férderung von Zuwendungen fiir den
Wettbewerb ,CONNECT Bildung-Forschung-Innovation™ zur Unterstiitzung herausra-
gender Initiativen im Auf- und Ausbau internationaler Vernetzung und Forschungsko-
operationen, Ziffer 1.1.

24 BMBF, Richtlinie vom 23. August 2019 zur Férderung von Zuwendungen fir ,Ozeane
unter Stress — Analyse unmittelbar anthropogener Einflussfaktoren auf die CO,-Auf-
nahmefahigkeit der Ozeane"™ im Forschungsprogramm der Bundesregierung MARE:N
und unter dem Dach des BMBF-Rahmenprogramms ,Forschung fur nachhaltige Ent-
wicklung" (FONA3), Ziffer 1.1.
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einen Blankoscheck ausstellen. Es bestehen aber insbesondere bei Projekten
mit hohem kreativ-schépferischen Potenzial keine Bedenken, wenn Antragstel-
ler konkrete MaBnahmenziele vorschlagen. Dem BMBF obliegt aber auch in
diesem Fall die Prlifung, ob diese Ziele mit den Zielen der Forderrichtlinie
kompatibel sind und ob es sich die Vorschlage der Antragsteller (ggf. in abge-

wandelter Form) bei der Bewilligung zu eigen macht.
(3) Empfehlung

Wir haben dem BMBF empfohlen, alle Férderziele einer FérdermaBnahme
selbst zu bestimmen. Diese Aufgabe darf es nicht Dritten Uberlassen, die

hierzu nicht legitimiert sind.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat darauf hingewiesen, dass zwischen den Zielebenen Férderrichtli-
nie und Einzelprojekt zu unterscheiden sei. Auf der Zielebene der Forderrichtli-
nien wirden die Forderziele ausschlieBlich durch das BMBF bestimmt. Lediglich
die Festlegung von Zielen auf Ebene der Einzelprojekte werde den Antragstel-
lern Uberlassen. Unter Berlicksichtigung der Zielvorstellungen der Férderricht-
linie werde es den Einzelprojekten zur Aufgabe gemacht, konkrete Projektziele

zu definieren.

Zu den genannten Beispielen hat das BMBF Folgendes ausgefihrt:

Beispiel Férderrichtlinie CONNECT Bildung-Forschung-Innovation: Die Forder-
richtlinie habe den Charakter eines Ideenwettbewerbs und daher eine abstrakt
formulierte Zielstellung. Dies sei sinnvoll, um die Ideengenerierung nicht zu
stark einzuschranken. Die Aufforderung an die Antragsteller, Projektziele zu
definieren, diene der Erfolgskontrolle auf Ebene einzelner Projekte im Rahmen

der begleitenden Evaluation.

Beispiel Forderrichtlinie Ozeane unter Stress: Auf Ebene der Férderrichtlinie
seien Ziele vorgegeben worden. Es werde auf zwei Ziele fir Nachhaltige Ent-
wicklung (SDG) rekurriert und deren Ausdefinition in der Deutschen Nachhal-
tigkeitsstrategie verwiesen. Handlungsleitende Ziele fir die Férderrichtlinie
seien damit vorhanden. Zudem formuliere die Férderrichtlinie ein weiteres
operatives Ziel, wonach komplexe Wechselwirkungen im Kohlenstoffkreislauf

verstanden werden sollen, um die Speicherkapazitaten der Ozeane genauer
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beurteilen zu kénnen. Dieses Ziel ermdgliche eine Erfolgskontrolle der Férder-
richtlinie. Um Erfolgskontrollen auf Ebene der Einzelprojekte zu ermdglichen,
wirden die Antragsteller aufgerufen, sich konkrete Projektziele zu setzten.
Denn die konkreten Ziele auf Ebene eines Einzelprojektes kénne das BMBF
nicht sinnvoll vorgeben, ohne die wissenschaftliche Kreativitat und Ideenfin-

dung einzuschranken.

(5) AbschlieBende Wirdigung

Wir begriiBen, dass das BMBF die Férderziele einer FérdermaBnahme aus-

schlieBlich selbst definiert und diese Aufgabe nicht Dritten Uberlasst.

Um Missverstandnisse zu vermeiden, sollte das BMBF die Antragsteller unter
Ziffer 1.1 einer Forderrichtlinie nicht dazu auffordern, eigene Forschungsziele
zu definieren. Aufgrund der Uberschrift von Ziffer 1.1 ,Férderziel und Zuwen-
dungszweck" kann anderenfalls der Eindruck entstehen, den Antragstellern

werde die Bestimmung von Forderzielen Uberlassen.

Zu den Beispielen:

