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Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof hat die vom Bundesministerium fiir Landwirtschaft, Erndhrung
und Heimat (BMLEH) initiierte Férderung von MafSsnahmen zum Schutz von Moorbéden und
zur Verringerung der Torfverwendung fiir den Zeitraum 2021 bis Mitte 2024 untersucht. Er
hat im Wesentlichen Folgendes festgestellt:

0.1

Seit Einflihrung der Forderung im Jahr 2021 hat das BMLEH in keinem Haushaltsjahr die ver-
anschlagten Mittel ausgeschopft. In den Jahren 2021 bis 2023 flossen von den veranschlag-
ten 76,1 lediglich 15,3 Mio. Euro (20 %) ab. Im Jahr 2024 lag diese Quote bei 40 %. In den
Jahren 2021 bis 2023 entfielen zudem 13 % der Ausgaben auf Férderungen zugunsten von
Ressortforschungseinrichtungen des BMLEH.

Das BMLEH sollte bei der kiinftigen Veranschlagung dieser Haushaltsansdtze den bisher ver-
gleichsweise geringen Mittelabfluss berticksichtigen. Dariiber hinaus sollten Ressortfor-
schungseinrichtungen ihre Aufgaben mit den ihnen zugewiesenen Haushaltsmitteln und
nicht mit zusdtzlichen Mitteln aus projektgebundenen Zuwendungen finanzieren.

Das BMLEH hat den geringen Mittelabfluss mit strengen Bewirtschaftungsregeln, notwendi-
gen Vorlaufzeiten bei der Umsetzung neuer MafSnahmen sowie dem Fachkrdftemangel be-
griindet. Zuwendungen an Ressortforschungseinrichtungen des Bundes wolle es auch kiinf-
tig vergeben. Die Ressortforschung verfiige liber unabdingbares Fach- und Methodenwissen.
Mit dem Einwerben von Dritt- bzw. Projektmitteln kbnne deren Forschungskapazitdt erwei-
tert werden.

Die vom BMLEH genannten Ursachen fiir den geringen Mittelabfluss waren und sind nicht
unvorhersehbar. Es ist davon auszugehen, dass diese auch kiinftig den Mittelabfluss beein-
flussen werden. Mit den regelmdf3ig viel zu hoch angesetzten Ausgaben wurden dem Haus-
haltsgesetzgeber Aktivitdten zum Klimaschutz angekiindigt, die nicht realisiert wurden. Diese
Vorgehensweise ist nicht geeignet, die zur Erreichung der Klimaschutzziele erforderlichen
Treibhausgasminderungen zu erreichen. Unabhéngig von den klimapolitischen Zielen und
den vorhandenen Férderpotenzialen miissen die Haushaltsansdtze fiir die Forderung realis-
tisch veranschlagt werden. Die Haushaltsansdtze sollten sich an den Ausgaben der Vorjahre
orientieren und nur dann erhéht werden, wenn zusétzliche Ausgaben und Verpflichtungen
aufgrund belastbarer Berechnungen mit hoher Wahrscheinlichkeit zu erwarten sind.

Auch die Einlassungen zur Beauftragung von Ressortforschungseinrichtungen tiberzeugen
nicht. Dienststellen der Bundesverwaltung verfiigen tiber Haushaltsmittel des Bundes.



Deshalb sind Férdermittel haushaltsrechtlich in erster Linie fiir Stellen aufSerhalb der Bun-
desverwaltung bestimmt. Der dargestellte Anteil von 13 % der Mittel fiir Bundeseinrichtun-
gen sollte deshalb reduziert werden (Tz. 3).

0.2

Ein Forderziel von Mafsnahmen zum Moorbodenschutz ist die Minderung von Treibhaus-
gasemissionen. Nach den Vorgaben des Rechnungspriifungsausschusses des Haushaltsaus-
schusses des Deutschen Bundestages (Rechnungsprtiifungsausschuss) sollen alle Férdermaf3-
nahmen, die auf die Erreichung der Klimaschutzziele ausgerichtet sind, nachweisbar und
wirtschaftlich zu Treibhausgasminderungen fiihren. Ob und in welchem Umfang die vom
BMLEH geférderten Projekte zu einer messbaren Verringerung der Treibhausgasemissionen
beitragen, ist unklar. Daher kann auch nicht festgestellt werden, ob die Férderung des Moor-
bodenschutzes das vom Rechnungspriifungsausschuss geforderte glinstige Verhdltnis zwi-
schen erzielten Treibhausgasminderungen und eingesetzten Haushaltsmitteln (, Treibhaus-
gas Férdereffizienz”) aufweist.

