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Die Priifungsergebnisse auf einen Blick

Selbstbewirtschaftungsmittel: Nur
bedarfsgerechte Veranschlagung kann weiteres
Anwachsen der Bestande verhindern

Oberstes Ziel muss es sein, keine iibermaBig hohen Selbstbewirtschaftungsmittelbestande
entstehen zu lassen. Grundvoraussetzung hierfiir ist eine bedarfsgerechte Veranschlagung
der Haushaltsmittel fiir die einzelnen Helmholtz-Zentren.

Worum geht es?

Die vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) geforderten Helmholtz-Zen-
tren erhalten Mittel zur Selbstbewirtschaftung zugewiesen, die tiberjahrig zur Verfliigung ste-
hen. Seit Jahren weisen die aufgelaufenen Selbstbewirtschaftungsmittel auffallig hohe Be-
stande auf, da fiir Projekte der Zentren in den einzelnen Jahren weniger Mittel verausgabt
als veranschlagt wurden. Deshalb bringt der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
(Haushaltsausschuss) seit einigen Jahren fiir einen Teil der Selbstbewirtschaftungsmittel
Sperren aus. Dieses Instrument konnte aber nur kurzzeitig zu einer Mittelreduzierung fih-
ren.

Was ist zu tun?

Samtliche Mittelzuweisungen missen zukiinftig bedarfsgerecht erfolgen. Das BMBF sollte in
seinen regelmaligen Berichten detailliert Gber die gebildeten Selbstbewirtschaftungsmittel
und die Bedarfe der Zentren berichten, damit auch Sondermittel des Haushaltsauschusses in
passenden Jahrestranchen veranschlagt werden kdnnen. Das BMBF sollte zudem priifen, ob
die im Pakt fiir Forschung und Innovation vorgesehenen jahrlichen Mittelsteigerungen sach-
gerecht sind.

Was ist das Ziel?

Die Bildung von Selbstbewirtschaftungsmitteln kann und soll nicht vollstandig verhindert
werden. Die rechtliche Zuldssigkeit der Bildung von Selbstbewirtschaftungsmitteln rechtfer-
tigt jedoch nicht ihre derzeitige Hohe. Die vorgeschlagenen Malinahmen sollen ein weiteres
Aufwachsen der Selbstbewirtschaftungsmittelbestande verhindern und die Bestande konti-
nuierlich reduzieren. Im Hinblick auf die aktuelle Haushaltssituation ist dies unbedingt gebo-
ten.
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Zusammenfassung

Das BMBF fordert 17 Helmholtz-Zentren, die Wissenschaft und Forschung betreiben, institu-
tionell. Sowohl die flir den Betrieb als auch die fir Investitionen zugewendeten Mittel diirfen
den Zentren als sogenannte Selbstbewirtschaftungsmittel (SB-Mittel) zugewiesen werden.
Das bedeutet, dass die bereitgestellten Mittel gemaR § 15 Absatz 2 Satz 2 BHO fiir sie — ab-
weichend von den Haushaltsgrundsatzen — iberjahrig und fir einen unbegrenzten Zeitraum
verfligbar bleiben. Dies soll der haushaltsrechtlichen Flexibilisierung dienen. Der Bestand an
SB-Mitteln bei den Helmholtz-Zentren wachst seit Jahren an. (Tz. 1)

0.1

0.2

Die Hermann von Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentren e. V. (Helm-
holtz-Gemeinschaft) und das BMBF nennen fir die Entstehung der SB-Mittel im In-
vestitionsbereich drei Griinde: Fehlende Angebote insbesondere bei der Planung und
dem Bau von Forschungsinfrastruktur wiirden zu Verzégerungen bei der Verausga-
bung flihren. Zudem erhalten einzelne Helmholtz-Zentren vom Haushaltsausschuss
Sondermittel, die haufig nicht zeitlich bedarfsgerecht veranschlagt werden wiirden.
Weiter sei das System der Programmorientierten Forderung mitursachlich fur die
Entstehung der SB-Mittel. (Tz. 2)

Aufgrund der hohen SB-Mittel-Bestande sperrt der Haushaltsausschuss jahrlich zu-
nachst einen Teil der Mittel. Zudem hat das BMBF einen ,,Fahrplan” vorgelegt, mit
dem es die SB-Mittel sukzessive reduzieren will. (Tz. 3)

Bereits im Jahr 2019 vereinbarten das BMBF und die Helmholtz-Gemeinschaft einen
MalBnahmenkatalog zum Abbau der SB-Mittel-Bestande im Investitionsbereich. Dazu
gehorte auch ein Verfahren zur Umschichtung von Mitteln der sogenannten Investiti-
onsumlage fir laufende Investitionen bis 15 Mio. Euro:

Bei Aufstellung der Wirtschaftsplane ist das durch die Investitionsumlage fir jedes
Helmholtz-Zentrum vorgegebene Budget mit konkreten Bedarfen zu hinterlegen. Seit
dem Jahr 2019 sind die Zentren dabei berechtigt, Mittel der Investitionsumlage von
Ausbauinvestitionen zu SanierungsmaRnahmen umzuschichten. Zudem kann das
BMBF die Neuveranschlagung von Mitteln fir stark verzogerte Projekte untersagen.

Mit den MaBBnahmen haben das BMBF und die Helmholtz-Gemeinschaft Instrumente
entwickelt, die der Bildung von SB-Mitteln entgegenwirken und zu deren Abbau bei-
tragen missten. Dennoch sind seitdem weitere SB-Mittel gebildet worden. Dies zeigt,
dass durch die Investitionsumlage mehr Mittel zur Verfligung gestellt werden, als
selbst fiir planbare kleinere SanierungsmaBnahmen verausgabt werden kdnnen.

Das BMBF sieht die Umsetzung von SanierungsmalRnahmen aus Mitteln der Investiti-
onsumlage als Instrument mit mittelfristiger Wirkung zur Reduktion von SB-Mitteln
an. Mit der Investitionsumlage wiirden nicht mehr Mittel zur Verfiigung gestellt wer-
den, als verausgabt werden konnen.



0.3

0.4

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass zumindest ein Teil der Sanierungs-
maRnahmen kurzfristig umgesetzt werden und zur SB-Mittel-Reduktion beitragen
kann. Aber auch eine erst mittelfristige Auswirkung rechtfertigen die hohen SB-Mittel
Bestande nicht. (Tz. 4)

Im Jahr 2022 einigte sich das BMBF mit der Helmholtz-Gemeinschaft auf ein weiteres
Abbaukonzept. Zentrales Element sind Selbstverpflichtungsquoten und ein Sanktions-
mechanismus. Danach sollten die Investitions-SB-Mittel einen bestimmten Anteil der
Gesamtzuwendung zukiinftig nicht mehr tberschreiten. Fir das Jahr 2022 wurde ein
Wert von 80 % angesetzt, der bis zum Jahr 2026 auf 50 % sinkt.

Wenn die Selbstverpflichtungsquote nicht erreicht wird, kirzt das BMBF fiir das
Folgejahr die vorgesehene Zuwendung. Das BMBF setzte im Jahr 2024 erstmals Sank-
tionen aufgrund einer Uberschreitung der SB-Mittel-Quote fiir das Jahr 2023 fest und
kiirzte die den Zentren bewilligte Zuwendung um insgesamt 5,075 Mio. Euro.

Das Uberschreiten der SB-Mittel-Quote fiir das Jahr 2023 durch fiinf Zentren ist ein
Indiz dafiir, dass der Sanktionsmechanismus die Einhaltung der SB-Mittel-Quote nicht
sicherstellen kann. Ein Sanktionsmechanismus kann vielmehr zu einer unwirtschaftli-
chen Mittelverwendung durch die Helmholtz-Zentren fiihren, um der Sanktionierung
zu entgehen. Der Bundesrechnungshof hat erhebliche Zweifel, ob der Sanktionsme-
chanismus allein zu einer Senkung der SB-Mittel-Bestande beitragen kann. Entschei-
dend ist vielmehr, dass es bei einzelnen Zentren durch bedarfsgerechte Zuwendun-
gen erst gar nicht zu der Entstehung von SB-Mitteln in erheblicher Hohe kommt.

Aus Sicht des BMBF soll gerade das Konstrukt, dass zentrenspezifische Uberschreitun-
gen der Selbstverpflichtungsquote der Helmholtz-Gemeinschaft im Sinne einer Soli-
dargemeinschaft durch andere Helmholtz-Zentren ausgeglichen werden kénnen, dem
Anreiz flr eine unwirtschaftliche Mittelverwendung entgegenwirken. Fiir eine ab-
schliefende Beurteilung des Sanktionsmechanismus sei es noch zu frih.

Der Bundesrechnungshof sieht weiterhin die Gefahr eines Fehlanreizes. (Tz. 5)

Auch die SB-Mittel im Betriebsbereich wachsen seit Jahren an. Dies geschieht trotz
gestiegener Personal- und Energiekosten sowie einer einmaligen Kiirzung eines Mal3-
nahmenprogramms als Bestandteil der Betriebsmittel im Jahr 2023. Nach Auffassung
des Bundesrechnungshofes waren die Betriebsmittel in der Vergangenheit zu hoch
angesetzt.

Im Mai 2024 verabschiedete die Helmholtz-Gemeinschaft ein mit dem BMBF abge-
stimmtes Konzept zum Abbau der Betriebs-SB-Mittel. Es enthalt einen Sanktionsme-
chanismus, der greifen soll, wenn gebildete SB-Mittel um bestimmte Sondertatbe-
stande bereinigte Zielquoten lberschreiten. Ein Sondertatbestand sind die vom
Haushaltsausschuss veranschlagten Sondermittel. Das BMBF hat nach eigener An-
gabe auf deren Veranschlagung keinen Einfluss.



0.5

0.6

Aus Sicht des BMBF waren die Mittel nicht zu hoch angesetzt, da sich die Kostenstei-
gerungen erst verzogert ausgewirkt hatten. Die Bewertung der Zielquoten sei nur bei
Berlicksichtigung der Sondertatbestande sachgerecht.

Da auch im Jahr 2023 ohne weitere MaBnahmen noch Mittelaufwiichse erwartet
wurden, hilt der Bundesrechnungshof die Betriebsmittel weiterhin in der Vergangen-
heit fir zu hoch angesetzt. Da die Zielquoten die vom Haushaltsausschuss veran-
schlagten Sondermittel nicht berlicksichtigen, kdnnte deren zeitlich bedarfsgerechte
Veranschlagung aus dem Blick geraten. (Tz. 6)

Ein Gberproportionaler Anteil der Investitions-SB-Mittel ist auf Sondermittel zurlick-
zufihren, die der Haushaltsausschuss bestimmten Zentren bewilligt hat. Das BMBF
hat selbst erkannt, dass die Veranschlagung von Sondermitteln fir Investitionen
durch den Haushaltsausschuss im Hinblick auf die Jahrestranchen haufig nicht dem
tatsachlichen Bedarf der Helmholtz-Zentren entspricht.