Beispiel Férderrichtlinie CONNECT Bildung-Forschung-Innovation: Die Forder-
richtlinie nennt zunachst das libergeordnete Ziel der Strategie der Bundesre-
gierung zur Internationalisierung von Bildung, Wissenschaft und Forschung
2017 (Internationalisierungsstrategie), wonach es um eine internationale Ver-
netzung geht, die Existierendes nutzt und komplementar erganzt. Unter dem
Gliederungspunkt 1.1 ,Fdérderziel und Zuwendungszweck™ formuliert die For-
derrichtlinie: ,Auf diese Weise sollen bestehende Nuklei der internationalen
Kooperation untereinander verknupft, ibergeordnete Themen identifiziert, zu-
satzliche inhaltliche Aspekte aufgenommen und neue Akteure integriert wer-
den." Die Ziele der Forderrichtlinie und der Gbergeordneten Internationalisie-
rungsstrategie sind damit identisch. Die Forderrichtlinie konkretisierte die
Ubergeordnete Zielsetzung der Internationalisierungsstrategie nicht, so dass
es an geeigneten Forderzielen fehlt. Unter Ziffer 1.1 ,Férderziel und Zuwen-
dungszweck" heil3t es sodann: ,Die MaBnahmen sind [von den Antragstellern]
hinsichtlich ihrer Zielsetzung [...] bestmoéglich zu konkretisieren, auch um eine
kontinuierliche Erfolgskontrolle im Rahmen einer begleitenden Evaluation zu
gewahrleisten.”. Mangels konkreter Férderziele entsteht der Eindruck, die von
den Antragstellern gesetzten Ziele wirden im Rahmen der Erfolgskontrolle der

Forderrichtlinie verwendet. Werden Forschungsziele fur die Erfolgskontrollen
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von Foérderrichtlinien herangezogen, (bernehmen sie die Funktion von Férder-

zielen.

Beispiel Férderrichtlinie Ozeane unter Stress: Werden Antragsteller unter
Ziffer 1.1 dazu aufgefordert, Projektziele zu benennen, ist dies jedenfalls miss-
verstandlich. Entsprechend der Uberschrift ,Férderziel und Zuwendungszweck"
geht es hier nicht um konkrete Projektziele, sondern um die Ziele der Foérder-

richtlinie.

2.2 Finanzierungsform
(1) Sachverhalt

GemaB VV Nr. 1.1 zu § 44 BHO sollen Zuwendungen nur bewilligt werden,
wenn der Zweck durch die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien und sons-
tigen Gewahrleistungen nicht erreicht werden kann. Nicht riickzahlbare
Zuwendungen sollen nur bewilligt werden, soweit der Zweck nicht durch unbe-
dingt oder bedingt riickzahlbare Zuwendungen erreicht werden kann. Die

BHO sieht die Gewahrung nicht zurtickzahlbarer Zuwendungen (verlorene Zu-
schisse) nur in Ausnahmefallen vor. Die Wahl der Finanzierungsform ist zu

priufen und zu begrinden.

GemalB den Grundsatzen fur Férderrichtlinien hat die zustandige Behdrde unter
Ziffer 5.3 der Forderrichtlinie festzulegen, ob die Zuwendung als Zuschuss
(eventuell bedingt riickzahlbar) oder Darlehen (unbedingt oder bedingt rlick-
zahlbar) gewahrt werden soll. Die gleiche Vorgabe macht das BMBF seinen

Fachreferaten im Standardtextmuster.?>

Im Untersuchungszeitraum fehlten bei tiber 40 % der Forderrichtlinien Anga-

ben zur Finanzierungsform.

Des Weiteren erlautert das BMBF im Vorwort zum Einzelplan 30, dass Zuwen-
dungen flr Projekte der Forschung und Entwicklung (FuE) in der gewerblichen

Wirtschaft in der Regel in Form von verlorenen Zuschissen gewéahrt werden.?®

25 Anlage zu VV Nr. 15.7 zu § 44 BHO, Erlauterung zu 5. Art und Umfang, Hohe der Zu-
wendung.
26 Bundeshaushaltsplan, Einzelplan 30, Vorwort.
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Nach Feststellungen des Bundesrechnungshofes kommt die Verwaltung ihrer
Verpflichtung zur Prifung der geeigneten Finanzierungsform haufig nur unzu-
reichend nach. Es ist zu priifen, ob der Zuwendungszweck statt durch eine
nicht rickzahlbare Zuwendung ggf. durch einen wirtschaftlicheren Einsatz der

Zuwendungsmittel erreicht werden kann.?’

Der Bundesrechnungshof hat bei einer Prifung der FérdermaBname ,GO-Bio"
im Jahr 2018 festgestellt, dass Rlickzahlungen von bis zu 17 Mio. Euro mdglich
gewesen waren, hatte das BMBF in der zweiten Forderphase bedingt rlickzahl-
bare Zuwendungen gewahrt.?® In den (oder: allen) Foérderrichtlinien zu ,,GO-
Bio™ hatte das BMBF als Finanzierungsform nicht rlickzahlbare Zuschisse fest-

gelegt.

(2) Wirdigung

Das BMBF hat die Finanzierungsform bei Gber 40 % der untersuchten Foérder-
richtlinien nicht festgelegt. Im Ubrigen verkehrt es die Ausnahmeregelung der
VV Nr. 1.1 zu § 44 BHO ins Gegenteil, wenn es fiir FordermaBnahmen regel-

maBig verlorene Zuschlisse gewahrt.

Eine regelhafte Festlegung nicht-riickzahlbarer Zuschusse flir FUE-Projekte in
der gewerblichen Wirtschaft widerspricht der BHO. Die Entscheidung Uber die
geeignete Finanzierungsform kann nur unter Bericksichtigung der konkreten
FérdermaBnahme im Einzelfall erfolgen. Das BMBF muss jeden Einzelfall kri-
tisch prifen. Beispielsweise ware es bei Zuwendungen zu FUE-Projekten mit
deutlicher Anwendungsnahe denkbar, die Zuwendungsempfanger zu einer
(teilweisen) Ruckzahlung zu verpflichten, sofern sie vor der unentgeltlichen
elektronischen Pflichtveroéffentlichung der Forschungsergebnisse diesbeziiglich
Schutzrechte oder Patente anmelden wollen. Der wirtschaftliche Wert der er-
Zielten Forschungsergebnisse ware in diesem Fall evident. Damit kénnte eine

Rickzahlungspflicht zuverlassig und zeitnah festgestellt werden.