Das BMLEH sollte bei der Ermittlung bzw. Abschdtzung der Treibhausgasminderungen eine
Berechnungsmethode zugrunde legen, die eine Vergleichbarkeit der Emissionsminderung
unterschiedlicher FérdermafSinahmen ermdglicht. Dariiber hinaus sollte es bei Erfolgskon-
trollen bzw. Evaluationen nicht von vornherein auf die Ermittlung der Treibhausgas-Foér-
dereffizienz verzichten. Sofern die Treibhausgas-Fordereffizienz ausnahmsweise nicht ermit-
telt werden kann, sind alternative Indikatoren fiir die Erfolgskontrolle festzulegen und der
Beitrag der Fordermafinahme zur Erreichung der Klimaschutzziele zu konkretisieren.

Das BMLEH hat anerkannt, dass ein Monitoringsystem fiir den Moorbodenschutz und die
Verringerung der Torfverwendung unerldsslich sei. In den Vorhaben der Kategorie Modell-
und Demonstrationsvorhaben (MuD) finde ein zentral koordiniertes kontinuierliches Monito-
ring von Treibhausgasemissionen fiir die Laufzeit der jeweiligen Vorhaben statt. Die Ergeb-
nisse wtirden auch mit den Ergebnissen der Moorpiloten des Bundesministeriums fiir Um-
welt, Klimaschutz, Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMUKN) abgestimmt.

Die Treibhausgas-Fordereffizienz ist eine zentrale Kennziffer fiir die Beurteilung, ob Haus-
haltsmittel wirksam und wirtschaftlich fiir den Klimaschutz eingesetzt werden. Entsprechend
darf bei FuE-Férdermafsnahmen nicht von vornherein darauf verzichtet werden, diese zu er-
mitteln. Sofern die Treibhausgas-Fordereffizienz nicht ermittelt werden kann, ist dies zu be-
grtinden. Dariiber hinaus ist darzulegen, anhand welcher alternativen Indikatoren der Erfolg
der Mafinahme gemessen werden soll (Tz. 4.1).



0.3

Nach Einschétzung des Thiinen-Instituts (TI) wird das BMLEH sein Ziel, bis zum Jahr 2030
jahrlich bis zu zwei Millionen Tonnen Treibhausgasemissionen durch die Verringerung der
Torfnutzung einzusparen, nicht erreichen. Trotz der festgestellten geringen Erfolge der Fér-
derung hat das BMLEH bislang keine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung im Sinne einer beglei-
tenden Erfolgskontrolle durchgefiihrt. In einer solchen Untersuchung hdtte das BMLEH die
Wirtschaftlichkeit weitergehender, zusdtzlicher und/oder verdnderter MafSnahmen priifen
mtissen, um seine Ziele bei der Torfminderung noch zu erreichen.

Uberdies hat das BMLEH keine Daten dartiber erhoben, wie hoch die bisherige Einsparung
aufgrund des in Deutschland nicht abgebauten Torfes war. Es konnte diese daher nur durch
Schétzungen auf Grundlage der von einem Berufsverband erhobenen Daten ermitteln. Auch
lief3 das BMLEH die Auswirkungen von steigenden Torfimporten weitgehend unberticksich-
tigt. Steigende Torfimporte als Folge eines reduzierten heimischen Torfabbaus bergen das
Risiko, die Wirksamkeit nationaler MaSnahmen zur Treibhausgasminderung zu untergra-
ben.

Das BMLEH muss eine umfassende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung als begleitende Erfolgs-
kontrolle zur Torfminderungsstrategie durchfiihren und auf dieser Grundlage MafSnahmen
ermitteln, die nachweislich und wirtschaftlich zur Treibhausgasminderung beitragen. AufSer-
dem hat das BMLEH kiinftig kontinuierlich die angestrebte verminderte Torfnutzung (unter
Berticksichtigung der Torfimporte) und die damit verbundenen Treibhausgasminderungen
zu Uberwachen. Es sollte die entsprechenden Daten verdffentlichen.

