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Die Prufungsergebnisse auf einen Blick

Reform des Bundesbaus neu ausgerichtet —
BImA Ubernimmt zentrale Rolle

Die Bundesregierung unternimmt einen neuen Anlauf, den Bundesbau effizienter, verldss-
licher und schneller zu machen. Bis zum Jahresende 2022 will sie Verfahren und Organisa-
tion umgestalten. Die Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben (BImA) wird zahlreiche neue
Aufgaben erhalten, das Bundesministerium fiir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen
(BMWSB) gibt wesentliche Zustédndigkeiten fiir den Bundeshochbau ab.

Worum geht es?

Der Bundesregierung gelang es in den letzten Jahren nicht, die bekannten Defizite des Bun-
desbaus zu beheben. Die neue Bundesregierung fiihrt das Reformprojekt mit grundsatzlich
veranderter Orientierung fort. Wesentliche Aufgaben des zivilen Bundesbaus sollen von der
BImA wahrgenommen werden. Sie und das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(BBR) sollen die ihnen (ibertragenen Bauaufgaben eigenverantwortlich durchfiihren. Die
Bundesministerien sollen sich nicht mehr mit einzelnen Vorhaben befassen.

Was ist zu tun?

Der Bundesrechnungshof halt viele Ansatze des neu ausgerichteten Projekts flir geeignet,
den Bundesbau sachgerecht zu reformieren. Es kommt nun darauf an, die im Fortschrittsbe-
richt skizzierten Vorstellungen praxistauglich auszugestalten und zligig umzusetzen. Die Re-
form strahlt auch auf die Aufgabenverteilung innerhalb der Bundesregierung aus. Dadurch
entstehende Unwuchten sind noch zu beheben.

Was ist das Ziel?

Flr eine wirtschaftliche und zligige Abwicklung der BaumalRnahmen des Bundes missen Auf-
gaben, Kompetenzen und Verantwortung klar geregelt sein. Ziel der Reform muss auRerdem
eine Balance zwischen schlanken Verfahren und angemessenen Kontrollmechanismen sein.
Das Zusammenfiihren des Liegenschafts- und Bauwesens in einem Ressort kdnnte die Re-
form abrunden.
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Zusammenfassung

Bis zum Jahresende 2022 wollen BMWSB und Bundesministerium der Finanzen (BMF)
Verfahren und Organisation des Bundeshochbaus in vielen Bereichen umgestalten.
Sie haben dem Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages (Rechnungspriifungsausschuss) dazu einen Fortschrittsbericht
vorgelegt, den der Bundesrechnungshof im Folgenden kommentiert. Er geht auf die
gelungenen Ansatze des Reformprojekts ein und macht deutlich, wo er noch Hand-
lungsbedarf sieht. Das BMWSB und das BMF hatten Gelegenheit, sich zum Entwurf
dieses Berichts zu duBern. Der Bundesrechnungshof hat die Stellungnahmen ber{ick-
sichtigt.

Die Notwendigkeit einer Reform und die verfolgten Ziele sind grundsatzlich unstrittig.
Wenn es gelingt, die BImA in die bestehenden Strukturen der in Organleihe fiir den
Bund tatigen Bauverwaltungen und des BBR einzubinden, wird die Reform die Ge-
schéaftsprozesse vereinfachen und verkiirzen. Es muss nun darum gehen, das Projekt
zligig durchzufihren und die im Fortschrittsbericht zum Teil nur skizzierten Vorstel-
lungen praxistauglich auszugestalten. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist dabei
vor allem auf Folgendes zu achten:

e Die Personalausstattung fur Steuerungsaufgaben sollte sich in der Summe aller
beteiligten Organisationseinheiten auf Dauer nicht erhéhen.

e An Stelle ministerieller Kontrollen sollen BImA und BBR laut Fortschrittsbericht
interne Prifeinheiten flir Planungsunterlagen aufbauen. Diese Priifeinheiten soll-
ten hohen Anforderungen an Unabhadngigkeit und Kompetenz geniigen.

e Fur eine parlamentarische Budgetkontrolle von Baumalinahmen der BImA ist es
erforderlich, die GUber deren Wirtschaftsplan hergestellte Transparenz wenigstens
beizubehalten und besser noch zu erhéhen.

e Das BMF sollte Bedarfsnachweise fiir Baumalinahmen weiter priifen. Es ist unab-
hangiger Dritter, wahrend die Kernaufgabe der BImA als Dienstleister des Nut-
zers sich nicht mit der Funktion eines Bedarfskontrolleurs in Ubereinstimmung
bringen lasst.

Der Fortschrittsbericht hat offengelassen, inwieweit die Digitalisierungsprojekte des
BMWSB weiterverfolgt werden. Das BMWSB hat seine Berichtspflicht zur Implemen-
tierung der Methode Building Information Modeling (BIM) gegeniiber dem Rech-
nungsprifungsausschuss nicht erfullt (Tz. 2).