27 Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter flr Wirtschaftlich-
keit in der Verwaltung, Prifung der Vergabe und Bewirtschaftung von Zuwendungen
- Typische Méngel und Fehler im Zuwendungsbereich, 2. Auflage 2016, S. 76.

28 Bundesrechnungshof, AbschlieBende Priifungsmitteilung an das Bundesministerium
flr Bildung und Forschung Uber die Prifung der FérdermaBnahme ,GO-Bio™ vom
30. Juli 2018, Gz.: III 2 - 2017 - 0433, Ziffer 5 (2).
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Das Beispiel der FordermaBnahme ,GO-Bio" zeigt, dass dem BMBF durch die
regelhafte Festlegung nicht-rlickzahlbarer Zuschisse bereits erhebliche Rick-

zahlungen von bis zu 17 Mio. Euro entgangen sind.
(3) Empfehlung

Wir haben dem BMBF empfohlen, in allen Férderrichtlinien die Finanzierungs-
form festzulegen. Im Ubrigen muss es in jedem Einzelfall kritisch priifen, ob
die Gewahrung eines verlorenen Zuschusses gerechtfertigt ist. Das Ergebnis

der Prifung ist zu dokumentieren.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat erwidert, dass mdgliche Riickzahlungen von Zuschtissen im Er-
folgsfall hinderlich sein kédnnen. Das Eigeninteresse der Zuwendungsempfan-
ger an Nutzung und Verwertung von Forschungsergebnissen wtrde hierdurch
geschwacht. Auch lieBen sich einzelne Forschungsergebnisse nicht immer ge-
nau dem Verwertungserfolg zuordnen. Studien und Gutachten zeigten, dass
staatliche FUE-Foérderung bei Unternehmen Uberproportionale Rickflisse an
den Staat erzeugten. Diese Ruckflisse legitimierten die Finanzierungsform

,hicht rickzahlbare Zuschisse".

Im Ubrigen hat das BMBF zugesagt, in Zukunft verstérkt darauf achten, die
gewahlte Finanzierungsform ausdriicklich zu benennen. Bei geeigneten Forder-

formaten werde es prifen, ob eine andere Finanzierungsform zu wahlen ist.

Weiter ist das BMBF ausfuhrlich auf den zitierten Sachverhalt aus der Abschlie-
Benden Prufungsmitteilung ,,GO-Bio"™ eingegangen. Die vorgebrachten Ein-
wande gegen einzelne Feststellungen des Bundesrechnungshofes aus der Pri-
fung ,,GO-Bio"™ hat das BMBF erstmals vorgetragen. In seiner Stellungnahme

zur Prifungsmitteilung ,,GO-Bio" blieben diese unbestritten.
(5) AbschlieBende Wirdigung

Wir begriBen die Zusage des BMBF, klinftig darauf zu achten, die gewahlte Fi-
nanzierungsform ausdrlicklich zu benennen und bei geeignheten Férderforma-
ten zu prifen, ob eine andere Finanzierungsform gewahlt werden kann. Aller-
dings mochten wir darauf hinweisen, dass sich hinsichtlich der Finanzierungs-
form eine schematische Priifung verbietet. Insbesondere steht das Instrument
eines teilweise ruckzahlbaren Zuschusses zur Verfligung. Dieses erhalt das Ei-

geninteresse des Zuwendungsempfangers an Nutzung und Verwertung der
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Forschungsergebnisse, ohne dass der gesamte Forderbetrag ,verloren® ist.
Teilweise rlckzahlbare FuE-Investitionen kénnen ebenfalls das Produktivitats-

wachstum der Wirtschaft erhéhen und Rickflisse an den Staat erzeugen.

Die Ausfihrungen zu der Prifung ,GO-Bio" beriihren unsere Beanstandungen
nicht. Zusatzlich weisen wir darauf hin, dass diese in der Stellungnahme zur
Prifung ,,GO-Bio" hatten ausgefuhrt werden sollen. Das Ergebnis der Prifung

»GO-Bio" ist nunmehr abschlieBend festgestellt.

2.3 Zuwendungsfahige Ausgaben und Kosten
(1) Sachverhalt

Die Grundsatze flur Forderrichtlinien geben unter Ziffer 5.4 vor, dass die zu-
wendungsfahigen Ausgaben bzw. Kosten in der Férderrichtlinie méglichst kon-
kret zu bezeichnen sind. Hierdurch soll eine einheitliche Entscheidungspraxis
sichergestellt werden. Die Antragsteller bendétigen diese Angaben flr die An-

tragstellung.