Das BMLEH unterstiitzt den Ansatz, dass durch die Torfminderungsstrategie tatsdchlich Ein-
sparungen von Klimagasen erreicht werden miissen. Es werde nun durch das Statistische
Bundesamt den in Deutschland in den Verkehr gebrachten Torf erheben lassen.

Das BMLEH sollte die vom Statistischen Bundesamt erhobenen Daten dafiir einsetzen, fun-
diertere Erkenntnisse zum (potenziellen) Umfang der Treibhausgasminderungen infolge sei-
ner Férdermafinahmen zu gewinnen. Die Abfrage des Statistischen Bundesamtes sollte zu-
dem dazu dienen, Projekte und Ansétze mit einem hohen Potenzial fiir Treibhausgas-Einspa-
rungen zu identifizieren. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMLEH auf dieser
Grundlage eine Erfolgskontrolle zur Torfminderungsstrategie durchfiihrt und die Forderung
g9f- nachsteuert. (Tz. 4.2).

0.4

Der Projekttréger hat die eingereichten Projektskizzen unabhdngigen Gutachter aus der Wis-
senschaft vorgelegt. Damit sollte sichergestellt werden, dass wissenschaftliche und prakti-
sche Expertise in eine méglichst objektive Forderentscheidung einfliefSen. 9 der 22 Gutachter



haben Institutionen angehort, die Antragsteller und/oder Zuwendungsempfénger der Forde-
rungen waren. Das BMLEH hat zwar sichergestellt, dass die Gutachter nicht die Férderfdhig-
keit von Projektskizzen ihrer Institutionen bewerteten. Es kann jedoch nicht ausgeschlossen
werden, dass Begutachtende bewusst oder unbewusst Skizzen und Antrdge von anderen
Hochschulen und Forschungsinstituten des Bundes besser bewertet haben. Netzwerke in-
folge vielfdltiger Verbindungen und Abhdngigkeiten zwischen Gutachtern und antragstellen-
den wissenschaftlichen Institutionen kénnen dazu fiihren, dass objektive Kriterien bei der
Begutachtung in den Hintergrund treten.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMLEH empfohlen, den Kreis der Gutachter mit Verbin-
dungen zu Hochschulen und Forschungsinstituten des Bundes zu reduzieren. AufSerdem
sollte es selbst (iber die Férderung von Projekten abschliefSend entscheiden, wenn Gutachter
und Projekttréger Projektskizzen abweichend bewerten. Die Entscheidung sollte nachvoll-
ziehbar dokumentiert und unter Heranziehung der vorliegenden Einschétzungen der Gut-
achter und Projekttrdger begriindet werden.

Das BMLEH hat darauf hingewiesen, dass in Deutschland die in diesem Bereich zur Verfii-
gung stehende fachliche Expertise begrenzt sei. Die vorgeschlagene Einschrédnkung des Gut-
achterkreises kénne dazu fiihren, dass im Zweifelsfalle kein geeigneter Gutachter fiir eine
Begutachtung akquiriert werden kann.

Der Bundesrechnungshof bezweifelt, dass das BMLEH der Mitwirkung externer Experten im
dargestellten Ausmaf3 bedarf. Es hat aufSer Acht gelassen, dass es innerhalb seines Ge-
schdftsbereichs tber Forschungseinrichtungen und damit (iber die nétige Expertise verfiigt.
Der Bundesrechnungshof erwartet deshalb, dass vorrangig die Experten im BMLEH und in
seinen Forschungseinrichtungen zur Vorbereitung der Entscheidungen (iber forderwiirdige
Vorhaben eingesetzt werden. So kénnten die negativen Auswirkungen eines ,closed shop”,
bei den Verbindungen und Abhdngigkeiten zwischen Gutachtern und Antragstellern beste-
hen, vermieden werden (Tz. 5).