Das BMBF gibt an, in die Beschlussfassung des Haushaltsauschusses zur Gewahrung
von Sondermitteln nicht eingebunden zu sein. Das BMBF muss den Haushaltsaus-
schuss liber die Veranschlagung von Sondermitteln und den Mittelaufwuchs als eine
maRgebliche Ursache der SB-Mittelbildung informieren. Ein mogliches Instrument
dazu sind die regelmaligen Berichte nach dem Gesetz zur Flexibilisierung von haus-
haltsrechtlichen Rahmenbedingungen aueruniversitdarer Wissenschaftseinrichtun-
gen (WissFG). Das BMBF hat angeboten, zu der Veranschlagung von Sondermitteln
klinftig zu berichten, sofern dies gewiinscht ist.

Es wird nicht zu einem signifikanten Abbau der SB-Mittel kommen, solange den
Helmholtz-Zentren die Haushaltsmittel im Hinblick auf die Jahrestranchen nicht be-
darfsgerecht bewilligt werden. (Tz. 7)

Das BMBF muss den Haushaltsausschuss transparent tGber die teilweise nicht bedarfs-
gerechte Veranschlagung von Sondermitteln durch diesen informieren. Ziel muss es
sein, dass diese Mittelveranschlagungen zielgerichtet nach Bedarf erfolgen. Schliel3-
lich sollte das BMBF auch mit Blick auf etwaige zukiinftige Paktperioden priifen, ob
die jahrliche Mittelsteigerung infolge des Paktes flir Forschung und Innovation (PFl)
sachgerecht ist oder gegebenenfalls je nach Bedarf auch jahresweise ausgesetzt wer-
den kann. (Tz. 8)



1 EinfUhrung

Die im staatlichen Interesse liegenden Forschungsaufgaben werden sowohl an Hochschulen
als auch an aulReruniversitaren Forschungseinrichtungen (AUF) wahrgenommen. Zu den AUF
gehort u. a. die Helmholtz-Gemeinschaft. Die Helmholtz-Gemeinschaft ist ein eingetragener
Verein.! Seine Mitglieder sind die 18 rechtlich selbststandigen Forschungszentren (Helm-
holtz-Zentren). Aktuell férdert das BMBF 17 Helmholtz-Zentren? institutionell. Die Férderung
soll die laufenden Ausgaben fiir den Betrieb und die Investitionen einer Forschungseinrich-
tung abdecken.

1.1 Helmholtz-Zentren und -Gemeinschaft

Der Verein Helmholtz-Gemeinschaft hat die satzungsgemale Aufgabe, die Forschungs- und
Entwicklungsarbeiten der einzelnen Zentren im Rahmen einer Programmorientierten Férde-
rung zu koordinieren und gemeinsame Interessen der Zentren nach auRen wahrzunehmen.3

Die vom BMBF grundfinanzierten Helmholtz-Zentren betreiben Wissenschaft und Forschung
in jeweils unterschiedlichen Disziplinen und stellen ihre Forschungsergebnisse der Allge-
meinheit zur Verfligung. Die Helmholtz-Zentren verfligen tiber gemeinsame Forschungs-,
Finanzierungs- und Governance-Strukturen. Jedes Helmholtz-Zentrum legt die Schwerpunkte
seiner Forschung und deren Umsetzung eigenverantwortlich fest. Sie sind in unterschiedli-
chen Rechtsformen organisiert.

Die Helmholtz-Zentren sind jeweils eigenstandige Zuwendungsempfanger; das BMBF bewil-
ligt fir jedes Zentrum eine eigene institutionelle Zuwendung. Der Finanzierungsanteil des
Bundes betragt jeweils 90 %. Die verbleibenden 10 % sind durch institutionelle Zuwendun-
gen des Sitzlandes bzw. der Sitzlander gedeckt.

1.2 SB-Mittel

Nach § 15 Absatz 2 BHO kdnnen Ausgaben zur Selbstbewirtschaftung veranschlagt werden,
wenn hierdurch eine sparsame Bewirtschaftung gefordert wird. Nach § 15 Absatz 2 Satz 2
BHO stehen SB-Mittel liber das laufende Haushaltsjahr hinaus zur Verfiigung. Einnahmen,
die aus der Bewirtschaftung entstehen, flieRen nach § 15 Absatz 2 Satz 3 BHO den SB-Mit-
teln zu.

1 Eingetragen im Vereinsregister des Amtsgerichts Bonn unter VR 7942.

2 Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz férdert daneben noch das Helmholtz-Zentrum Deut-
sches Zentrum fir Luft und Raumfahrt.

3 §2 Absatz 1 Satz 3 der Satzung.



SB-Mittel dienen der haushaltsrechtlichen Flexibilisierung. Die Veranschlagung von SB-Mit-
teln soll eine sparsame Mittelverwendung férdern und langfristige Planungen ermoglichen.*
Die bewirtschaftende Stelle soll ein Eigeninteresse an einem wirtschaftlichen Umgang mit
den zugewiesenen Haushaltsmitteln entwickeln.> Insbesondere soll das sogenannte Dezem-
berfieber verhindert werden: Nicht verbrauchte Mittel werden nicht eilig und ineffektiv vor
Ende des Haushaltsjahres ausgegeben, sondern kdnnen zu einem spéateren Zeitpunkt einge-
setzt werden.? Der Grundsatz der kassenméaRigen Falligkeit und der Etatreife gilt allerdings
uneingeschrankt auch fiir die Veranschlagung von Ausgaben, die zur Selbstbewirtschaftung
vorgesehen sind.’

Das WissFG sieht in § 3 Absatz 2 Satz 3 vor, dass von der Méglichkeit Gebrauch gemacht
werden soll, Ausgaben gemald § 15 Absatz 2 BHO zur Selbstbewirtschaftung zu veranschla-
gen. Die auf diese Weise bereitgestellten Mittel bleiben fiir die Wissenschaftseinrichtungen
Uberjahrig und fir einen unbegrenzten Zeitraum verfligbar. Dies soll ihnen die Mdglichkeit
eroffnen, ihre Mittel zeitlich flexibel und moglichst effizient einzusetzen.

Eine Reihe von Wissenschaftseinrichtungen, darunter auch die Helmholtz-Zentren, dirfen
auf Grundlage des WissFG das Instrument der SB-Mittel fiir 100 % ihrer Zuwendungsmittel
nutzen. Das heit, dass die Einrichtungen jahrlich ungenutzte Zuwendungen durch das BMBF
in die Selbstbewirtschaftung tiberfiihren lassen kdnnen. Damit stehen diese Mittel in Form
von haushaltsrechtlichen Ermachtigungen liber das laufende Haushaltsjahr hinaus auf ge-
sonderten Konten zur Verfligung. Fiir den Bund gelten die Mittel mit der Umbuchung auf das
SB-Konto bereits als verausgabt.

Das BMBF berichtet gegeniiber dem Haushaltsausschuss aufgrund dessen Berichtsbitte re-
gelmaBig zu SB-Mitteln bei den vom WissFG erfassten Wissenschaftseinrichtungen.

1.3 SB-Mittel bei der Helmholtz-Gemeinschaft

Die folgende Abbildung 1 zeigt die Entwicklung der SB-Mittel-Bestdnde der 17 Helmholtz-
Zentren im Verantwortungsbereich des BMBF seit dem Jahr 2016 mit Unterteilung in SB-Mit-
tel aus Investitions- und Betriebsmitteln. Investitions-SB-Mittel werden dabei aus Kapitel
3004 Titel 894 70 fir Investitionen der Helmholtz-Zentren gebildet, Betriebs-SB-Mittel aus
Kapitel 3004 Titel 685 70 fiir den Betrieb der Helmholtz-Zentren.

Tappe in: Grépl, Bundeshaushaltsordnung/Landeshaushaltsordnung, 2. Auflage, 2019, § 15 BHO Randnum-
mer 36.

Dittrich, Bundeshaushaltsordnung, 59. Ergdanzungslieferung, Juli 2020, § 15 BHO Randnummer 5.1.

Plitzko in Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur Finanzkontrolle,

§ 15 BHO Randnummer 23.

Mayer in Heuer/Scheller, Kommentar zum Haushaltsrecht und der Vorschriften zur Finanzkontrolle,

§ 28 BHO Randnummer 52.
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Abbildung 1

SB-Mittel bei Helmholtz-Zentren 2023 auf Allzeithoch

Der Gesamtbestand ausgewiesener SB-Mittel bei den Helmholtz-Zentren erreichte im Jahr
2023 ein Allzeithoch, nachdem er von 2019 an kontinuierlich angewachsen war.

686
669 Mio.Euro

618

373 378
278 386
362

411
381
337
256 281 283 178 258 304 e[l aus Betriebsmitteln

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Grafik: Bundesrechnungshof. Quelle: Haushaltsrechnung des Bundes der Jahre 2016 bis 2023.

Das BMBF hat in seiner Stellungnahme darauf hingewiesen, dass die SB-Mittel-Quote der

17 Helmholtz-Zentren in seinem Verantwortungsbereich im Jahr 2021 bei 24,5 %, im Jahr
2022 bei 23,9 % und im Jahr 2023 bei 23, 8% lag. Somit sei bei den Helmholtz-Zentren im Ge-
schaftsbereich des BMBF seit dem Jahr 2021 eine stetig sinkende SB-Mittel-Quote zu ver-
zeichnen. Die ausschliellliche Fokussierung auf die absoluten SB-Mittel-Zahlen lasse diese
positive Trendwende auRer Acht. Der Bundesrechnungshof erkennt in der Veranderung der
SB-Mittel-Quote allerdings allenfalls eine marginale Verringerung.

2 Ursprung der Investitions-SB-Mittel

Im Jahr 2022 analysierte die Helmholtz-Gemeinschaft in Abstimmung mit dem BMBF die
Grinde fir die Entstehung der Investitions-SB-Mittel. Sie identifizierte vier Faktoren, die fir
die Entstehung dieser SB-Mitteln ursachlich seien. Diese Ursachen lassen sich in drei Katego-
rien aufteilen:
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2.1 Allgemeine Verzogerungen

Eine wesentliche Ursache fiir die Bildung von SB-Mitteln sah die Helmholtz-Gemeinschaft in
konjunkturbedingten Verzégerungen. Hierzu gehéren Verzogerungen durch fehlende Ange-
bote und damit erneuter Ausschreibungen oder durch Lieferengpdsse. Die Zentren seien von
der begrenzten Verfligbarkeit spezialisierter Anbieter fiir die Planung komplexer Forschungs-
infrastrukturen besonders betroffen.

Eine weitere Ursache seien veranderte Rahmenbedingungen. In dieser Kategorie erfasste die
Helmholtz-Gemeinschaft Verzégerungen, die aufgrund von Umplanungen und Rekrutie-
rungsproblemen fiir die Bau- und Einkaufsabteilungen entstanden sind.