Es reicht nicht aus, die rechtlichen Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass die BImA
in die Verwaltungsabkommen zur Organleihe mit den Bauverwaltungen der Lander
eintritt. Damit auch die Lander bereit sind, weiter mit dem Bund zusammenzuarbei-
ten, sollte er diesen Ubergang moglichst reibungslos gestalten. Zudem wird zu regeln
sein, in welchen Situationen und zu welchen Konditionen die BImA mit anderen Reali-
sierungspartnern als den Bauverwaltungen zusammenarbeiten darf. Dies ist wichtig,
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um die Projekte wirtschaftlich umzusetzen und Planbarkeit flir die Linder zu gewahr-
leisten (Tz. 3).

Die Reform strahlt auch auf die Aufgabenverteilung innerhalb der Bundesregierung
aus. Das maBgebliche Gewicht im Bundesbau verschiebt sich vom BMWSB zum BMF.
In dessen Geschaftsbereich befindet sich nicht nur die mit neuen Kompetenzen und
Zustandigkeiten ausgestattete BImA, sondern es kann liber die haushaltsmaRige An-
erkennung Einfluss auch auf Baumalnahmen nehmen, die BBR und Bundesministe-
rium der Verteidigung (BMVg) verantworten. Um einer Dysbalance vorzubeugen, sind
aus Sicht des Bundesrechnungshofes hinsichtlich der einzelnen Ressorts folgende Un-
wuchten zu beseitigen:

e Das BMWSB soll die Fachaufsicht liber das BBR abgeben, obwohl fachaufsichts-
freie Bereiche in der Bundesverwaltung nicht vorgesehen sind.

e Das BMWSB wird wesentliche Aufgaben bei der operativen Durchfiihrung von
Hochbaumalnahmen verlieren. Hier wird personell und organisatorisch nachzu-
steuern sein. An seinen hochbaupolitischen Grundsatzaufgaben dandert sich
durch die Reform zwar nichts Wesentliches. Unklar bleibt allerdings, ob und wie
das BMWSB dafiir sorgen kann, dass die BImA die baupolitischen Ziele des Bun-
des umsetzt.

e Das BMVg war nicht an der Vorbereitung der Reform beteiligt, obwohl es das
groRte Bauvolumen verantwortet. Es muss sichergestellt werden, dass seine Be-
lange, z. B. beim Regelwerk und der Zusammenarbeit mit den in Organleihe fir
den Bund tatigen Bauverwaltungen, berticksichtigt werden.

e Das BMF sollte die Praxis der haushaltsmafigen Anerkennung verbessern und
auf die Anforderungen der Bundeshaushaltsordnung zuriickfihren.

Im Ergebnis ergibt die geteilte Verantwortung fiir die zivilen BaumaBBnahmen bei zwei
Ressorts noch kein schlissiges Bild. Der Bundesrechnungshof wiederholt seinen Hin-

weis, dass das dauerhafte Zusammenfihren des Liegenschafts- und Bauwesens in ei-
nem Ressort vorteilhaft sein konnte (Tz. 4).



1 Ausgangslage

Seit vielen Jahren versucht die Bundesregierung, den Hochbau des Bundes effizienter, ver-
Iasslicher und schneller zu machen. Der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestag hatte
bereits im Jahr 2008 das damals fiir den Bundeshochbau zustiandige Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung aufgefordert, Gber MaBnahmen zur Effizienzsteigerung
zu berichten.! Diese Uberlegungen fiihrten im Jahr 2016 zur Konzeption der ,Reform Bun-
desbau” des Bundesministeriums fliir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit, auf
das die Zustandigkeit Gbergegangen war. Einzelne Ansdtze aus diesem Projekt konnten um-
gesetzt werden. Zu einer umfassenden Reform kam es jedoch nicht.

Anlasslich einer Bemerkung des Bundesrechnungshofes kritisierte der Rechnungspriifungs-
ausschuss im Jahr 2019 erneut Defizite bei der Kosten- und Terminsicherheit von Hochbau-
maRnahmen des Bundes.? Das mittlerweile zustandige Bundesministerium des Innern, fiir
Bau und Heimat (BMI) teilte in seinen darauf folgenden Berichten mit, dass es mit dem ,,Re-
formprojekt Effizientes Bauen im Bund” HochbaumaRnahmen deutlich beschleunigen und
mehr Termin- und Kostensicherheit schaffen wolle.3

Eine der Sdulen des Reformprojekts war die Neufassung der Verfahrensregeln einschlieRlich
der Vorgaben fiir die Veranschlagung von HochbaumaBnahmen. Dem BMI und dem BMF ge-
lang es nicht, sich darliber zu einigen. Die Ressorts konnten zwei Berichtstermine gegenlber
dem Rechnungsprifungsausschuss* im August und Dezember 2021 nicht halten. Der Rech-
nungsprifungsausschuss gewahrte eine Fristverlangerung bis Ende April 2022.