Bei Uber 20 % der Fdrderrichtlinien machte das BMBF keine ausreichenden
Angaben zu den zuwendungsfahigen Ausgaben und/oder Kosten. Entweder
fehlten diese vollsténdig oder sie waren pauschal. Im Ubrigen verwies das
BMBF haufig auf die Richtlinien fur Zuwendungsantrage und das Merkblatt
Vorkalkulation fir Zuwendungen auf Kostenbasis. Die Richtlinien fir Zuwen-
dungsantrage enthalten Angaben zu zuwendungsfahigen Personal- und sachli-
chen Verwaltungsausgaben.? Das Merkblatt Vorkalkulation flir Zuwendungen
auf Kostenbasis fuhrt die zuwendungsfahigen Material-, Personal-, Reisekos-
ten, Kosten fur Fremdleistungen, Abschreibungen sowie sonstige unmittelba-

ren Vorhabenkosten und Kosten innerbetrieblicher Leistungen auf.3°

Beispiel Forderrichtlinie Bundeswettbewerb ,Innovationen flr eine exzellente
berufliche Bildung"“: ,Die Héhe der Zuwendung pro Vorhaben richtet sich im

Rahmen der verfliigbaren Haushaltsmittel nach den vorhabenbezogenen

29 BMBF, Richtlinien fiir Zuwendungsantrage auf Ausgabenbasis (AZA/AZAP/AZV),
Kapitel B, AZA Finanzierung.

30 BMBF, Merkblatt Vorkalkulation flir Zuwendungen - Kostenbasis - (AZK Finanzie-
rung), Kapitel II; BMBF, Richtlinien flir Zuwendungsantrage auf Kostenbasis von
Unternehmen der gewerblichen Wirtschaft (AZK), Kapitel B, AZK Finanzierung.
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zuséatzlichen Personal- und Sachausgaben [...], die zur Erreichung des Zuwen-

dungszwecks notwendig und angemessen sind."3!

(2) Wirdigung

Das BMBF hat die zuwendungsfahigen Ausgaben bzw. Kosten bei liber einem
Funftel der betrachteten FordermaBnahmen nicht konkret bezeichnet. Insbe-
sondere Bezeichnungen wie ,vorhabenbezogene zusétzliche Personal- und
Sachausgaben, die zur Erreichung des Zuwendungszwecks notwendig und
angemessen sind" sind zu pauschal. Antragsteller kénnen nicht genau erken-
nen, welche Ausgaben zuwendungsfahig sind. Eine Antragstellung wird so

erschwert.

Dagegen ware ein Verweis auf die Richtlinien fir Zuwendungsantrage auf
Ausgabenbasis bzw. auf Kostenbasis sowie das Merkblatt Vorkalkulation fir
Zuwendungen auf Kostenbasis grundsatzlich ausreichend. Die Richtlinien sind
zwar flr eine Vielzahl von Fallen konzipiert und daher nicht vorhabenspezi-
fisch. Sie enthalten jedoch genaue Angaben, welche Ausgaben zuwendungsfa-
hig sind. Ein Verweis hierauf ermdglicht den Antragstellern eine Antragstel-

lung.
(3) Empfehlung

Wir haben das BMBF aufgefordert, die zuwendungsfahigen Ausgaben bzw.

Kosten konkret zu bezeichnen. Pauschale Angaben sind nicht ausreichend.

Mindestens muss es auf die Richtlinien fir Zuwendungsantrage auf Ausgaben-
basis bzw. auf Kostenbasis sowie das Merkblatt Vorkalkulation fir Zuwendun-

gen auf Kostenbasis verweisen.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat zugesagt, klnftig unter Ziffer 5 des Standardtextmusters fur
Forderrichtlinien nochmals auf die Richtlinien und Merkblatter hinsichtlich der

zuwendungsfahigen Ausgaben bzw. Kosten zu verweisen.
(5) AbschlieBende Wirdigung

Nach Zusage des BMBF wird unsere Empfehlung kiinftig umgesetzt.

31 BMBF, Forderrichtlinie vom 17. Januar 2019 zur Durchfiihrung des Bundeswettbe-
werbs ,Innovationen fiir eine exzellente berufliche Bildung", Ziffer 5.2.
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2.4 Abgrenzung zu anderen FérdermaBnahmen und Einordnung in Rah-
menprogramme

(1) Sachverhalt

Das BMBF gibt im Handbuch der Projektférderung vor, dass sein Standard-
textmuster bei der Erstellung von Férderrichtlinien zu beachten ist. Unter

Ziffer 1.1 des Standardtextmusters heiBt es:

~soweit erforderlich sollten Hinweise zu vergleichbaren oder erganzenden
FérdermaBnahmen des BMBF sowie anderer Bundesressorts, der Lénder, der
Européischen Union (EU) etc. gegeben und die Abgrenzung der einzelnen

MaBnahmen untereinander dargestellt werden®.

Durch die Abgrenzung zu anderen FérdermaBnahmen sollen Interessierte auf
andere Férderprogramme aufmerksam gemacht und die Gefahren einer

Doppelférderung reduziert werden.

Bei Uber 65 % der im Untersuchungszeitraum vorgelegten Forderrichtlinien
grenzte das BMBF die jeweilige FordermaBnahme nicht gegeniiber anderen

MaBnahmen ab.

GemaB dem Handbuch der Projektférderung soll das BMBF zudem die Einbet-

tung von Foérderrichtlinien in einen Gesamtkontext deutlich machen. In dem zu
beachtenden Standardtextmuster schreibt es unter Ziffer 1.1 ,der Bezug zum

jeweiligen Férderprogramm ist herzustellen™. Auch die erganzende Geschafts-

ordnung des BMBF gibt vor, dass ,[g]rundsé&tzlich [...] in jeder Férderrichtlinie

anzugeben [ist], welcher programmatischen Vorgabe (Programm, Strategie,

Initiative) sie zugeordnet ist."3?