Entwicklungen, die durch Dritte verursacht wurden, erfasste die Helmholtz-Gemeinschaft als
Sondereinfliisse. Hierzu zahlt sie beispielsweise die Insolvenz zentraler Dienstleister wie Pla-
nungsbiros oder Bauunternehmen und Klageverfahren zu Ausschreibungen.

2.2 Sonderfall Haushaltsausschuss-Mittel

Nach Einschatzung der Helmholtz-Gemeinschaft ist ein weiterer Faktor von besonderer Be-
deutung fir die Entstehung von SB-Mitteln: SB-Mittel resultieren danach in besonderem
Umfang aus Zusatzmitteln, die der Haushaltsausschuss bei der Haushaltsaufstellung (iber
den Regierungsentwurf des Haushalts hinaus in das Verfahren einbringt. Diese sollen der
strategischen Starkung bestimmter Forschungsthemen einzelner Zentren dienen.

Auch das BMBF teilt die Auffassung, dass die Bewilligung solcher Zusatzmittel durch den
Haushaltsausschuss mit Blick auf die jahrliche Verteilung der Mittel hdufig nicht bedarfsge-
recht erfolge. Das BMBF nannte Beispiele fiir die Auswirkungen von vom Haushaltsausschuss
veranschlagten Sondermitteln:

e Einigen Einrichtungen seien im Rahmen von Sonderfinanzierungen (beispielsweise zur De-
ckung ihres Sanierungsbedarfs oder zum Ausbau ihrer Standorte) weitere zusatzliche Mit-
tel bewilligt worden. U. a. habe der Haushaltsausschuss drei Zentren zusatzliche Mittel in
Hohe von insgesamt 278 Mio. Euro (verteilt auf die Jahre 2017 bis 2025) zugesprochen. Es
handelt sich um die Zentren Deutsches Elektronen-Synchrotron (DESY), das Helmholtz-
Zentrum fir Infektionsforschung GmbH (HZI) und das Helmholtz-Zentrum Hereon GmbH
(HEREON). Problematisch sei dabei u. a., dass die Mittel teilweise zeitlich nicht bedarfsge-
recht, d. h. im Hinblick auf die einzelnen Jahrestranchen lGiberhoht, zur Verfligung gestellt
wirden und eine bedarfsgerechte Anpassung ohne Mittelverlust im Regelfall nicht mog-
lich sei.

e Dem Helmholtz-Zentrum DESY habe der Haushaltsausschuss fiir die InvestitionsmaR-
nahme ,Integriertes Technologie und Griinderzentrum® (ITGZ) in der Bereinigungssitzung
fir den Bundeshaushalt 2019 zusatzliche Mittel in Héhe von insgesamt 95 Mio. Euro
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zugesprochen.? Bis einschlieRlich 2021 seien davon bereits 35,5 Mio. Euro bereitgestellt
worden. Da die Antragsphase fiir diese BaumalRnahme nicht abgeschlossen werden
konnte, seien die gesamten Mittel in Héhe von 35,5 Mio. Euro als SB-Mittel in das Jahr
2022 lbertragen worden.

Das BMBF hat dem Bundesrechnungshof mitgeteilt, dass es in die Veranschlagung der Son-
dermittel durch den Haushaltsausschuss nicht eingebunden werde. RegelmaRig erhalte es
erst nach der Bereinigungssitzung des Haushaltsausschusses Kenntnis von den veranschlag-
ten Sondermitteln.

Das BMBF gab an, dass es in einem Berichterstattergesprach auf die Veranschlagung von
Sondermitteln als eine mafigebliche Ursache fiir die Bildung von SB-Mitteln hingewiesen
habe. In seinen Berichten an den Haushaltsausschuss zu der Entwicklung der SB-Mittel stellt
das BMBF seine Erkenntnisse zu den Sondermitteln als Ursache der SB-Mittelbildung aber
nicht deutlich dar:

e RegelmalRig nennt es Bau- und Bearbeitungsverzégerungen, Lieferschwierigkeiten oder
Personalmangel als Ursache fiir die SB-Mittelbildung.®

e 7Zu der Mallnahme ITGZ des Helmholtz-Zentrums DESY berichtete das BMBF zwar, dass im
Jahr 2021 35,5 Mio. Euro SB-Mittel aus Bundesmitteln gebildet wurden, die Teil einer
Uber den Haushaltsausschuss zugesagten Sonderfinanzierung waren. Es stellte aber nur
den Verfahrensstand dar. Der Bericht enthielt keine Aussage zu der Frage, ob die vom
Haushaltsausschuss zugesagten Jahrestranchen bedarfsgerecht waren.1°

In seiner Stellungnahme hat das BMBF noch einmal bestatigt, dass es in die Beschlussfassun-
gen zur Gewahrung von Haushaltsausschuss-Sondermitteln nicht eingebunden sei. Es sehe
sich aber an die Beschliisse des Haushaltsausschusses gebunden. Sofern Haushaltsauschuss-
Sondermittel zeitlich in einer Weise zur Verfligung gestellt wiirden, die mit dem tatsachli-
chen Bedarfsverlauf auseinanderfalle, ist es aus Sicht des BMBF zuldssig, SB-Mittel zu bilden.
Damit solle der Wille des Haushaltsausschusses vollumfanglich umgesetzt werden.

2.3 PFI-Mittelaufwuchs

Die Helmholtz-Zentren erhalten wie andere Wissenschaftseinrichtungen (insbesondere die
weiteren groRBen AUF Fraunhofer-Gesellschaft, Max-Planck-Gesellschaft und Wissenschafts-
gemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz) auf Basis des PFl jahrlich aufwachsende Mittel der
institutionellen Férderung. Der zwischen der Bundesregierung und den Landesregierungen
vereinbarte PFl sieht vor, die Mittel jahrlich um 3 % zu erhdhen. Fiir die Phase 2021 bis 2025
wird hieraus die Erhéhung der Programmorientierten Forderung finanziert, die jahrlich um
2 % steigt.

8 14, Sitzung des Haushaltsausschusses vom 27. Juni 2018.
® Bericht des BMBF zur Umsetzung des Wissenschaftsfreiheitsgesetzes vom 4. Mai 2022, S. 2.
10 Bericht des BMBF zur Umsetzung des Wissenschaftsfreiheitsgesetzes vom 4. Mai 2022, S. 5.
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Das BMBF sieht das System der Programmorientierten Forderung als mitursachlich fiir den
kontinuierlichen Anstieg der SB-Mittel bei den Helmholtz-Zentren an: Die Programmorien-
tierte Forderung ziele darauf ab, die Grundfinanzierung der Helmholtz-Zentren auf die Errei-
chung von programmespezifischen Zielen auszurichten (Output-Orientierung). Hierfiir werde
das Budget der Programmorientierten Forderung mit einer jahrlich fixen Mittelsteigerung
versehen, die nach den Ergebnissen der Begutachtungen auf die Programme verteilt wird.
Die Bedarfe zum Erreichen der Programmeziele entsprechen teilweise nicht den fixen
Jahrestranchen der Zuwendungen. Dem Bundesrechnungshof ist nicht bekannt, dass dies
dem Haushaltsausschuss ausdriicklich mitgeteilt wurde.

Das BMBF hat in seiner Stellungnahme darauf hingewiesen, dass die Programmorientierte
Forderung der zentrale Mechanismus zur Verteilung der Grundfinanzierung der Helmholtz-
Gemeinschaft sei. Im Rahmen der Programmorientierten Férderung biindelten Forschungs-
zentren der Helmholtz-Gemeinschaft ihre Forschungsaktivitaten in mehrjahrigen Programm-
perioden. Die Programme stiinden miteinander in Wettbewerb und durchliefen ein rigoroses
Begutachtungsverfahren. Auf Grundlage von Begutachtungen wiirden fiir die siebenjahrige
Programmperiode fixe Jahrestranchen vorab festgelegt, um die definierten Programmziele
zu realisieren. Innerhalb der Programmperiode kdnne es aufgrund nicht vorhersehbarer
bzw. beeinflussbarer Umstdnde (begrenzte Planbarkeit wissenschaftlicher Ergebnisse, Liefer-
schwierigkeiten etc.) zu zeitlichen Verschiebungen kommen. Die Bedarfe wiirden daher teil-
weise nicht mehr mit den vorab festgelegten Jahrestranchen der Zuwendungen korrespon-
dieren.

Mit Einfiihrung der Programmorientierten Férderung im Jahr 2002 sei den Helmholtz-Zen-
tren daher als Instrument der Uberjihrigkeit die Bildung von SB-Mitteln gestattet worden.
Den Helmholtz-Zentren sollte aufgrund der mehrjahrigen Laufzeit der jeweiligen Programm-
perioden eine gewisse Flexibilitat eroffnet und dabei gleichzeitig eine sparsame und wirt-
schaftliche Bewirtschaftung der gewahrten Zuwendungsmittel sichergestellt werden. Da die
Zentren keine Ricklagen und auch keine Kassenbestdande bilden dirfen, sei die Bildung von
SB-Mitteln die einzige Mdglichkeit, fir die Umsetzung der Programmorientierten Forderung
eine hinreichende Flexibilitdt bei der Zentren-Steuerung zu gewahrleisten.

Das BMBF hat in seiner Stellungnahme damit noch einmal bestatigt, dass die Programmori-
entierte Forderung mitursachlich fir die Entstehung von SB-Mitteln ist. Die vom BMBF ange-
flihrten Griinde fiir die Einflhrung der Programmorientierten Forderung kdnnen nicht Giber
diesen Zusammenhang hinwegtauschen. Da die Erh6hung des Budgets fiir die Programmori-
entierte Forderung von jahrlich 2 % fiir die Phase von 2021 bis 2025 aus der Erhéhung der
Mittel des PFI von jahrlich 3 % finanziert wird, besteht auch ein Zusammenhang zwischen
der Mittelsteigerung unter dem PFl und dem Aufwuchs der SB-Mittel.

2.4 Zusammensetzung der Investitions-SB-Mittel

Die Helmholtz-Gemeinschaft wollte die verschiedenen Ursachen fiir die Bildung von Investi-
tions-SB-Mitteln beurteilen. Dafir stellte sie die Gesamtsumme aller Investitionen, bei
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denen SB-Mittel gebildet wurden, den tatsdchlich gebildeten SB-Mitteln mit ihren Entste-
hungsursachen gegeniber. Danach hatten die vom Haushaltsausschuss zugesprochenen
Sondermittel nur einen Anteil an den Gesamtinvestitionen von rund 10 %. Diese Sondermit-
tel waren aber fiir rund 35 % der gebildeten SB-Mittel ursachlich.

3 Abbaunotwendigkeit

Aufgrund der im Vergleich zu den anderen Wissenschaftseinrichtungen besonders hohen
SB-Mittel insgesamt war die Helmholtz-Gemeinschaft wiederholt Gegenstand der Berichter-
stattung des Bundesrechnungshofes.!?