Das mit Beginn der 20. Legislaturperiode gebildete BMWSB und das BMF haben in ihrem ter-
mingerecht vorgelegten Fortschrittsbericht® mitgeteilt, dass sie einen neuen Anlauf unter-
nehmen, den Bundeshochbau zu reformieren. Das Vorhaben firmiert abermals unter der Be-
zeichnung ,,Reform Bundesbau”. Bis zum Jahresende 2022 wollen BMWSB und BMF
Verfahren und Organisation umgestalten. Damit wird der Koalitionsvertrag umgesetzt, der
der BImA eine maRgebende Rolle zuweist.® Bisher hat das BMWSB die Gesamtverantwor-
tung fir den Hochbau des Bundes, soll nun aber wesentliche Zustandigkeiten abgeben.

Im Folgenden kommentiert der Bundesrechnungshof den Fortschrittsbericht. Er geht auf die
gelungenen Ansatze des Reformprojekts ein und macht deutlich, wo er Handlungsbedarf
sieht. Das BMWSB und das BMF hatten Gelegenheit, sich zum Entwurf dieses Berichts zu du-
Rern. Der Bundesrechnungshof hat die Stellungnahmen beriicksichtigt.

! Haushaltsausschuss-Drucksache 16(8)5098 i. V. m. Haushaltsausschuss-Drucksache 16(8)5902.

14. Sitzung am 7. Juni 2019, Tagesordnungspunkt 4 a.

Berichte des BMI, Rechnungspriifungsausschuss-Drucksachen 266 vom 20. April 2020 und 317 vom 8. Okto-
ber 2020.

4 30. Sitzung am 21. Mai 2021, Tagesordnungspunkt 12.

Rechnungsprifungsausschuss-Drucksache 052 vom 29. April 2022.

Koalitionsvertrag 2021 - 2025 zwischen der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD), Biind-

nis 90/Die Griinen und den Freien Demokraten (FDP) vom 7. Dezember 2021.



2 Kinftige Prozesse bei der Durchfihrung von
Baumalinahmen

2.1 Sachverhalt

Die Regierungsfraktionen haben im Koalitionsvertrag vereinbart, der BImA mehr Freiheiten
zu verschaffen und die Verantwortung fiir Planung, Bau und Betrieb der Bundesbauten und
Bundesliegenschaften bei ihr zu konzentrieren. Mit dem neu ausgerichteten Projekt ,,Reform
Bundesbau” wollen BMWSB und BMF diese Vorgaben umsetzen. Die Leitung haben sie dem
Sprecher des Vorstands der BImA und der Prasidentin des BBR (bertragen. Sie sollen die Re-
form mit den betroffenen Bundesministerien und den in Organleihe fiir den Bund tatigen
Bauverwaltungen abstimmen.

Einer der zentralen Punkte des Reformprojekts ist die Ubertragung wesentlicher Zustindig-
keiten im zivilen Bundesbau auf die BImA. Als Ausnahme von dieser Generalzustandigkeit
soll das BBR zustdndig bleiben fiir die Bauten der Verfassungsorgane Bundestag, Bundesrat,
Bundeskanzleramt und Bundesprasidialamt, fiir die Bauten des BMVg in Bonn und Berlin,
den Auslandsbau des Bundes sowie der Stiftung PreuBischer Kulturbesitz. Die Zustandigkeit
des BMVg fiir den militdrischen Bundesbau bleibt unberiihrt.

BMWSB und BMF wollen durch das Projekt Verfahren und Strukturen vereinfachen und effi-
zienter gestalten, die Anzahl der Prozessschritte abbauen und die Beschéftigten vor Ort
durch mehr Eigenkompetenz motivieren. Zu den zentralen inhaltlichen Veranderungen zah-
len die folgenden Aspekte:

e Der Nachweis und die Anerkennung des Bedarfs fiir eine BaumaBBnahme sollen laut Fort-
schrittsbericht nur noch gefordert werden, wenn ein veranderter Bedarf die Baumal3-
nahme auslost. Das BMF hat in der Stellungnahme zu diesem Bericht erganzt, dass noch
geklart werde, bei welchen BaumalBnahmen es zur Anerkennung des Bedarfs zu beteili-
gen sei.

e Die bisherigen Verfahren nach den Richtlinien fiir die Durchfiihrung von Bauaufgaben des
Bundes (RBBau), die nach Bauunterhalt (konsumtiv) sowie Kleinen und GroRen BaumaR-
nahmen (investiv) unterscheiden, sollen abgel6st werden durch zwei neue Verfahren, die
sich nach GréRe und Anforderungen der Bauaufgabe richten. Das Verfahren fiir komplexe
Bauprojekte soll verbindlich ab Baukosten von 6 Mio. Euro angewendet werden.