Wie bereits erlautert, definieren Férderprogramme (bzw. Rahmenprogramme)
die Ubergeordneten Ziele der Bildungs- und Forschungspolitik des BMBF bzw.
der Bundesregierung.?? Sie bilden einen mehrjahrigen Orientierungsrahmen flr
FoérdermaBnahmen und werden durch Férderrichtlinien konkretisiert.34 Die
Zuordnung von Foérderrichtlinien zu Férderprogrammen ist insbesondere fiir

die Zielbestimmung von Bedeutung. Hierdurch lassen sich die Gbergeordneten

32 EGO-BMBF 9.6, Programmerstellung und Qualitatssicherung in der Projektférderung,
Ziffer 1.2.

33 BMBF, Handbuch der Projektforderung, Kapitel 1.

34 EGO-BMBF 9.6, Programmerstellung und Qualitatssicherung in der Projektférderung,
Ziffer I1.1.
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Ziele der FordermaBnahme erkennen und bei den konkreten FordermaBnah-

men bertcksichtigen.

Im Einzelplan 30 des Bundeshaushaltsplans sind die Forderprogramme des
BMBF einzeln veranschlagt. Ausgaben fir Forderrichtlinien werden in der Regel

nicht einzeln aufgefihrt.

Beispiel Hightech-Strategie: Der Bundeshaushaltsplan 2020 enthalt in Kapi-
tel 3004, Titel 683 10 die veranschlagten Ausgaben fur die ,Instrumente im
Wissens- und Technologietransfer im Rahmen der Hightech-Strategie®. Die der
Hightech-Strategie zugeordnete Férderrichtlinie ,Forschungscampus - 6ffent-
lich-private Partnerschaft fir Innovationen™ wird im Bundeshaushaltsplan nicht

gesondert aufgefihrt.

In einigen Fallen hat es das BMBF unterlassen, seine Férderrichtlinien einem
Férderprogramm zuzuordnen.3> Auch ordnete es seit Juni 2019 mehrere
Férderrichtlinien dem Férderprogramm Wasser: N zu, das bis heute nicht

veroffentlicht ist.3¢
(2) Wirdigung

Die Analyse hat gezeigt, dass das BMBF viele der untersuchten Férderrichtli-
nien nicht von anderen FérdermaBnahmen abgegrenzt hat. Die Abgrenzung zu
vergleichbaren oder erganzenden FérdermaBnahmen ist jedoch von Bedeu-

tung, da gerade dadurch Transparenz geschaffen werden soll.

Auch hat es das BMBF versaumt, alle Férderrichtlinien einem Férderprogramm
zuzuordnen. Die Zuordnung ist nicht bloBe Formalitat. Hierdurch wird die

Verbindung zwischen den einzelnen FérdermaBnahmen und den tUbergeord-

35 Beispielsweise BMBF, Richtlinie vom 13. Mai 2019 zur Férderung von Forschungs-
und Entwicklungsvorhaben zur Digitalisierung von Objekten des kulturellen Erbes
— eHeritage; BMBF, Richtlinie vom 20. Mai 2019 zur Férderung einer Kompetenz- und
Vernetzungsplattform im Bereich Open Access.

36 BMBF, Richtlinie vom 2. Juni 2019 zur Férderung von Zuwendungen flir Forschungs-
und Entwicklungsvorhaben zum Thema ,Wassertechnologien: Wiederverwendung" im
Bundesprogramm , Wasser-Forschung und Wasser-Innovationen flir Nachhaltigkeit
- Wasser: N" innerhalb des Rahmenprogramms , Forschung fiir Nachhaltige Entwick-
lung™ (FONA); BMBF, Richtlinie vom 29. Januar 2020 zur Férderung von Forschungs-
und Entwicklungsvorhaben zum Thema ,Wasser-Extremereignisse" im Bundespro-
gramm ,Wasser-Forschung und Wasser-Innovationen flir Nachhaltigkeit - Was-
ser:N"; BMBF, Entwurf vom 16. Januar 2020 der Richtlinie zur Férderung von Zuwen-
dungen flr Forschungs- und Entwicklungsvorhaben zum Thema ,Wasserforschung im
Nahen und Mittleren Osten™ im Bundesprogramm ,Wasser-Forschung und Wasser-
Innovationen fir Nachhaltigkeit - Wasser: N".
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neten Zielen eines Forderprogrammes hergestellt. Da die FérdermaBnahmen
nicht einzeln veranschlagt werden, lasst sich damit feststellen, welchem Titel
des Bundeshaushaltsplans die Ausgaben fiur die jeweilige FordermaBnahme zu-
geordnet sind. Ohne Bezug auf die Hightech-Strategie ware etwa die haushal-
terische Veranschlagung der Ausgaben fir die Forderinitiative , For-
schungscampus - offentlich-private Partnerschaft fir Innovationen™ nicht er-

kennbar gewesen.