Flr die Betriebsmittel der Helmholtz-Zentren hatte der Haushaltsausschuss erstmals im Jahr
2019 eine Sperre in Hohe von 25 % ausgebracht. Es zeigte sich zundchst eine deutliche Redu-
zierung der Betriebs-SB-Mittel. Die Sperre wird seitdem jahrlich fortgeschrieben. Zur Aufhe-
bung der Sperre missen die einzelnen Zentren der Helmholtz-Gemeinschaft nachweisen,
dass sie 75 % ihrer Betriebsmittel verausgabt haben. Bereits ab dem Jahr 2020 stiegen die
Betriebs-SB-Mittel wieder an und lagen im Jahr 2022 schon Gber dem Wert des Jahres 2018,
dem letzten Jahr vor der Sperre.

Die Investitionsmittel der Helmholtz-Zentren hatte der Haushaltsausschuss im Jahr 2022 mit
einer 10-prozentigen Sperre belegt. Zur Entsperrung legte das BMBF dem Haushaltsaus-
schuss einen Bericht vor, der einen ,Fahrplan” zum Abbau der SB-Mittel aus Investitionsmit-
teln enthielt. Der Fahrplan sieht schwerpunktmaRig vor, die relative Hohe der SB-Mittel aus
Investitionen sukzessive zu reduzieren. Im Jahr 2021 betrug die Quote noch liber 80 %, d. h.
am Ende des Jahres waren 80 % der im Jahr veranschlagten Mittel auf SB-Konten verbucht.
Im Jahr 2022 konnten die Helmholtz-Zentren die Quote auf 75 % reduzieren. Bis Ende des
Jahres 2026 soll die Quote auf 50 % sinken.*?

Das BMBF hat zu diesen Feststellungen in seiner Stellungnahme darauf hingewiesen, dass
die Helmholtz-Zentren mit Blick auf die SB-Mittel-Quote der 17 Helmholtz-Zentren (23,8 %
im Jahr 2023) im Vergleich zu den anderen Wissenschaftseinrichtungen keine besonders ho-
hen SB-Mittel-Bestande aufwiesen. Im Vergleich zu den anderen Wissenschaftseinrichtun-
gen lagen die Helmholtz-Zentren hinsichtlich der SB-Mittel-Quote vielmehr im Mittelfeld. Es
hat aulRerdem darauf hingewiesen, dass die Zuwendungsmittel stets nur mit einer konkreten
Zweckbindung Gberjahrig zur Verfliigung gestellt wiirden. Insbesondere die Investitionsmittel
seien mit konkreten Bau- und BeschaffungsmaBnahmen unterlegt, deren Ausfinanzierung
mit der Uberjahrigen Verfligbarkeit der Zuwendungsmittel sichergestellt werde. Dies diene
nicht zuletzt dazu, das Risiko von ,,Bauruinen” zu vermeiden.

11 vgl. insbesondere die Berichte des Bundesrechnungshofes nach § 88 Absatz 2 BHO an den Haushaltsaus-

schuss zur Information tber die Entwicklung des Einzelplans 30 fiir die Haushaltsberatungen der Jahre 2024
und 2023.

Bericht nach § 88 Absatz 2 BHO an den Haushaltsausschuss liber die Entwicklung des Einzelplans 30 fir die
Beratungen zum Bundeshaushalt 2024, S. 17 f.
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4 Investitions-SB-Mittel: MalBnahmenpaket
2019

Den Sperren des Haushaltsausschusses waren Bemiihungen zum Abbau der SB-Mittel vo-
rausgegangen. Bereits im Jahr 2019 er6rterte das BMBF mit der Geschaftsfihrung der Helm-
holtz-Gemeinschaft MaBnahmen zur Reduktion der bei den Helmholtz-Zentren aufgelaufe-
nen SB-Mittel-Bestande. Im Januar 2019 stimmte das BMBF mit der Geschaftsfiihrung der
Helmholtz-Gemeinschaft ein Mallnahmenpapier ab, das dem Prasidium der Helmholtz-Ge-
meinschaft zur Verfligung gestellt wurde. Dieses MaBnahmenpapier war Grundlage fiir ein
Operationalisierungspapier, das im Februar 2019 zwischen dem BMBF und der Helmholtz-
Gemeinschaft (mit Zustimmung aller Helmholtz-Zentren) abgestimmt wurde.

Das Operationalisierungspapier enthielt einen MalRnahmenkatalog zum Abbau der SB-Mittel.
Sieben der MalRnahmen betrafen SB-Mittel im Investitionsbereich, eine MalRnahme betraf
Mittel im Betriebsbereich.!3

4.1 MalRknahmen zur bedarfsgerechten Veranschlagung

4.1.1 Optimierung des Verfahrens zur Wirtschaftsplanaufstellung

Das Operationalisierungspapier beinhaltete u. a. MaRnahmen zur strengeren Uberwachung
der bedarfsgerechten Veranschlagung von Investitionen lGber 2,5 Mio. Euro bei Aufstellung
der Wirtschaftsplane:

e Fur bereits laufende InvestitionsmalBnahmen sollten die Helmholtz-Zentren vor den Haus-
haltskoordinierungsgesprachen die bedarfsgerechte Veranschlagung liberpriifen.

e Voraussetzung fiir die Aufnahme neuer InvestitionsmaRnahmen in den Wirtschafts-
/Haushaltsplan sollte sein, dass das jeweilige Aufsichtsgremium bereits zugestimmt hat.
Bei BaumalBnahmen sollte dariiber hinaus das Einvernehmen zwischen den Zuwendungs-
gebern Voraussetzung einer Aufnahme in den Wirtschafts-/Haushaltsplan sein.

e Zum Stand der neu angemeldeten InvestitionsmalRnahmen sollten die Zentren bei Uber-
sendung des Wirtschafts- bzw. Haushaltsplanentwurfs im Vorfeld des Haushaltskoordinie-
rungsgesprachs dem BMBF berichten.

Die MaRnahmen werden nach Angabe des BMBF umgesetzt.

13 Einige MaRnahmen konnten aus verschiedenen Griinden nicht umgesetzt werden.
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4.1.2 Umschichtung von Mitteln der Investitionsumlage

Fir die jeweilige Finanzierungsperiode des PFl verhandeln Bund und Helmholtz- Gemein-
schaft ein Budget flir Ausbauinvestitionen (Ausbaubudget). Fiur die Verwendung des Ausbau-
budgets durch die einzelnen Helmholtz-Zentren hat die Helmholtz-Gemeinschaft ein Verfah-
ren entwickelt. Dieses unterteilt InvestitionsmaBnahmen in zwei Kategorien:

e Fir InvestitionsmaBBnahmen in die Infrastruktur der Zentren und fir wissenschaftsindu-
zierte Investitionen zwischen 2,5 bis 15 Mio. Euro sollen die einzelnen Zentren einen ihrer
jeweiligen GréRe entsprechenden Anteil an den Gesamtinvestitionsmitteln erhalten. Uber
die Verwendung dieser als ,Investitionsumlage” bezeichneten Mittel entscheiden sie in
eigener Verantwortung.

Die Investitionsumlage dient den Helmholtz-Zentren als sogenannter ,,Budgetkorridor”.
Bei der Aufstellung der Wirtschaftsplane ist die Investitionsumlage mit konkreten Bedar-
fen zu unterfittern. Sofern die konkreten Bedarfe das Volumen der Investitionsumlage
nicht ausschopfen, werden die Mittel auch nicht in vollem Umfang zur Verfligung gestellt.
Die Gesamthohe der Investitionsumlage wird durch den Ausschuss der Zuwendungsgeber
(AZG)* festgelegt. Sie ist nicht an die 3 %-Steigerung des PFl gekoppelt.

e Uber die , wissenschaftsinduzierten” InvestitionsmaRnahmen mit einem Volumen zwi-
schen 15 und 50 Mio. Euro, die als strategische Ausbauinvestitionen bezeichnet werden,
wird in einem gemeinschaftsweiten Wettbewerbsverfahren entschieden.

Die im Ausbaubudget vorgesehenen Mittel sollen zu 30 % fur strategische Ausbauinvestitio-
nen genutzt werden. 70 % sollen fiir Investitionen eingesetzt werden, die durch die Investiti-
onsumlage finanziert werden. Bei diesen Werten handelt es sich um Zielwerte. Gegenwartig
entfallen nach Auskunft des BMBF 55 % des Ausbaubudgets auf die Investitionsumlage.

Seit dem Jahr 2017 wurde das Ausbaubudget nicht gesteigert. Es betrdagt 204 Mio. Euro. Auf
die Investitionsumlage entfallen 112 Mio. Euro.

Jedes Helmholtz-Zentrum soll eine Flinfjahresplanung beziglich der Investitionsumlage ein-
schlielRlich Sanierungen sowie der strategischen Ausbauinvestitionen vornehmen. Die Pla-
nung wird jahrlich aktualisiert. Auf Grundlage dieser mittelfristigen Planung erfolgt die Auf-
stellung der Wirtschaftsplane.

Die Zentren sind nach dem Operationalisierungspapier berechtigt, Mittel der Investitionsum-
lage bei der Aufstellung der Wirtschafts-/Haushaltspléne zu den laufenden Investitionen im
Bereich der Sanierung bzw. Entwicklung der Gebaudeinfrastrukturen des Zentren-Campus

14 Der Bund und die Sitzlander der Helmholtz-Zentren bilden den AZG.
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umzuschichten.!® Dies umfasst auch die Méglichkeit, die Mittel fir SanierungsmaBnahmen
mit einem Wert unter 2,5 Mio. Euro zu veranschlagen.

In Umsetzung dieser Regelung haben im Haushaltsjahr 2020 die Helmholtz-Zentren

e DESY 4,015 Mio. Euro,
e Helmholtz-Zentrum Berlin fiir Materialien und Energie GmbH (HZB) 1,257 Mio. Euro und
e HZI 2,516 Mio. Euro

von der Investitionsumlage (aus dem Ausbaubudget) zu den laufenden Investitionen umge-
schichtet.

Im Haushaltsjahr 2022 haben die Helmholtz-Zentren

e DESY 2,045 Mio. Euro,
e HZB 1,072 Mio. Euro und
e HZI 2,995 Mio. Euro

von der Investitionsumlage zu den laufenden Investitionen umgeschichtet.

DESY hat dariber hinaus 2,14 Mio. Euro zu den Betriebsmitteln umgeschichtet, um erhohte
Personalkosten zu decken, die durch die Abwicklung von durch den Haushaltsausschuss ver-
anschlagten Mitteln entstanden sind. Das BMBF hatte dem Vorgehen in Abstimmung mit
den weiteren Zuwendungsgebern jeweils zugestimmt.