e Baumaflinahmen der BImA durchlaufen nicht mehr das Haushalts-Aufstellungsverfahren.
Sie werden durch eine interne, aber unabhdngige Stelle gepriift und anschliefend in den
Wirtschaftsplan der BImA aufgenommen. Die Mieten der Nutzerressorts werden nach wie
vor im Bundeshaushalt veranschlagt. Auch Mittel fiir BaumaRBnahmen, die das BBR be-
treut und an denen die BImA nicht beteiligt ist, werden weiterhin im Bundeshaushalt ver-
anschlagt. Hier entfallt die ministerielle Kontrolle ebenso. Das BBR soll intern eine unab-
hangige Prifung sicherstellen.



e Die RBBau umfassen zunachst ein neues Kernregelwerk, das bis Ende Juni 2022 eingefiihrt
werden soll. Erganzende Vorschriften werden ausgegliedert und zu einem spateren Zeit-
punkt aktualisiert. BImA und BBR sollen die Regularien fiir den militarischen Bundesbau
mit dem BMVg anpassen, fur den Bundesbau im Ausland mit dem Auswartigen Amt.

e Zur durchgehenden Digitalisierung der Planungs- und Bauaufgaben soll eine Projektma-
nagementplattform beschafft werden, auf die BImA, BBR, die in Organleihe fiir den Bund
tatigen Bauverwaltungen und Nutzer gleichermal3en zugreifen kdnnen.

Die Digitalisierung des Bundesbaus und die Einfliihrung der Methode BIM waren schon Teil
der bisherigen Reformbemihungen, zu denen separate Berichtspflichten des zu dem Zeit-
punkt fir den Bundeshochbau zustandigen BMI bestanden. Nach dem Willen des Rech-
nungsprifungsausschusses sollten sie Bestandteil eines Stufenplans sein, den das BMI abge-
stimmt mit dem BMF bis zum 31. August 2021 vorlegen sollte.” Den Ressorts gelang es
wegen uniiberwindbarer Meinungsverschiedenheiten nicht, diesen Plan aufzustellen.® Zur
Implementierung der Methode BIM sollte das BMWSB dem Rechnungsprifungsausschuss
zusammen mit dem jetzt vorliegenden Fortschrittsbericht zur Reform des Bundesbaus zum
30. April 2022 sowie dem Bundesrechnungshof Gber sein weiteres Vorgehen und die erreich-
ten Meilensteine bis zum 30. November 2022 berichten.®

Der Fortschrittbericht enthalt tGiber die oben genannten Aussagen hinaus keine konkreten
Informationen Uber die Fortfiihrung der Digitalisierungsstrategie im Bundesbau und zur Me-
thode BIM. BMWSB und BMF teilten lediglich mit, dass das in den bisherigen Reformansat-
zen zur Digitalisierung Erreichte berticksichtigt und in das aktuelle Projekt Gberfiihrt werden
soll.

2.2 Wirdigung und Empfehlung

Die Notwendigkeit einer Reform und die mit der Neuausrichtung grundsatzlich verfolgten
Ziele sind unstrittig. Es muss nun darum gehen, das Projekt zligig durchzufiihren und die
Leistungsfahigkeit der Bundesbauverwaltung und der BImA zu verbessern.

Wenn es gelingt, die BImA in die bestehenden Strukturen der in Organleihe fiir den Bund ta-
tigen Bauverwaltungen und des BBR einzubinden, wird die Reform die Geschéaftsprozesse
vereinfachen und verkirzen. Da die BImA den besten Gesamtiiberblick Giber ihr Portfolio hat,
liegt es nahe, sie auch die BaumalRnahmen selbst priorisieren und steuern zu lassen. Dies
wird ihr nicht ohne den Aufbau baufachlicher Kompetenz gelingen. Dabei ist darauf zu ach-
ten, dass sich die Personalausstattung fir Steuerungsaufgaben in der Summe aller beteilig-
ten Organisationseinheiten auf Dauer nicht erh6ht.

7 30. Sitzung am 21. Mai 2021, Tagesordnungspunkt 12.
8 Schreiben des BMI an den Vorsitzenden des Rechnungspriifungsausschusses vom 9. September 2021.
® 3. Sitzung am 18. Februar 2022, Tagesordnungspunkt 17.
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Der Bundesrechnungshof halt auch den Ansatz fiir sinnvoll, die Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren an der Komplexitat der Bauaufgaben auszurichten und nicht mehr an der
Klassifizierung ,investiv” und ,konsumtiv”. Es kommt nun darauf an, diese und andere im
Fortschrittsbericht lediglich skizzierten Vorstellungen zu den Geschaftsprozessen und zum
Projektmanagement praxistauglich auszugestalten. Richtig ist, dass mit dem Verzicht auf
eine baufachliche Kontrolle auf ministerieller Ebene eine Beschleunigung erreicht werden
kann. An die internen Prifeinheiten sind aber hohe Anforderungen zu stellen. Diese Stellen
mussen unabhéangig und kompetent sein.

Flr eine unmittelbare parlamentarische Budgetkontrolle von Baumalnahmen der BImA ist
es erforderlich, die Uber deren Wirtschaftsplan hergestellte Transparenz wenigstens beizu-
behalten und besser noch zu erhéhen.