Ahnliches gilt, wenn das Férderprogramm, auf das in der Férderrichtlinie
verwiesen wird, noch nicht veroéffentlicht ist. Auch hier kann keine Verbindung
zwischen den Ubergeordneten Zielen und der einzelnen FérdermaBnahme

hergestellt werden.
(3) Empfehlung

Wir haben dem BMBF empfohlen, die FérdermaBnahmen von anderen MaBnah-
men abzugrenzen und sie dem jeweilige Rahmenprogramm zuzuordnen. Zu-
dem ist darauf zu achten, dass Forderprogramme veré6ffentlicht sind, bevor

ihnen FérdermaBnahmen zugeordnet werden.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat erwidert, dass Férderrichtlinien grundsatzlich einer programma-
tischen Vorgabe (i. d. R. Férderprogramm) zugeordnet wiirden. Eine Zuord-
nung sei jedoch nicht immer méglich bzw. sinnvoll. Dies betreffe insbesondere
MaBnahmen mit Erprobungscharakter und solche zur Bewaltigung aktueller
Herausforderungen, die sich nicht in Programmen verorten lassen sowie Mal3-
nahmen geringen Umfangs, die nicht in das Handlungsfeld eines Programms
fallen. In den vom Bundesrechnungshof aufgeflhrten Fallen sei eine Pro-
grammzuordnung aus unterschiedlichen Grinden nicht erfolgt (Rahmenpro-
gramm ausgelaufen bzw. fehlt oder Veréffentlichung des Rahmenprogramms
verzdgert). Das BMBF hat zugesagt, programmatische Vorgaben klinftig zu

veroffentlichen, bevor ihnen FérdermaBnahmen zugeordnet werden.

Im Ubrigen sei in einer unterbliebenen Zuordnung kein VerstoB gegen EGO 9.6
zu erkennen. Die Zuordnung solle lediglich , grundsatzlich® erfolgen. Sofern
fachliche Grinde vorliegen, seien Ausnahmen zuldssig. Férderrichtlinien ohne
entsprechende Zuordnung oder als eigenstandige Férderschwerpunkte seien

daher nicht unzuldssig. Eine Abgrenzung gegenuber anderen Férdermal-
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nahmen solle nach internen Vorgaben nur ,soweit erforderlich® erfolgen. Erfor-

derlich sei eine Abgrenzung nur bei komplementaren FérdermaBnahmen.
(5) AbschlieBende Wirdigung

Eine Abgrenzung und Zuordnung von FérdermaBnahmen in jedem einzelnen
Fall kann schwierig sein. Wir halten unsere Empfehlung daher insofern auf-
recht, als dass das BMBF bei jeder FordermaBnahme, bei der dies méglich ist,
die erforderliche Abgrenzung und Zuordnung vornehmen sollte. Die weiteren
Anmerkungen des BMBF zur Abgrenzung und Zuordnung von FérdermaBnah-
men berthren unsere Empfehlung nicht. Die Einschrankungen ,, grundsatzlich®
und ,soweit erforderlich® machen lediglich deutlich, dass es Ausnahmen gibt.

Unsere Empfehlung beriicksichtigt diesen Umstand.

Die Zusage des BMBF, kilinftig programmatische Vorgaben zu verdffentlichen,
bevor ihnen FérdermaBnahmen zugeordnet werden, begriiBen wir. Unsere

Empfehlung wird insofern umgesetzt.

2.5 Anhdrung des Bundesrechnungshofes und Einvernehmen bei Regelun-
gen zum Verwendungsnachweis

(1) Sachverhalt

Nach VV Nr. 15.2 zu § 44 BHO i. V. m. § 103 Absatz 1 BHO ist der Bundes-
rechnungshof vor Erlass von Foérderrichtlinien anzuhéren. Ihm soll hierdurch
die Mdglichkeit zur Einflussnahme auf die inhaltliche Ausgestaltung der Rege-

lung gegeben werden.>’

Der Bundesrechnungshof und das BMBF verstandigten sich darauf, dass
Forderrichtlinien veroffentlicht werden dirfen, sofern sich der Bundesrech-
nungshof nicht innerhalb einer Frist von zwei Wochen nach deren Vorlage
hierzu duBert. Jede AuBerung des Bundesrechnungshofes unterbricht den
Fristlauf. In diesem Fall darf die Forderrichtlinie erst nach Abschluss des Anho-
rungsverfahrens durch den Bundesrechnungshof veroéffentlicht werden. Unab-
hangig davon, ob sich der Bundesrechnungshof auBert oder nicht, bleibt es
ihm unbenommen, VerstdéBe gegen die OrdnungsmaBigkeit und Wirtschaftlich-
keit zu einem spéteren Zeitpunkt zu beanstanden. Eine AuBerung im Anhé-

rungsverfahren ist keine Voraussetzung fiir eine Beanstandung.

37 Von Lewinski/Burbat, Bundeshaushaltsordnung, 1. Auflage 2013, § 103 Rn. 2.
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Im Untersuchungszeitraum brach das BMBF drei Anhérungsverfahren ab.3® Es
verodffentlichte die Férderrichtlinien, bevor der Bundesrechnungshof das Anho-

rungsverfahren offiziell beendet hatte.

Erlédsst das BMBF abweichende Regelungen zum Verwendungsnachweis, hat es
gemaB VV Nr. 15.4 zu § 44 BHO zuvor das Einvernehmen mit dem Bundes-

rechnungshof herzustellen.

Im Untersuchungszeitraum legte das BMBF dem Bundesrechnungshof vier
Férderrichtlinien vor, die abweichende Regelungen zum Verwendungsnachweis
enthielten.?® In allen vier Fallen suchte das BMBF nicht das Einvernehmen mit

dem Bundesrechnungshof.
(2) Wirdigung

Allein im Untersuchungszeitraum hat das BMBF drei Férderrichtlinien verof-
fentlicht, bevor das Anhérungsverfahren beim Bundesrechnungshof abge-
schlossen war. In vier Fallen hat das BMBF den Bundesrechnungshof nicht um
Herstellung des erforderlichen Einvernehmens ersucht. Es blieb dem Bundes-
rechnungshof Uberlassen, zu erkennen, dass sein Einvernehmen erforderlich

ist.
(3) Empfehlung

Wir haben das BMBF aufgefordert, Férderrichtlinien erst zu veroffentlichen,
wenn das Anhérungsverfahren beim Bundesrechnungshof abgeschlossen ist.
Bei abweichenden Regelungen zum Verwendungsnachweis muss das BMBF

stets das Einvernehmen mit dem Bundesrechnungshof herstellen.