4.1.3 Verbot erneuter Veranschlagung

Als weitere MalRnahme sah das Operationalisierungspapier vor, dass das BMBF bei der Auf-
stellung der Wirtschaftsplane eine erneute Veranschlagung von Mitteln fiir ein Vorhaben un-
tersagen kann. Fir Investitionsvorhaben, die sich gegenliber der Planung und Veranschla-
gung im Haushaltsplan unverhaltnismaRig verzogert haben, sollte die Veranschlagung nach
einer Mahnung des BMBF zunéchst fiir das Folgejahr abgesenkt bzw. ausgesetzt werden.
Dies sollte MalRnahmen betreffen, fiir die die veranschlagten Mittel in zwei aufeinanderfol-
genden Jahren zu weniger als 50 % verausgabt wurden. Die hierdurch im Ausbaubudget frei
gewordenen Mittel sollten fir kurzfristig umsetzbare Vorhaben (insbesondere Sanierungs-
maBnahmen) in den Zentren verwendet oder durch die Zuwendungsgeber zentrenibergrei-
fend zugeteilt werden.

15 Voraussetzung fiir diese Umschichtung ist, dass fiir spatere Jahre geplante InvestitionsmaRnahmen in das
aufzustellende Wirtschafts-/Haushaltsjahr vorgezogen werden kénnen. Die dadurch in spateren Jahren frei-
werdenden Investitionsmittel missen in diesen Jahren dann zur Verstarkung der Ausbauinvestitionsmalf3-
nahmen herangezogen werden.
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Mittel sollten erst wieder fiir das urspriinglich geplante Vorhaben veranschlagt werden,
wenn 80 % der hierfiir gebildeten SB-Mittel fir diese MalRnahme verausgabt wurden. Vo-
raussetzung dafiir sollte die Zustimmung durch den Zuwendungsgeber sein.

In Umsetzung dessen hat das BMBF bei stark verzégerten InvestitionsmaBnahmen eine Ver-
anschlagung von weiteren Zuwendungsmitteln (nach Mahnung im Vorjahr) untersagt. Dies
betraf unter anderem folgende InvestitionsmalRnahmen:

e Dem Forschungszentrum Jilich GmbH (FZJ) hat das BMBF fiir die Haushaltsjahre 2022 und
2023 die Veranschlagung von Mitteln fiir einen Ersatzneubau untersagt. Eine Neuveran-
schlagung ist frithestens fiir das Haushaltsjahr 2026 nach entsprechendem SB-Mittel-Ab-
bau vorgesehen.

e Dem Zentrum DESY hat das BMBF im Haushaltsjahr 2023 die Veranschlagung von Mitteln
far eine MaBnahme untersagt. Eine erneute Veranschlagung ist fiir das Haushaltsjahr
2025 vorgesehen, da die entsprechenden SB-Mittel zwischenzeitlich abgebaut wurden.
Fiir das Haushaltsjahr 2022 hat das BMBF die Veranschlagung von Mitteln fiir eine zwi-
schenzeitlich abgebrochene MalRnahme abgelehnt.

Die Zustimmung zur Neuveranschlagung erteilt das BMBF nach entsprechendem SB-Mittel-
Abbau in den jeweiligen Wirtschaftsplangesprachen.

4.1.4 Einsatz von Investitionsmitteln fir Sanierungsmalinahmen

Im November 2021 verabschiedete der AZG das auf seine Initiative von BMBF und Helm-
holtz-Gemeinschaft aufgesetzte neue Investitionsverfahren der Helmholtz-Gemeinschaft.
Eine wesentliche Neuerung des Gberarbeiteten Investitionsverfahrens ist, dass eine Quote
flir Sanierungsmalinahmen festgelegt wurde. Demnach sollen die Helmholtz-Zentren im Re-
gelfall 50 % ihrer Investitionsumlage fiir Werterhalt und Sanierungen reservieren.

4.2 Wirdigung

4.2.1 Optimierung der Wirtschaftsplanaufstellung

Der Grof3teil der im Operationalisierungspapier vorgesehenen MaRnahmen betrifft die Auf-
stellung des Wirtschaftsplanes des jeweiligen Zentrums. Soweit die MalRhahmen nur das
Verfahren zur Wirtschaftsplanerstellung optimieren sollen (Tz. 4.1.1), stellen sie lediglich
Selbstverstandlichkeiten dar. Nach § 4 Absatz 1 Satz 1 des Finanzstatuts der Helmholtz-Ge-
meinschaft'® (Finanzstatut) sind alle zu erwartenden Ausgaben in den Wirtschaftspldnen zu

16 Finanzstatut vom 8. November 2013.
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veranschlagen. Zu erwarten sind Ausgaben aber nur dann, wenn sie bedarfsgerecht veran-
schlagt werden.

4.2.2 Umwidmung der Investitionsumlage

Die Umwidmung der Investitionsumlage in SanierungsmaBnahmen ist dagegen geeignet,
zum Abbau der SB-Mittel beizutragen:

Bei der Aufstellung der Wirtschaftspldane der Helmholtz-Zentren ergibt sich im Vergleich zur
Aufstellung von Wirtschaftsplanen anderer Einrichtungen eine Besonderheit: Aufgrund des
verhandelten Budgets flr Ausbauinvestitionen bestehen bereits Eckdaten fiir die Veran-
schlagung von Ausgaben flr Ausbauinvestitionen. Die anteilig nach GroRe der Zentren be-
rechnete Investitionsumlage dient den Helmholtz-Zentren als Budgetkorridor zur Planung
von Ausbauinvestitionen zwischen 2,5 und 15 Mio. Euro. Die Helmholtz-Zentren stehen da-
mit vor der Herausforderung, die auf sie entfallende Investitionsumlage im Wirtschaftsplan
in eine Veranschlagung von Ausgaben fiir konkrete Projekte zu lGibersetzen.

Den Helmholtz-Zentren wird durch das Operationalisierungspapier die Moglichkeit gegeben,
die Mittel der Investitionsumlage nicht nur fiir Ausbauinvestitionen, sondern auch fir (klei-
nere) SanierungsmaBnahmen zu verwenden. Durch die vorgesehene Einfihrung der 50 %-
Quote, nach der 50 % der Investitionsumlage fiir Sanierungsmalinahmen genutzt werden
sollen, ist diese Umwidmung den Zentren sogar vorgegeben worden.

Die Umwidmungsmoglichkeit gestattet den Helmholtz-Zentren bei der Aufstellung der Wirt-
schaftsplane eine hohe Flexibilitit bei der ,Ubersetzung” des Ausbauinvestitionsbudgets in
Ausgaben, die im Wirtschaftsplan vorgesehen werden kénnen. Die Annahme, dass die Aus-
gaben und der Mittelabfluss zumindest fir kleinere und/oder standardisierte Sanierungs-
maBnahmen mit einer héheren Prazision geplant werden kdonnen als die fiir Ausbauinvestiti-
onen, ist plausibel.’” Die Zentren kénnten ihre Ausgaben damit in den Wirtschaftsplanen
realistischer veranschlagen.*®

Die Wirtschaftsplane wiederum liegen der spateren Haushaltsaufstellung zugrunde. Eine ge-
nauere Veranschlagung geplanter Ausgaben in den Wirtschaftsplanen hat daher unmittelba-
ren Einfluss auf die SB-Mittelbildung. Eine Veranschlagung fir SanierungsmaRnahmen
miusste in sehr vielen Fallen moglich sein. Das BMBF hat die Antrage bei der Aufstellung der
Wirtschaftsplane auch konstruktiv begleitet und in den vom Bundesrechnungshof gepriiften

17 Esist allerdings darauf hinzuweisen, dass auch die Ausgaben fiir SanierungsmalRnahmen korrekt veran-

schlagt werden missen. Die Pflicht zur schatzgenauen Veranschlagung von Ausgaben stellt ein Grundprinzip
des Haushaltsrechts dar; sie folgt aus dem verfassungsrechtlichen Gebot der Haushaltswahrheit. Vgl. Gropl,
BHO, § 11 Randnummer 26. Fir die Wirtschaftsplane der Zentren folgt die Verpflichtung aus § 4 Absatz 1
Satz 1 des Finanzstatuts.

Zu der tatsachlichen Veranschlagungspraxis flir SanierungsmalRnahmen liegen keine Prifungserkenntnisse
vor.
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Fallen bewilligt. Die Umwidmung der Investitionsumlage fir SanierungsmaBnahmen kann
daher durchaus dazu beitragen, die Entstehung von SB-Mitteln zu verhindern.

4.2.3 Verbot erneuter Veranschlagung

Durch das Operationalisierungspapier wurde dem BMBF die Mdéglichkeit gegeben, die Veran-
schlagung von Ausgaben flr Projekte, flir die bereits hohe SB-Mittel gebildet wurden, zu un-
tersagen. Von dieser Moglichkeit hat das BMBF Gebrauch gemacht.

Diese Moglichkeit misste fiir die Zentren einen starken Anreiz darstellen, SB-Mittel zu ver-
hindern. Sie misste damit ebenfalls der SB-Mittelbildung entgegenwirken und zum Abbau
bereits gebildeter SB-Mittel beitragen.

4.2.4 Zwischenfazit

Mit den im Operationalisierungspapier vorgesehenen MaBnahmen haben das BMBF und die
Helmholtz-Gemeinschaft Instrumente entwickelt, die der Bildung von SB-Mitteln entgegen-
wirken und zu deren Abbau beitragen muissten. Insbesondere die Moglichkeit, die Mittel der
Investitionsumlage auch fir kleinere Sanierungsmafinahmen zu verwenden, sollte der Bil-
dung von SB-Mitteln entgegenwirken. Dennoch sind seit Inkrafttreten des Operationalisie-
rungspapiers weitere SB-Mittel gebildet worden. Dies zeigt, dass durch die Investitionsum-
lage mehr Mittel zur Verfligung gestellt werden, als selbst flr planbare SanierungsmaR-
nahmen verausgabt werden kdnnen.

4.2.5 Stellungnahme

Das BMBF hat in seiner Stellungnahme darauf hingewiesen, dass die Optimierung der Ver-
fahren zur Wirtschaftsplanerstellung ein wichtiger Baustein fiir die Reduktion der SB-Mittel
sei und dies aus Sicht des BMBF keine Selbstverstandlichkeit darstelle. Vielmehr sollten alle
Verfahrensschritte regelmaRig auf den Priifstand gestellt und Optimierungsmoglichkeiten
realisiert werden.

Das BMBF hat in seiner Stellungnahme die Annahme des Bundesrechnungshofes, dass Aus-
gaben fur kleinere und/oder standardisierte SanierungsmafRnahmen mit einer hoheren Pra-
zision geplant werden kénnen, als grundsatzlich nachvollziehbar erachtet. Es hat aber darauf
hingewiesen, dass gleichwohl auch hier unerwartete Verzégerungen und in Folge eine Bil-
dung von SB-Mitteln nicht ausgeschlossen werden kénnten. Darlber hinaus erstreckten sich
die Sanierungsbedarfe der Helmholtz-Zentren im Regelfall auf grofRere und weniger standar-
disierte MaRnahmen mit einem Mittelvolumen zwischen 2,5 und 15 Mio. Euro. Diese Sanie-
rungsmaBnahmen seien haufig komplex und triigen erfahrungsgemaR eher zu einer Bildung
von SB-Mitteln bei. Das BMBF sieht die Umsetzung von SanierungsmaRBnahmen aus Mitteln
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der Investitionsumlage daher nicht als schlagkraftiges Instrument zur Reduktion von SB-Mit-
teln an.