Der Ansatz, bei zahlreichen BaumalRnahmen auf einen Bedarfsnachweis zu verzichten, birgt
Risiken. Die Feststellung des Baubedarfs — also die vom Nutzer benétigten Raume und deren
Ausstattung — und die Klarung der Frage, wie er wirtschaftlich gedeckt werden kann, sind
wichtige Weichenstellungen, die sich unmittelbar auf die Wirtschaftlichkeit jeder Baumaf3-
nahme auswirken. Zudem kénnen BaumalRinahmen Anlass bieten, moderne Birokonzepte
umzusetzen, die Homeoffice und Desksharing bericksichtigen und die Abgabe von Flachen
ermoglichen. Dies leistet auch einen Beitrag zum Ziel der klimaneutralen Bundesverwaltung.
Der Bundesrechnungshof halt es deshalb fiir geboten, dass das BMF in einem friihen Sta-
dium den Nutzerbedarf und die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung Gberprift. Der BImA kann
diese Aufgabe nicht zufallen. Ihre Kernaufgabe als Dienstleister des Nutzers lasst sich nicht
mit der Funktion eines Bedarfskontrolleurs in Ubereinstimmung bringen.

Zwar nennen BMWSB und BMF im Fortschrittsbericht zahlreiche Schlagworte, wie eine zeit-
gemaRe Digitalisierung bericksichtigt werden soll. Es bleibt jedoch unklar, inwieweit die Di-
gitalisierungsprojekte der letzten Jahre tatsachlich weiterverfolgt werden. Der Bundesrech-
nungshof kann nicht ausschlieRen, dass hier vollkommen neu angefangen werden soll. Seine
Berichtspflicht zur Digitalisierung und zur Methode BIM gegeniiber dem Rechnungspriifungs-
ausschuss hat das BMWSB mit diesem Fortschrittsbericht nicht erfillt.

3 Zusammenarbeit mit den Landern

3.1 Sachverhalt

Eine flachendeckende eigene Bauverwaltung unterhalt der Bund seit jeher nicht. Er bedient
sich bei der Verwirklichung seiner BaumalRnahmen der Bauverwaltungen der Lander im
Wege der Organleihe. Dazu hat das BMWSB mit 15 Landern —in Berlin ist das BBR zustan-
dig — Verwaltungsabkommen mit erganzenden Vereinbarungen zur Kostenerstattung
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geschlossen.% Die Bauverwaltungen der Lander werden dadurch gleichsam als Bundesver-
waltung tatig.

Nach dem Reformpapier soll die BImA die Organleihe vom BMWSB (ibernehmen. Dazu soll
das Finanzverwaltungsgesetz gedndert werden. Die weitergehende Aussage im Reformpa-
pier, dass die BImA mit den Landesbauverwaltungen ein Auftraggeber-Auftragnehmer-Ver-
héaltnis etablieren soll, haben BMWSB und BMF in ihrer Stellungnahme eingeschrankt. Es soll
bei der Organleihe bleiben, sodass es fiir die Linder keine weitere Anderung als einen Wech-
sel des Organleihepartners auf Bundesseite gebe.

Bauvorhaben, die die Bauverwaltung nicht realisieren kann, soll die BImA selbst oder mit an-
deren Realisierungspartnern wie z. B. der PD — Berater der 6ffentlichen Hand GmbH (PD)
durchfiihren.

Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass die mit der PD vereinbarten Honorare deut-
lich ilber den marktiiblichen Honoraren liegen. Die Beauftragung der PD fiihrt damit zu un-
notigen Ausgaben.

3.2 Wirdigung und Empfehlung

Das Arbeitsverhaltnis zwischen BMWSB und BMVg und den in Organleihe fiir den Bund tati-
gen Bauverwaltungen ist seit Jahrzenten etabliert. Allein weil der Bund die von den Landern
bereitgestellten Ressourcen weder kurz noch mittelfristig selbst aufbringen kann, gibt es auf
absehbare Zeit keine Alternative zur Organleihe. Es reicht nicht aus, die rechtlichen Voraus-
setzungen daflir zu schaffen, dass die BImA in die Verwaltungsabkommen eintritt. Auch die
Lander missen bereit sein, weiter unter den veranderten Voraussetzungen mit dem Bund
zusammenzuarbeiten. Dies gelingt nur, wenn er ein verlasslicher Partner bleibt.

Die im Fortschrittsbericht vorgesehene ,Auftragnehmer-Auftraggeber-Beziehung” zwischen
BImA und den Bauverwaltungen deutete auf ein Vertragsverhaltnis hin, bei dem die Parteien
Leistung und Gegenleistung austauschen. Es war unklar, inwieweit ein solches Modell mit
dem Institut der Organleihe vereinbar gewesen ware. Zudem waren zahlreiche Umsetzungs-
probleme zu erwarten gewesen, die den Reformprozess behindert hatten. Daher beflirwor-
tet der Bundesrechnungshof, dass es bei der Organleihe bleiben soll.