38 BMBF, Richtlinie vom 4. Januar 2019 zur Férderung der Mikroelektronik-Forschung
von deutschen Verbundpartnern im Rahmen des europdischen EUREKA-Clusters
PENTA; BMBF, Richtlinie vom 1. Februar 2019 zur Férderung von transnationalen
Verbundvorhaben auf dem Gebiet der Systemmedizin innerhalb des ERA-Netzes
ERACoSysMed; BMBF, Richtlinie vom 11. November 2019 zur Férderung regionaler
Cluster fir die MINT-Bildung von Jugendlichen (MINT-Bildung flir Jugendliche).

39 BMBF, Richtlinie vom 7. Januar 2019 zur Férderung ,Hochschulbezogener zentraler
MaBnahmen studentischer Verbdnde und anderer Organisationen™; Bundesinstitut fur
Berufsbildung im Auftrag des BMBF, Forderrichtlinie vom 6. Februar 2019 zur Durch-
fihrung des Programms ,JOBSTARTER plus - flr die Zukunft ausbilden“; BMBF,
Richtlinie vom 17. April 2019 zur Férderung des Auf- und Ausbaus nachhaltiger Netz-
werke mit Partnern in den EU 13 Staaten (ERA Fellowship — Science Management);
BMBF, Richtlinie vom 7. Juni 2019 zur Férderung von MaBnahmen der Fachhochschu-
len zur Konzeptbildung nach MaB3gabe von § 4 Absatz 1 der Vereinbarung zwischen
Bund und Landern zur Férderung der Gewinnung und Entwicklung von professoralem
Personal an Fachhochschulen.
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(4) Stellungnahme

Das BMBF hat erklart, es habe in den drei kritisierten Einzelfallen die Anhérung
ordnungsgemaB durchgefihrt. Nach erfolgter Anhérung des Bundesrechnungs-
hofes habe es die Férderrichtlinien verétffentlicht. Dabei sei es unerheblich, ob

das BMBF den Hinweisen des Bundesrechnungshofes folge oder nicht.

Hinsichtlich abweichender Regelungen zum Verwendungsnachweis bestehe Ei-
nigkeit, dass das BMBF zuvor das Einvernehmen mit dem Bundesrechnungshof
herzustellen habe. In drei der vier kritisierten Einzelfédlle habe der Bundesrech-
nungshof ausdricklich sein Einvernehmen erteilt. Im vierten Fall habe der
Bundesrechnungshof eine Empfehlung mit Bezug zum Verwendungsnhachweis
ausgesprochen, der das BMBF auch gefolgt sei. Der Bundesrechnungshof habe
daraufhin mitgeteilt, dass eine weitere AuBerung zum Entwurf der Richtlinie
nicht vorgesehen ist. Hiermit sei das Anhérungsverfahren abgeschlossen und
das erforderliche Einvernehmen hinsichtlich des Verwendungsnachweises her-

gestellt.
(5) AbschlieBende Wirdigung

Wir halten an unserer Forderung fest. Das Anhérungsverfahren nach § 103
Absatz 1 BHO ist erst abgeschlossen, wenn die Verschweigefrist von zwei Wo-
chen verstrichen oder das Anhérungsverfahren beendet ist. Letzteres ge-
schieht durch Mitteilung des Bundesrechnungshofes, dass eine weitere AuBe-
rung zum Entwurf der vorgelegten Richtlinie nicht vorgesehen ist. Fir die Be-
endigung des Anhdérungsverfahrens ist es folglich unerheblich, ob das BMBF
unseren Anmerkungen folgt oder nicht. MaBgeblich ist allein der Abschluss des
Anhdrungsverfahrens durch unsere Mitteilung, dass eine weitere AuBerung
nicht vorgesehen ist. Nimmt das BMBF Anderungen in der Richtlinie vor, ist
diese dem Bundesrechnungshof nochmals vorzulegen. In den angeftuhrten Ein-
zelfallen fehlte es daher an einem Abschluss des Anhdérungsverfahrens seitens

des Bundesrechnungshofes.

Hinsichtlich der Herstellung des Einvernehmens ist es zutreffend, dass das er-
forderliche Einvernehmen in drei Fallen hergestellt wurde. Unsere Beanstan-
dung bezog sich jedoch nicht auf die Herstellung, sondern das Ersuchen um
Herstellung des Einvernehmens. In den kritisierten Fallen hatte das BMBF im
Anhdérungsverfahren nicht darauf hingewiesen, dass es abweichende Regelun-

gen zum Verwendungsnachweis getroffen hatte und insofern das Einver-
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nehmen des Bundesrechnungshofes gemaB VV Nr. 15.4 zu § 44 BHO bend-
tigte. Es war damit am Bundesrechnungshof zu erkennen, dass hier ein Ein-
vernehmen erforderlich ist. Wir bitten das BMBF um eine transparente Vorge-

hensweise im Anhdrungsverfahren.