Das BMBF hat der Schlussfolgerung des Bundesrechnungshofes widersprochen, dass mit der
Investitionsumlage mehr Mittel zur Verfligung gestellt werden, als verausgabt werden kon-
nen. Es hat angefiihrt, dass MalRnahmen zur Reduktion von SB-Mitteln erfahrungsgemaf
erst mittelfristig ihre volle Wirkung entfalten wiirden. Zudem hat es darauf hingewiesen,
dass auch die Investitionsumlage den Helmholtz-Zentren nicht pauschal zur Verfiigung ge-
stellt werde, sondern stets mit konkreten Bedarfen unterlegt sei.

4.2.6 Abschliefende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass angesichts eines SB-Mittel Bestandes von
derzeit 378 Mio. Euro bei Investitionsmitteln eine regelméaRige Uberpriifung der Optimie-
rungsmoglichkeiten der Verfahren zur Wirtschaftsplanaufstellung in der Tat selbstverstand-
lich sein sollte.

Der Bundesrechnungshof hilt die Annahme, dass Ausgaben fir kleinere Sanierungsmalinah-
men mit einer hdheren Prazision geplant werden kdnnen, weiterhin fiir plausibel. Zwar ist es
richtig, dass es gerade bei gréReren SanierungsmaRnahmen zu ,unliebsamen Uberraschun-
gen” und damit zu Verzégerungen kommen kann. Fiir eine Vielzahl denkbarer Sanierungs-
malnahmen erscheint eine realistische Planung und Umsetzung aber moglich. Die Umset-
zung von SanierungsmaBnahmen mag daher nicht eine solche Wirkung zum Abbau von SB-
Mitteln entfalten, wie dies bei Verabschiedung des Operationalisierungspapiers vorgesehen
war. Eine gewisse Wirkung musste ihr aber zukommen. Dennoch kdnnen in nennenswertem
Umfang SB-Mittel entstehen, die wirtschaftlich auf die Investitionsumlage und damit das
Ausbauinvestitionsbudget zurlickzufiihren sind. Dies legt den Schluss nahe, dass die Entste-
hung hoher SB-Mittel-Bestande nicht auf fehlende Méglichkeiten zur Veranschlagung, son-
dern auf andere Ursachen zurickzufiihren ist.

Die Ausfiihrungen des BMBF, dass MaBBnahmen zur SB-Mittel-Reduktion erst mittelfristig
eine Wirkung entfalten wiirden und die Investitionsumlage mit konkreten Bedarfen unter-
legt sei, andert nichts an der Feststellung, dass durch die Investitionsumlage mehr Mittel zur
Verfligung gestellt werden, als verausgabt werden kdnnen.

5 Sanktionsmechanismus Investitions-SB-Mittel

Im Jahr 2023 einigte sich das BMBF nach intensiven Verhandlungen mit der Helmholtz-Ge-
meinschaft auf ein Konzept zum Abbau der SB-Mittel (Abbaukonzept). Zentrales Element des
Abbaukonzeptes waren Selbstverpflichtungsquoten und ein Sanktionsmechanismus fiir den
Fall Gberhohter SB-Mittel-Bestande. Daneben wurden weitere Mallnahmen vereinbart, die
im Wesentlichen den MalRnahmen aus dem Operationalisierungspapier entsprachen.
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5.1 Selbstverpflichtungsquoten und Sanktionsmechanismus

Zwischen der Helmholtz-Gemeinschaft und dem BMBF bestand Einigkeit, dass folgende
SB-Mittel-Quoten zukiinftig nicht mehr Gberschritten werden dirfen. BezugsgroRe ist dabei
die SB-Mittel-Quote der Helmholtz-Zentren insgesamt, nicht der einzelnen Zentren:

Tabelle 1
Obergrenze der Investitions-SB-Mittel-Quote nach Jahren

2022 2023 2024 2025 2026
in %
80 75 70 60 50
Quelle: BMBF.

Fiir den Fall einer Uberschreitung wurden monetére Sanktionen vereinbart. Danach wird
eine Sanktion ausgesprochen, wenn im Vorjahr die Selbstverpflichtungsquote nicht erreicht
worden ist. Im Folgejahr der Sanktionsfestsetzung wird die Sanktion dann finanzwirksam,
d. h. die vorgesehene Zuwendung wird um den Sanktionsbetrag gekiirzt.*® Der gekiirzte Be-
trag kann anderen Zentren bereitgestellt werden.

Das BMBF hat fur den Sanktionsmechanismus Sondertatbestande anerkannt, die bei der Be-
rechnung der Sanktion nicht berlicksichtigt werden. Dabei handelt es sich um Ausnahmen
fur

e Drittmittel, die aufgrund der Abrufrichtlinie vorrangig eingesetzt werden miissen??,
e vom Haushaltsausschuss bereitgestellte Sondermittel und fir

19 Beij Uberschreitung der Selbstverpflichtungsquote im Vorjahr wird in einem ersten Schritt ermittelt, welche
Zentren mit welchem Betrag das Uberschreiten der Quote verursacht haben und welchen proportionalen
Anteil sie an der Summe dieser Betrdge haben. Ziel ist es, nur die Zentren mit einer Sanktion zu belegen, die
die Uberschreitung der Quote mitverursacht haben. In einem zweiten Schritt wird der proportionale Anteil
jedes dieser Zentren an dem Betrag ermittelt, um den die Summe der Helmholtz-SB-Mittel die Zielquote
Ubersteigt. Die Sanktion wird in einem dritten Schritt auf 10 % der Investitionsmittel der betroffenen Zen-
tren im Jahr der Uberschreitung begrenzt.

20 Dje Abrufrichtlinie verpflichtet die Helmholtz-Zentren dazu, verfiigbare Drittmittel vorrangig zu verwenden,
bevor neue institutionelle Férdermittel von der Bundeskasse abgerufen werden diirfen. Dies kann dazu fiih-
ren, dass Vorhaben aus dem institutionellen Bereich aus Drittmitteln vorfinanziert werden miissen. Da SB-
Mittel aber zu einem Stichtag gebildet werden (Anfang Dezember), kann es zu der Situation kommen, dass
Zentren aufgrund einer Vorfinanzierung aus Drittmitteln SB-Mittel bilden mussen.
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e Mittel, die die Helmholtz-Zentren an die Deutschen Zentren fiir Gesundheitsforschung
(DZG)?! weiterleiten mussen.

5.2 Erstmalige Umsetzung in 2024

Im Jahr 2023 Uberschritten eine Reihe von Helmholtz-Zentren (DESY, FZJ, Helmholtz-Zent-
rum fir Ozeanforschung Kiel (GEOMAR), HZB und Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung
GmbH (UFZ)) die zuldssigen SB-Mittel-Bestande von 75 %. Das BMBF setzte daher erstmals
Sanktionen fest und kiirzte die den Zentren bewilligte Zuwendung um insgesamt 5,075 Mio.
Euro.

Tabelle 2
Uberschreitung der Investitions-SB-Mittel-Quote im Jahr 2023
Zentrum SB-Mittel-Quote Sanktion (Bundesanteil)
in % in Euro
DESY? 120,68 43 704,52
FZ) 100,00 3818 700,00
GEOMAR 92,74 704 039,51
HZB 85,81 626 440,03
UFZ 100,00 447 063,19

Erlduterung: ® Hinweis des BMBF: Fiir Sanktionen des DESY wurden lediglich SB-Mittel in Hohe von 100 % her-
angezogen. Dariiberhinausgehende SB-Mittel wurden dem DESY nachtraglich gekirzt.

Quelle: BMBF.

5.3 Wirdigung

5.3.1 Wirksamkeit des Sanktionsmechanismus

Ein Jahr nach Inkrafttreten des Sanktionsmechanismus haben im Jahr 2023 fiinf Helmholtz-
Zentren die fir das Jahr 2023 anwendbare Investitions-SB-Mittel-Quote Uberschritten. We-
gen des kurzen Zeitraums seit Inkrafttreten des Sanktionsmechanismus kdnnen hieraus noch
keine grundsatzlichen Schlisse auf die Wirksamkeit des Sanktionsmechanismus gezogen

21 Dje Deutschen Zentren fiir Gesundheitsforschung sind bei drei Helmholtz-Zentren (Helmholtz Zentrum
Minchen - Deutsches Forschungszentrum fiir Gesundheit und Umwelt, Max-Delbriick-Centrum fiir Moleku-
lare Medizin, HZI) angesiedelt. Diese drei Zentren erhalten die DZG-Mittel nur zum Zwecke der Weiterlei-
tung an die DZG. Da diese Mittel nur abflieRen, wenn die DZG die Mittel abrufen, kénnen die drei Helm-
holtz-Zentren den Mittelabfluss nicht beeinflussen. Daher sollen sie fiir ein Ansparen dieser Mittel und
damit verbundene SB-Mittel-Quoten nicht sanktioniert werden.
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werden. Allerdings ist das Uberschreiten der fiir das Jahr 2023 zuldssigen SB-Mittel-Quote
durch flinf Zentren ein Indiz dafiir, dass der Sanktionsmechanismus die Einhaltung der ver-
einbarten SB-Mittel-Quote nicht sicherstellen kann. Ein systematischer Grund fiir die man-
gelnde Anreizwirkung des Sanktionsmechanismus kénnte darin liegen, dass die Uberschrei-
tung der Quote durch einzelne Zentren nicht zu Sanktionen fiihrt, solange die Gesamtquote
aller Zentren eingehalten wird. Das heiRt, die betroffenen Zentren haben ggf. darauf ver-
traut, dass die Gesamtquote trotz ihres VerstolRRes nicht Gberschritten wird.

Dennoch gilt, dass ein Uberschreiten der SB-Mittel-Quote durch ein Zentrum zu einer Absen-
kung der Zuwendung fiihren kann. Fiir das betroffene Zentrum hat die geringere Zuwendung
damit Sanktionscharakter, auch wenn der von der Sanktion erfasste Betrag einem anderen
Helmholtz-Zentrum vom Zuwendungsgeber zur Verfligung gestellt werden kann. Insofern
musste der Sanktionsmechanismus fiir die einzelnen Zentren einen echten Anreiz darstellen,
die vereinbarten SB-Mittelquoten nicht zu tGberschreiten.