Allerdings wird zu regeln sein, in welchen Situationen und zu welchen Konditionen die BImA
mit anderen Realisierungspartnern als den Bauverwaltungen zusammenarbeiten darf. Dies
ist wichtig, um die Projekte wirtschaftlich umzusetzen und Planbarkeit fir die Lander zu ge-
wahrleisten. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass die Kompetenz und das Fachwissen be-
zuglich einzelner Liegenschaften, Gber die die regionalen Einheiten der Bauverwaltungen
verfligen, erhalten werden sollten.

10 Rechtsgrundlage: § 5b Finanzverwaltungsgesetz.
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4  Aufgabenverteilung innerhalb der
Bundesregierung

4.1 Sachverhalt

Die Gesamtverantwortung fiir das Bauwesen des Bundes in den Zustandigkeitsbereichen des
BBR und der in Organleihe fiir den Bund tatigen Bauverwaltungen obliegt bisher dem
BMWSB. Es ist sogenannte Oberste Technische Instanz — also die oberste Fachaufsicht flh-
rende Behorde — fiir die zivilen Bauaufgaben. Im Jahr 2021 entfielen darauf 41 % der Ge-
samtausgaben von 2,4 Mrd. Euro! fir den Bundeshochbau. Das Bundesministerium der Ver-
teidigung ist Oberste Technische Instanz bei militarischen BaumaRnahmen, auf die 59 % der
Ausgaben entfielen.!?

Zu den Aufgaben des BMWSB gehort es, die Umsetzung der baupolitischen Ziele des Bundes
sicherzustellen, damit er seiner Vorbildfunktion als Bauherr u. a. beim Klimaschutz gerecht
wird. Innerhalb des BMWSB ist die Abteilung ,Bauwesen; Bauwirtschaft und Bundesbauten”
mit zwei Unterabteilungen zustandig. Eine Unterabteilung nimmt vor allem hochbaupoliti-
sche Grundsatzaufgaben wahr, beispielsweise auf den Gebieten der Bauwirtschaft, des
Nachhaltigen Bauens und des Normungswesens. Die zweite Unterabteilung betreut liberwie-
gend die Durchfiihrung ziviler BaumaBBnahmen des Bundes. Bislang hat das BMWSB die Wei-
terentwicklung des hochbauspezifischen Regelwerks, wie z. B. der RBBau, verantwortet, die
Verwaltungsabkommen mit den Landern geschlossen, deren Kostenerstattung abgewickelt
und die Fachaufsicht iber das BBR und die in Organleihe fiir den Bund tatigen Bauverwaltun-
gen innegehabt.

Das BMVg nutzt dieses Geflige, um seine Bauaufgaben in eigener Verantwortung durchzu-
flhren.

Das BMF ist mit GroRen BaumaRnahmen bei der Aufstellung des Bundeshaushalts befasst.
Ein Referat der Abteilung VIIl ist maRgeblich an der Priifung von Bauunterlagen beteiligt, die
zur sogenannten haushaltsmaRigen Anerkennung fiihrt.'® Der Bundesrechnungshof hat die-
sen Prozess bei Baumafinahmen des Auswartigen Amts im Ausland untersucht und festge-
stellt, dass das Referat unklare BewertungsmafRstdbe anlegte und die bereits vom BMWSB
gepriften Unterlagen erneut baufachlich kontrollierte. RegelmaRig beanspruchte die Mitwir-
kung des BMF mehr als ein Vierteljahr. Der Bundesrechnungshof hat es im Ergebnis fiir er-
forderlich gehalten, dass sich das BMF bei der haushaltsmafRligen Anerkennung auf seine
Kernaufgaben beschrankt, also die Fragen des Bedarfs und der Wirtschaftlichkeit. Das BMF
wirkt nur bei der Veranschlagung von HochbaumaRnahmen derart intensiv und

1 Nur Bauleistungen, ohne Planungs- und Verwaltungskosten; Bauvolumen gem. Auskunft BMWSB, Referat
BW I 1 vom 26. April 2022.

12 Abschnitt A RBBau.

13 §§24,28 BHOi. V. m. Abschnitt E RBBau.
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fachtechnisch gepragt mit. In anderen Bereichen mit hohem Investitionsvolumen, z. B. im
BundesfernstraRenbau, ist dies nicht der Fall.

Im Geschéftsbereich des BMF hat der Bund im Jahr 2005 die BImA gegriindet. Sie hat u. a.
das gesetzliche Ziel, eine einheitliche Verwaltung des Liegenschaftsvermoégens des Bundes
nach kaufmannischen Grundsatzen vorzunehmen.'* Mit der Durchfiihrung von BaumaRnah-
men war sie zunachst nicht betraut. Sie hat im Laufe der Zeit jedoch vermehrt Bauherrenauf-
gaben (ibernommen, beispielsweise bei BaumalRnahmen, die in Offentlich-Privater Partner-
schaft (OPP) durchgefiihrt wurden. In einem weiteren Fall erméglichte eine Ergdnzung des
Haushaltsgesetzes ab dem Jahr 2021 der BImA, ohne Unterstiitzung und Beratung der Bau-
verwaltung zundchst zwolf BaumalRnahmen nach dem sogenannten Verantwortungsmodell
zu realisieren.??