Des Weiteren weisen wir darauf hin, dass ein Einvernehmen ausdrucklich er-
teilt werden muss. Die Mitteilung, dass keine weitere AuBerung des Bundes-
rechnungshofes zum Entwurf der Richtlinie vorgesehen ist, schliet lediglich
das Anhdérungsverfahren. Durch sie wird kein Einvernehmen erteilt. Im Fall der
Richtlinie ERA Fellowships — Science Management*® steht das erforderliche Ein-
vernehmen des Bundesrechnungshofes gemaB VV Nr. 15.4 zu § 44 BHO daher

noch aus.

2.6 Qualitatsmanagement
(1) Sachverhalt

GemaB dem Handbuch der Projektférderung missen Forderrichtlinien auf-
grund ihrer Rechtsnatur die Inhalte klar, verstandlich und zweifelsfrei regeln.*
Auch haben die Fachreferate das Standardtextmuster mit allen inhaltlichen

und strukturellen Vorgaben zu beachten.*

Fast 40 % der untersuchten Férderrichtlinien zeigten formale Schwachen. In
17 % der Falle formulierte das BMBF Textpassagen nur schwer verstandlich
oder nicht eindeutig. Diese Forderrichtlinien enthielten beispielsweise unvoll-
standige Satze oder es wurden falsche Begrifflichkeiten verwendet bzw.
Begriffe verwechselt. In Gber 13 % der Falle wich das BMBF inhaltlich oder
formell von den Vorgaben des Standardtextmusters fur Foérderrichtlinien ab.
Insbesondere wurden einschlagige Textpassagen nicht oder nicht vollstandig
Ubernommen. Viele Forderrichtlinien zeigten zudem formelle Schwachen wie

etwa Textdoppelungen, Tippfehler und fehlerhafte FuBnoten.

40 BMBF, Richtlinie vom 17. April 2019 zur Férderung des Auf- und Ausbaus nachhalti-
ger Netzwerke mit Partnern in den EU 13 Staaten.

41 BMBF, Handbuch der Projektforderung, Kapitel 2, Ziffer 1.

42 BMBF, Handbuch der Projektférderung, Kapitel 2, Ziffer 2.3.
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(2) Wirdigung

Das BMBF hat Férderrichtlinien nicht durchgehend klar, verstandlich und zwei-
felsfrei formuliert. Auch hat es die inhaltlichen und strukturellen Vorgaben des

Standardtextmusters nicht konsequent beachtet.

Damit Forderrichtlinien die dargestellten vier Funktionen+* bestmdglich erfiillen
kdnnen, hatte das BMBF eine finale Qualitatskontrolle durchflihren mussen.

Diese verhindert, dass Forderrichtlinien un- bzw. missverstandlich werden.
(3) Empfehlung

Wir haben das BMBF aufgefordert, verstarkt darauf zu achten, dass Foérder-
richtlinien verstandlich formuliert sind und das Standardtextmuster beriick-
sichtigt wird. Wir haben empfohlen, alle Férderrichtlinien vor Verdéffentlichung

einer finalen Qualitatskontrolle zu unterziehen.
(4) Stellungnahme

Das BMBF hat zugesagt, die Fachreferate verstarkt flir das Thema Qualitatssi-

cherung zu sensibilisieren.
(5) AbschlieBende Wirdigung

Wir begriiBen die Zusage das BMBF, kilinftig verstarkt auf die Qualitat der For-
derrichtlinien zu achten. Wir halten an unserer Empfehlung fest, alle Férder-

richtlinien vor Verdéffentlichung einer finalen Qualitatskontrolle zu unterziehen.

3 AbschlieBende Wirdigung und Empfehlungen

Die Analyse der zur Anhérung nach § 103 Absatz 1 BHO vorgelegten Forder-
richtlinien hat gezeigt, dass das BMBF die Vorgaben der BHO haufig nicht
ausreichend beachtet. Die Stellunghahme des BMBF konnte unsere Feststel-
lung nicht entkraften. Wahrend viele Defizite formaler Natur sind und durch
ein Qualitatsmanagement vermieden werden kdénnten, zeigen sich insbeson-

dere strukturelle Defizite.

Die untersuchten Forderrichtlinien lassen erkennen, dass den Fachreferaten
Uberwiegend das grundlegende Verstandnis fur Inhalt, Funktion und Unter-
schied von Forderzielen und Zuwendungszwecken fehlt. Auch erwecken die

Férderrichtlinien haufig den Eindruck, nachlassig verfasst zu sein. So werden

43 S.o., Tz. 1.1.
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die Vorgaben und Textpassagen des Standardtextmusters in nur wenigen
Fallen ausreichend beachtet bzw. fehlerfrei Gbernommen. Die abgebrochenen
Anhdrungsverfahren und das unterbliebene Ersuchen des Bundesrechnungsho-
fes um Einvernehmen zeigen ebenfalls ein fehlendes Verstandnis der Bedeu-

tung von Foérderrichtlinien.

Angesichts der Bedeutung von Forderrichtlinien flr die Durchfihrung von
FérdermaBnahmen fordern wir das BMBF weiterhin auf, geeignete Vorkehrun-
gen zu treffen, damit die festgestellten Defizite klinftig vermieden werden. Wir
empfehlen weiterhin eine Verfahrensoptimierung, die neben einer abschlieBen-
den Qualitatskontrolle durch eine zentrale Stelle vor allem die Fachreferate

sensibilisiert.

Ehmann Dr. Keller
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