5.3.2 Zwischenfazit

Auch wenn die weitere Entwicklung abzuwarten bleibt, hat der Bundesrechnungshof erhebli-
che Zweifel, ob der Sanktionsmechanismus zu einer Senkung der Investitions-SB-Mittel-Be-
stande beitragen kann. Entscheidend ist vielmehr, dass es bei einzelnen Zentren durch be-
darfsgerechte Zuwendungen nicht zu der Entstehung von SB-Mitteln in erheblicher Hohe
kommt.

Ein Sanktionsmechanismus kann nach Einschatzung des Bundesrechnungshofes einen Anreiz
flir eine unwirtschaftliche Mittelverwendung geben. Die Moglichkeit zur Bildung von SB-Mit-
teln soll das sogenannte ,,Dezemberfieber” verhindern. Wenn den Helmholtz-Zentren Mittel
aufgrund der Uberschreitung von SB-Mittelgrenzen entzogen werden kénnen, kann dies zu
einer unwirtschaftlichen Mittelverwendung fiihren, um der Sanktionierung zu entgehen.
Auch dieser Anreiz zur unwirtschaftlichen Mittelverwendung unterstreicht die Annahme,
dass einer bedarfsgerechten Bewilligung eine erheblich hohere Bedeutung zukommt als ei-
nem Sanktionsmechanismus.

5.3.3 Stellungnahme

Das BMBEF sieht es als verfriht an, ein abschlieBendes Urteil Giber die Wirksamkeit des Sank-
tionsmechanismus zu treffen. Von MalRnahmen zur Reduktion von SB-Mitteln sei erst mittel-
fristig eine volle Wirkung zu erwarten. Die MaBnahmen zur Reduktion der SB-Mittel sollten
zudem nicht isoliert, sondern in ihrem Zusammenspiel betrachtet und beurteilt werden. Ins-
besondere aus der Verbindung der auf eine bedarfsgerechte Veranschlagung abzielenden
MalBnahmen des Operationalisierungspapiers einerseits und den mit den Selbstverpflich-
tungsquoten der Helmholtz-Gemeinschaft verbundenen Sanktionen im Investitions- und
Betriebsbereich andererseits werde eine SB-Mittel reduzierende Wirkung erwartet.
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Das BMBF messe einer bedarfsgerechten Veranschlagung grofSe Bedeutung bei. Hierauf
werde nicht zuletzt durch die MaBnahmen im Operationalisierungspapier intensiv hinge-
wirkt. ErfahrungsgemaR entstiinden SB-Mittel allerdings vorwiegend durch unvorhergese-
hene Ereignisse im Rahmen der Umsetzung von MalRnahmen, weshalb durch eine bedarfsge-
rechte Veranschlagung die Entstehung von SB-Mitteln nicht ganzlich verhindert werden
kann.

Das BMBF sieht in dem Sanktionsmechanismus nicht zwangslaufig Fehlanreize fiir eine un-
wirtschaftliche Mittelverwendung. In seiner Stellungnahme hat es darauf hingewiesen, dass
es in der Praxis eine solche unwirtschaftliche Mittelverwendung zur Vermeidung von Sankti-
onen nicht beobachtet habe. Gerade das Konstrukt, dass zentrenspezifische Uberschreitun-
gen der Selbstverpflichtungsquote der Helmholtz-Gemeinschaft im Sinne einer Solidarge-
meinschaft durch andere Helmholtz-Zentren ausgeglichen werden kdénnen, soll dem Anreiz
fur eine unwirtschaftliche Mittelverwendung entgegenwirken.

5.3.4 AbschlieBende Wiirdigung

Das BMBF hat auf die im Operationalisierungspapier niedergelegten Mallnahmen verwiesen,
die die —aus Sicht des Bundesrechnungshofes zielfihrende — bedarfsgerechte Veranschla-
gung fordern sollen. Gleichwohl hat es selber Zweifel an der Wirksamkeit einzelner MaBnah-
men geadulert. (vgl. Tz. 4.2.5)

Der Bundesrechnungshof sieht weiterhin die Gefahr eines Fehlanreizes durch die Sanktionie-
rung.

6 Betriebs-SB-Mittel

6.1 Steigende Betriebs-SB-Mittel

Die Betriebs-SB-Mittel der Helmholtz-Zentren wachsen seit Jahren an. Im Abbaukonzept fiir
die Investitionsmittel erlauterte das BMBF, dass die Zentren bei den Betriebsmitteln ausrei-
chende finanzielle Flexibilitat brauchten. Nur so kénnten sie auf die unbekannten Steige-
rungsraten der Energiekosten durch den russischen Angriffskrieg sowie der Personalkosten
durch Tarifabschliisse reagieren. Am 31. Dezember 2022 beliefen sich die Betriebs-SB-Mittel
auf ca. 303 Mio. Euro. Damit lag ihr prozentualer Anteil an den Zuwendungen im Betriebsbe-
reich bei 13 %. Die Helmholtz-Zentren gingen zum 30. Juni 2023 trotz der Mehrbelastungen
durch den Tarifabschluss und die héheren Energiekosten von einem weiteren Anstieg der
Betriebs-SB-Mittel im Jahr 2023 auf 346 Mio. Euro aus. Damit ware der Anteil an Betriebs-
SB-Mitteln zum Ende des Jahres auf 14,4 % angestiegen. Das BMBF hielt es daher fiir not-
wendig, einen weiteren Anstieg zu unterbinden.
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6.2 Sanktionsmechanismus und Mittelabsenkung

Das BMBF erarbeitete einen Vorschlag, der — wie bei den Investitionsmitteln — eine Selbst-
verpflichtungsquote und einen zugehdérigen Sanktionsmechanismus bei Nichterreichung vor-
sieht. Die Quote wird um die Sondertatbestdnde entstandener SB-Mittel durch die Vorfinan-
zierung aus Drittmitteln und noch nicht abgerufener Mittel der DZG bereinigt. Der AZG
beschloss die Einflihrung des Sanktionsmechanismus im November 2023. Die Betriebs-SB-
Mittel sollten stufenweise abgesenkt werden, sodass sie ab dem Jahr 2025 eine Zielquote
von 8 % der Zuwendung im Betriebsbereich erreichen.

Tabelle 3

Obergrenze der Betriebs-SB-Mittel-Quote nach Jahren

2023 2024 ab 2025
in %
10 9 8
Quelle: BMBF.

Zusatzlich entschied der AZG auf Vorschlag des BMBF, die Umlage zum Impuls- und Vernet-
zungsfonds (IVF)?2 einmalig fiir das Jahr 2023 um 20 Mio. Euro abzusenken. Der IVF, in den
jedes Zentrum jahrlich eine im Zuwendungsbescheid festgelegten Anteil an zugewiesenen
Betriebsmitteln einzahlt, zahlt ebenfalls zu den Betriebs-SB-Mitteln. Er hatte laut Angaben
des BMBEF seit Jahren einen gleichbleibenden Kassenbestand. Der Bundesanteil an der ge-
kiirzten Umlage floss in den Bundeshaushalt zurtick.

Im Februar 2024 teilte das BMBF den Helmholtz-Zentren mit, dass sie die Zielquote von 10 %
flir das Jahr 2023 unterschritten hatten. Die Helmholtz-Gemeinschaft hatte Betriebs-SB-Mit-
tel in Hohe von ca. 308 Mio. Euro gebildet, was einer Quote von 12,8 % entsprache. Nach
Bereinigung um die festgelegten Sondertatbestinde lage die SB-Mittel-Quote fiir den Be-
triebsbereich bei 7,6 %.

Die Helmholtz-Gemeinschaft geht laut BMBF davon aus, dass die weitere Personalkosten-
steigerung wahrend der Laufzeit des aktuellen Tarifvertrags ca. 60 bis 80 % der PFI-Auf-
wichse in dieser Zeit ausmachen werden.

22 Der IVF ist ein MaRnahmenprogramm, das vom Prisidenten der Helmholtz-Gemeinschaft verwaltet wird
und insbesondere die Vernetzung der Helmholtz-Zentren mit Hochschulen und die ErschlieBung neuer For-
schungsansatze férdern soll (vgl. Erlauterungen im Einzelplan 30, Kapitel 3004 zu Titelgruppe 70).
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6.3 Abbaukonzept fur die Betriebs-SB-Mittel

Nach Beschluss des oben dargestellten Sanktionsmechanismus verabschiedete die Helm-
holtz-Gemeinschaft am 15. Mai 2024 ein mit dem BMBF abgestimmtes Konzept zum Abbau
der SB-Mittel im Betriebsmittelbereich. Dieses ist dem Haushaltsausschuss am 18. Septem-
ber 2024 vorgelegt worden.

Das Konzept beinhaltet im Kern den bereits fiir die Investitionsmittel beschlossenen Sankti-
onsmechanismus in leicht veranderter Form. Nachdem die Helmholtz-Zentren die urspriing-
lich angestrebten (bereinigten) Quoten bereits im Jahr 2023 erreicht haben, sieht dieser nun
eine niedrigere Selbstverpflichtungsquote vor. Diese liegt ab diesem Jahr bei 7 %. Sie wird
neben den Dritt- und den DZG-Mitteln um einen weiteren Sondertatbestand bereinigt. Hier-
bei handelt es sich um die Betriebs-SB-Mittel, die durch zusatzliche Mittelbereitstellungen
durch den Haushaltsausschuss entstehen. Sie wiirden laut BMBF nicht immer zeitlich be-
darfsgerecht veranschlagt. Das BMBF hat nach eigener Angabe auf die Veranschlagung von
Sondermitteln keinen Einfluss.

Das Konzept enthalt eine Prognose (iber die Hohe der Betriebs-SB-Mittel bis zum Jahr 2025.
Die durch die drei Sondertatbestdnde bereinigte Betriebs-SB-Mittel-Quote soll zundchst von
6,8 auf 6,3 % (im Jahr 2024) und dann auf 5,7 % (im Jahr 2025) sinken.

6.4 Wirdigung

6.4.1 Entwicklung der Betriebs-SB-Mittel

Bis zum Jahr 2022 wuchsen die Betriebs-SB-Mittel trotz erheblicher Steigerungen bei den
Personal- und Energiekosten kontinuierlich stark an. Dies hatte sich auch im Jahr 2023 fort-
gesetzt, wenn das BMBF keine einmalige Kiirzung der IVF-Umlage in Hohe von 20 Mio. Euro
vorgenommen hatte.

Zwar unterschritt die Helmholtz-Gemeinschaft im Jahr 2023 mit 7,2 % die fir das Jahr 2023
festgelegte Betriebs-SB-Mittel-Quote von 10 %. Dieser Prozentwert ist allerdings um die zwei
Sondertatbestande Dritt- und DZG-Mittel bereinigt. Ohne Abzug der Sondertatbestdande lag
die Quote bei 12,8 %. In absoluten Zahlen und ohne Bereinigung betrachtet, wuchsen die
Betriebs-SB-Mittel im Jahr 2023 gegenliber dem Vorjahr trotz der Kiirzung der IVF-Umlage
um 4 Mio. Euro an.