14 §1 BIMAG.
15 Bericht des Bundesrechnungshofes an den Haushaltsausschuss nach § 88 Absatz 2 BHO zu § 9 Entwurf
Haushaltsgesetz 2021, Gz.: Il 6 - 2020 - 0149/Il vom 30. Oktober 2020.
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Abbildung 1

Bisherige Gliederung des Bundeshochbaus

BMWSB und BMVg nehmen zentrale Rollen ein, BImA ist nur in Ausnahmefallen verantwort-
lich fir die Durchfiihrung von Baumanahmen.

BMWSB
(Anteil 41 %)

Hochbaupolitik

|Fachaufsicht|
1 Rechtsaufsicht
(—[haushaltsm. Anerk. l
1

BMVg

(Anteil 59 %)

|Fachaufsicht|
haushaltsm. Anerk. }——>]

Organgeliehene Bauverwaltungen in den Landern

Grafik: Bundesrechnungshof.
Quelle: RBBau.

Im Ergebnis der Reform soll die BImA die Zustandigkeit fiir maRgebliche Teile des zivilen
Bundeshochbau tibernehmen, die nach den Zahlen des Jahres 2021 einem Anteil von 29 %
entsprachen. Im Zuge dessen soll sie auch die Organleihe vom BMWSB mit den fiir den Bund
tatigen Bauverwaltungen (ibernehmen. Die ministerielle Steuerung der BImA mittels Fach-
aufsicht soll entfallen und stattdessen einem vom BMF zu berufenden Gremium Ubertragen
werden. Rechtsaufsicht und Beteiligungsfliihrung verbleiben beim BMF.

Die weiterhin vom BBR verantworteten BaumaRnahmen, wie z. B. die der Verfassungsor-
gane, entsprachen im Jahr 2021 einem Anteil von 12 % des Bauvolumens. Das BBR soll im
Geschaftsbereich des BMWSB verbleiben. Das BMWSB soll laut Fortschrittsbericht nur noch
die Rechtsaufsicht ausiliben. Es hat in seiner Stellungnahme eingeschrankt, dass auch zukinf-
tig ,angemessene Aufsichtskomponenten” im Ministerium verbleiben werden. Es wolle pri-
fen, ein ahnliches Gremium wie bei der BImA einzurichten. Das BBR soll von der BImA eine
Verwaltungskostenerstattung fiir seine Leistungen im Bundesbau erhalten.
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BImA und BBR sollen gemeinsam verantwortlich sein fiir die Entwicklung, Abstimmung und
Fortschreibung des fachbezogenen Regelwerks.

Baumalnahmen der BImA sollen wie bisher in ihrem Wirtschaftsplan veranschlagt werden,
wobei die haushaltsmaRige Anerkennung durch das BMF entfallt. Militarische BaumaRnah-
men des BMVg und die vom BBR verantworteten BaumaRBnahmen sollen weiterhin im Bun-
deshaushalt veranschlagt werden.

Abbildung 2

Geplante Gliederung des Bundeshochbaus

Die BImA erhalt maRgebliche neue Kompetenzen, das BMWSB gibt die Gesamtverantwor-
tung fiir den Bundeshochbau ab.

BMWSB

BMVg
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Hochbaupolitik
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' Rechtsaufsicht'
«—{haushaltsm. Anerk.

|Rechtsaufsicht|

BImA

(Anteil 29 %)

- - - {Organleiheabkommen} - - - |

P
)
)
o
S
®
=
i

BBR
(Anteil 12 %)

Organgeliehene Bauverwaltungen in den Liandern

Grafik: Bundesrechnungshof.
Quelle: BMWSB, BMF.

BMWSB und BMF haben im Fortschrittsbericht keine Angaben zu organisatorischen Ande-
rungen in ihren Hausern gemacht. Das BMVg und das Auswartige Amt waren nicht an der

Konzeption der Reform beteiligt. BBR und BImA sind angewiesen, sich mit ihnen abzustim-
men.
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4.2 Wirdigung und Empfehlung

Die Reform strahlt auch auf die Aufgabenverteilung innerhalb der Bundesregierung aus. Mit
dem Zuwachs an Kompetenzen und Zustandigkeiten der BImA verschiebt sich das mafRgebli-
che Gewicht im Bundesbau vom BMWSB zum BMF. Dies ergibt sich nicht nur aus dem be-
treuten Bauvolumen, sondern gilt auch, weil wesentliche und strukturgebende Aufgaben wie
die Betreuung der Verwaltungsabkommen zur Organleihe von der BImA wahrgenommen
werden sollen. Daneben kann das BMF (iber das Verfahren der haushaltsmaRigen Anerken-
nung maRgeblichen Einfluss auch auf BaumaRBnahmen nehmen, die BBR und BMVg verant-
worten.

Die Reform wurde bislang primar aus dem Blickwinkel der BImA konzipiert; Gber Verande-
rungen auf der ministeriellen Ebene ist nichts bekannt. Dadurch besteht aus Sicht des Bun-
desrechnungshofes die Gefahr, dass dort eine Dysbalance entsteht. Dem sollte moglichst be-
reits jetzt begegnet werden, spatestens jedoch in einem auf das Reformprojekt folgenden
Schritt. Hinsichtlich der einzelnen Ressorts sieht der Bundesrechnungshof primar folgende
Unwuchten, die zu klaren und beseitigen sind:

Die Uberlegung des BMWSB, seine Fachaufsicht tiber das BBR ggf. durch ein dhnliches Gre-
mium wie bei der BImA, auszuiiben, ist ungeeignet. Ein Bundesministerium darf seine Auf-
sichtspflichten gegenliber dem nachgeordneten Bereich nicht einschranken oder Dritten
Ubertragen. Welche Instrumente der Fachaufsicht es nutzt, ist dagegen ihm lberlassen.

Des Weiteren soll die Unterabteilung des BMWSB, die bisher die operative Durchfiihrung al-
ler zivilen HochbaumaBnahmen betreut hat, ihre wesentlichen Aufgaben verlieren. Hier wird
personell und organisatorisch nachzusteuern sein. An den von der anderen Unterabteilung
wahrgenommenen hochbaupolitischen Grundsatzaufgaben dndert sich durch die Reform da-
gegen nichts Wesentliches. Da allerdings die operative Befassung des BMWSB fiir weite Be-
reiche des Bundesbaus wegfillt, fehlt kiinftig der umfassende und unmittelbare Zugriff auf
praktische Erfahrungen im eigenen Geschaftsbereich. Unklar bleibt zudem, ob und wie das
BMWSB die BImA verpflichten kann, die baupolitischen Ziele des Bundes, beispielsweise
auch in Bezug auf das Nachhaltige Bauen und die angestrebte Vorbildfunktion beim Klima-
schutz, umzusetzen. Auch als Mitglied des Aufsichtsgremiums der BImA waren seine Ein-
flussmoglichkeiten begrenzt.

Das BMVg war nicht an der Vorbereitung der Reform beteiligt, obwohl es das groRte Bauvo-
lumen verantwortet. Zwar sollen die Rahmenbedingungen, unter denen das BMVg seine
BaumalRknahmen durchfiihrt, nicht grundsatzlich verandert werden. Das Regelwerk wird je-
doch ab sofort vom BBR und der BImA verantwortet und nicht mehr vom BMWSB. Es muss
sichergestellt sein, dass auch die Belange des BMVg beriicksichtigt werden. Ferner verweist
der Bundesrechnungshof auf Tz. 3 dieses Berichts: Stérungen bei der Uberfiihrung der Ver-
waltungsabkommen auf die BImA kdnnen negativen Einfluss auf militarische Baumalinah-
men haben.
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Das BMF sollte die Praxis der haushaltsmaRigen Anerkennung verbessern. Es sollte sie auf
die Anforderungen der Bundeshaushaltsordnung zuriickfihren und sich schwerpunktmaRig
mit Fragen des Bedarfs und der Wirtschaftlichkeit befassen. Es ware paradox, von der Re-
form erfasste BaumaRnahmen durch gravierende Anderungen der bisherigen Strukturen und
Prozesse schneller machen zu wollen, naheliegende Beschleunigungspotentiale bei den ver-
bleibenden BaumalRnahmen aber nicht zu nutzen.

Im Ergebnis der Reform wird die Verantwortung fiir die Durchfiihrung der zivilen Baumal3-
nahmen bei den nachgeordneten Einheiten zweier Ressorts liegen. Das BMWSB hat keinen
unmittelbaren Einfluss auf die BImA als neue, zentrale Akteurin im Bundesbau, obwohl es fiir
die baupolitische Ausrichtung des Bundes zustandig ist. Dies wird in der Praxis zu Problemen
fihren. Insoweit ergibt die kiinftige Struktur des Bundesbaus noch kein schlissiges Bild. Der
Bundesrechnungshof hatte im Jahr 2020 darauf hingewiesen, dass der damalige Dissens zwi-
schen BMI und BMF durch das Zusammenfiihren des Liegenschafts- und Bauwesens und die
Verstetigung dieser Zustindigkeiten in einem Ressort geldst werden kénnte.1® Dieser Hin-
weis gilt unverandert fort.

Reinert Volckart

Beglaubigt: |. Poprawa-Beutler, Tarifbeschaftigte

Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.

16 Bericht des Bundesrechnungshofes an den Rechnungspriifungsausschuss nach § 88 Absatz 2 BHO zum Be-
merkungsverfahren ,, Bund muss Planung und Steuerung von GrofRen BaumaRBnahmen verbessern®,
Gz.115-2014 - 0383/Bericht vom 2. Dezember 2020, RPA-Drs. 19/322.
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