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes waren die Betriebsmittel in der Vergangenheit
zu hoch angesetzt. So konnten die Helmholtz-Zentren die vor Beginn des russischen Angriffs-
kriegs nicht vorhersehbaren Energiekostensteigerungen bei gleichzeitigem SB-Mittelauf-
wuchs tragen. Das BMBF rechnet mit einer weiteren Senkung der Betriebs-SB-Mittel in die-
sem Jahr durch die Tarifsteigerung. Gleichzeitig hat es erst Ende letzten Jahres den
Sanktionsmechanismus eingefiihrt und die IVF-Mittel gekiirzt. Die mittelfristige Auswirkung
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dieser Umstande und MaRnahmen auf die Hohe der Betriebs-SB-Mittel ist noch nicht abseh-
bar. Der Bundesrechnungshof sieht die MaBnahmen dennoch kritisch.

Zwar prognostiziert die Helmholtz-Gemeinschaft in diesem und im nachsten Jahr eine weiter
sinkende bereinigte Betriebs-SB-Mittel-Quote. Das BMBF bereinigt die Quote aber auch um
die durch den Haushaltsausschuss veranschlagten Sondermittel. Es besteht daher die Ge-
fahr, dass diese auch kiinftig nicht zeitlich bedarfsgerecht veranschlagt werden. Auch der IVF
muss aus den Betriebsmitteln bedarfsgerecht finanziert werden. Bei einem moglichen weite-
ren Mittelanstieg ware eine wiederholte ,,einmalige” Mittelkiirzung das falsche Instrument.
In diesem Fall miisste eine dauerhafte Absenkung des Zuwendungsanteils, den das BMBF
den Zentren als IVF-Umlage bereitstellt, als MaRnahme herangezogen werden.

6.4.2 Stellungnahme

Das BMBF teilt die Einschatzung des Bundesrechnungshofes nicht, dass die Betriebsmittel in
der Vergangenheit zu hoch angesetzt waren. Sie seien bedarfsgerecht gewesen. Personal-
und Energiekostensteigerungen waren erst ab dem Jahr 2022 einschlagig geworden und hat-
ten in den Vorjahren keinen Einfluss auf die SB-Mittel-Bildung gehabt bzw. waren durch an-
dere Instrumente abgefedert worden.

Eine Bewertung der SB-Mittel-Quote ohne die drei Sondertatbestdnde sei nicht sachgerecht,
da die Helmholtz-Zentren auf diese praktisch keinen Einfluss hatten. Ziel der Mittelklirzung
im IVF sei die zwingend notwendige Verbesserung des Mittelabflusses gewesen. Vorherige
Malnahmen hatten hierzu nicht beigetragen. Die Helmholtz-Gemeinschaft habe Anfang die-
ses Jahres ein Konzept angestolRen, das zu einem angemessenen Mittelabfluss fiihren solle.
Eine dauerhafte Mittelabsenkung sei nicht notwendig.

6.4.3 AbschlieBende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof ist weiterhin der Auffassung, dass die Betriebsmittel in der Vergan-
genheit zu hoch angesetzt waren. Zwar argumentiert das BMBF, dass die gestiegenen Perso-
nal- und Energiekosten erst ab dem Jahr 2022 einschlagig geworden waren. Die Helmholtz-
Gemeinschaft erwartete Mitte 2023 trotz der Steigerungen aber auch fiir das Jahr 2023 noch
deutliche Mittelaufwiichse, sodass das BMBF weitere MaRRnahmen zur Mittelreduzierung als
notwendig erachtete. Zudem lasst sich durch die Kostensteigerungen nicht die Hohe der Be-
triebs-SB-Mittel vor Beginn des russischen Angriffskriegs begriinden.

Der Bundesrechnungshof teilt die Auffassung des BMBF, dass die Helmholtz-Zentren auf die
aus der SB-Mittel-Quote herausgerechneten Sondertatbestande keinen oder nur begrenzten
Einfluss haben. Dennoch sieht er die Gefahr, dass kiinftig weiterhin Sondermittel zeitlich
nicht bedarfsgerecht veranschlagt werden, wenn diese in der bereinigten SB-Mittel-Quote
nicht bericksichtigt werden.
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Der Bundesrechnungshof halt daran fest, dass auch der IVF aus der Betriebsmittel-Umlage
bedarfsgerecht finanziert werden muss. Anders als die eigentlichen Betriebsmittel dient der
IVF der Vernetzung und ErschlieBung neuer Forschungsansatze. Ein Konzept, um einen ,,an-
gemessenen Mittelabfluss” zu erreichen, wurde erst Anfang des Jahres erarbeitet. Die Mittel
mussen von Vornherein bedarfsgerecht veranschlagt werden.

7 Gesamtwurdigung

Die Bildung von SB-Mitteln ist gesetzlich vorgesehen. Sie kann und soll nicht vollstandig ver-
hindert werden. Die rechtliche Zulassigkeit der Bildung von SB-Mitteln rechtfertigt jedoch
nicht die derzeitige Hohe der SB-Mittel und die regelmaligen Steigerungen bei den Helm-
holtz-Zentren.

Mit den eingefiihrten MalRnahmen haben die Helmholtz-Zentren im Hinblick auf die Investi-
tions-SB-Mittel eine sehr hohe Flexibilitat bei Veranschlagung der ihnen mit der Investi-
tionsumlage zuflieBenden Mittel erlangt. Die Moglichkeit, die Investitionsumlage fiir Sanie-
rungsmaBnahmen zu verwenden, bietet den Zentren weitreichende Verwendungsmaoglich-
keiten. Die Hohe der Investitionsumlage entsprach in den letzten Jahren rund 40 % der im
Bundeshaushalt veranschlagten Zuwendungen fiir Investitionen der Helmholtz-Zentren. Die
mit der Umwidmung geschaffenen Moglichkeiten missten daher zum Abbau der Investiti-
ons-SB-Mittel beitragen.

Der Sanktionsmechanismus musste die Bildung von Investitions-SB-Mitteln deutlich begren-
zen konnen. Dennoch konnten einzelne Zentren die vereinbarten SB-Mittel-Quoten im Inves-
titionsbereich nicht halten.

Ein Blick auf die Herkunft der SB-Mittel belegt, dass ein Gberproportionaler Anteil der SB-
Mittel auf Sondermittel zuriickzufiihren ist, die der Haushaltsausschuss bestimmten Zentren
bewilligt hat. Das BMBF hat erkannt, dass die Veranschlagung von Sondermitteln durch den
Haushaltsausschuss haufig nicht dem Bedarf der jeweiligen Helmholtz-Zentren entspricht.
Ebenso hat es erkannt, dass der stetige Mittelaufwuchs infolge des PFl zu der Entstehung
von Investitions-SB-Mitteln beitragt. Uber seine Erkenntnisse hat es dem Haushaltsausschuss
bislang nicht hinreichend deutlich berichtet.

Das BMBF ist verpflichtet, den Haushaltsausschuss lber die fehlenden Moglichkeiten der
Helmholtz-Zentren zur rechtzeitigen Verausgabung der Haushaltsmittel zu informieren. Zwar
hat das BMBF mitgeteilt, dass es regelmaRig erst nach der Bereinigungssitzung Kenntnis von
den bewilligten Sondermitteln erlangt. Damit darf es sich jedoch nicht zufriedengeben. Es
darf nicht zulassen, dass der Haushaltsausschuss in der Haushaltsaufstellung Mittel veran-
schlagt, von denen bereits im Zeitpunkt des Beschlusses davon auszugehen ist, dass sie als
SB-Mittel in das Folgejahr ibertragen werden. Selbst wenn das BMBF von der Beschlussfas-
sung Uber die Veranschlagung von Sondermitteln keine Kenntnis hat, kann es den Haushalts-
ausschuss tiber die Veranschlagung von Sondermitteln und den stetigen Mittelaufwuchs als
eine maligebliche Ursache der SB-Mittelbildung informieren. Ein mogliches Instrument dazu
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sind die regelmaRigen WissFG-Berichte. Das BMBF hat angeboten, kiinftig im Rahmen seiner
regelmaligen WissFG-Berichte detailliert hierliber zu berichten, sofern dies gewiinscht
werde.

Im Ergebnis verfligen das BMBF und die Helmholtz-Zentren liber Instrumente, die zum Ab-
bau der SB-Mittel beitragen kénnen. Alle diese Instrumente werden jedoch nicht zu einem
signifikanten Abbau der SB-Mittel flihren, solange den Helmholtz-Zentren die Haushaltsmit-
tel nicht bedarfsgerecht bewilligt werden.

8 Gesamtempfehlung

Das BMBF muss kiinftig friihzeitig (iber angestrebte Veranschlagungen von Sondermitteln
des Haushaltsausschusses informiert sein. Ziel muss es sein, dass Mittelveranschlagungen
durch den Haushaltsausschuss zukiinftig nur bedarfsgerecht erfolgen. Das BMBF sollte dem
Haushaltsausschuss in seinen Berichten zu der Entwicklung der SB-Mittel dariiber informie-
ren, in welchem Umfang SB-Mittel auf vom Haushaltsausschuss veranschlagten Sondermit-
teln beruhen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMBF auch mit Blick auf etwaige zukiinftige Paktperioden
aufgefordert zu priifen, ob die jahrliche Mittelsteigerung infolge des PFl sachgerecht ist oder
je nach Bedarf auch jahresweise ausgesetzt werden sollte. Hierzu hat es in seiner Stellung-
nahme mitgeteilt, dass es die stetigen Mittelaufwiichse des PFI nicht als maRgebliche Ursa-
che der SB-Mittelbildung bei den Helmholtz-Zentren ansehe. Spitzenforschung bediirfe einer
verldsslichen und auskdmmlichen Finanzierung. Neben dem Ausgleich inflationsbedingter
Kostensteigerungen dienten die Aufwiichse aus dem PFl insbesondere der strategischen
Weiterentwicklung der Helmholtz-Gemeinschaft. Hierfiir wiirden zwischen den Zuwen-
dungsgebern Bund und Landern sowie der Helmholtz-Gemeinschaft konkrete Ziele identifi-
ziert, deren Realisierung den Wissenschaftsstandort Deutschland auch im internationalen
Wettbewerb starken soll.

Der Bundesrechnungshof sieht aufgrund dieser Stellungnahme nicht, dass sich das BMBF
wirklich mit der Frage der Notwendigkeit der jahrlichen Mittelsteigerung auseinandergesetzt
hat. Der regelmalige Anstieg der SB-Mittel legt nahe, dass die jahrlichen Mittelsteigerungen
nicht erforderlich sind. Der Bundesrechnungshof halt daher seine Empfehlung aufrecht, die
Angemessenheit der jahrlichen Mittelsteigerung zu tGberpriifen. Im Hinblick auf die aktuelle
Haushaltssituation ist dies unbedingt geboten.

Ehmann Zehren

Beglaubigt: Daniels, Amtsinspektorin

Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.
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