0.5

Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) legt fiir Ausgaben fiir Projekttrégerkosten und
sonstige Umsetzungskosten der Programme des Sondervermégens Klima- und Transforma-
tionsfonds (KTF) eine Grenze von 5 % an den Gesamtprogrammausgaben fest. Tatsdchlich
verausgabte das BMLEH (iber mehrere Jahre hinweg deutlich mehr Mittel fiir diese Zwecke -
wenn auch mit fallender Tendenz.

Das BMLEH sollte die Ursachen fiir diese hohen Projekttrigerkosten analysieren. In den Fal-
len einer nicht nur kurzfristigen Uberschreitung der 5 %-Grenze sollte es Manahmen zur
Reduzierung der Projekttrdgerkosten einleiten.



Das BMLEH hat irrtiimlich von ihm tbermittelte unzutreffende Angaben korrigiert. Auf
Grundlage der korrigierten Angaben lag der Anteil der Ausgaben fiir Projekttréigerkosten im
Jahr 2021 und 2022 oberhalb, im Jahr 2023 unterhalb der 5 % Grenze.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass die Ausgaben fiir die Projekttrigerkosten dauerhaft
unterhalb der 5 %-Grenze bleiben. Er weist nochmals darauf hin, dass die Ausgaben fiir Pro-
jekttrdgerleistungen einschlieflich des Programmmanagements transparent, vollstdndig
und ordnungsgemdf anzugeben sind. Der Haushaltsgesetzgeber und die Offentlichkeit sol-
len erkennen kénnen, welcher Anteil der Mittel den Zielen und Adressaten der Projekte un-
mittelbar zugutekommt und welcher fiir Verwaltungs-, Informations- und Koordinierungsta-
tigkeiten vorgesehen ist (Tz. 6).

0.6

Eine Vollfinanzierung durch den Bund war nur fiir Vorhaben der Grundlagenforschung an
Einrichtungen der Wissenschaft zuldssig. Fiir die Zuordnung zu den verschiedenen Férde-
rungskategorien hatte das BMLEH eine Ubersicht zum Technologiereifegrad vorgegeben.
Der Projekttréger hat diese Vorgaben nicht beachtet, sondern durch andere Kriterien ersetzt.
Dies hat im Ergebnis dazu gefiihrt, dass 92 % der geférderten MafSnahmen voll finanziert
wurden. Diese Vollfinanzierung wurde auch Kommunen, privaten Stiftungen oder Vereinen
gewdhrt. So wurden Férdermittel von 9 Mio. Euro zu viel bewilligt. Uberdies gewdhrte der
Projekttrédger stets die héchstmdglichen Fordersétze, ohne das Eigeninteresse der Zuwen-
dungsempfdnger angemessen zu berticksichtigen und von ihnen entsprechende zuwen-
dungsmindernde finanzielle Beitriige einzufordern.

Das BMLEH sollte kiinftig den Férdersatz am Technologiereifegrad ausrichten. Ein Eigenan-
teil der Zuwendungsempfénger an den férderfdhigen Ausgaben sollte verpflichtend sein.

Das BMLEH hat die Kritik des Bundesrechnungshofes zuriickgewiesen. Die Obergrenzen der
Forderquote wiirden sich nach den beihilferechtlichen Bestimmungen der EU richten. Liege
keine Beihilfe vor, kénnten die EU-Beihilfehéchstintensitdten mit der nationalen Férderquote
tiberschritten werden. Die Férderquote werde als Ergebnis einer Einzelfallprtifung unter Be-
riicksichtigung der finanziellen Leistungsféhigkeit der jeweiligen Antragsteller sowie des Sub-
sidiaritdtsgrundsatzes bemessen. Der vom Bundesrechnungshof genannte Automatismus,
dass nichtwirtschaftliche Tdtigkeit ohne weitere Priifung zu einer Vollfinanzierung fihrt, sei
nichtzutreffend.

Die Einlassungen des BMLEH stehen im Widerspruch zu den Priifungsfeststellungen des Bun-
desrechnungshofes. Das BMLEH hat sich selbst mit der Festlequng von Férderh6chstsditzen
gebunden, die den EU-Beihilfehéchstintensitéten entsprechen. Spielréume fiir eine Uber-
schreitung dieser Sdtze sieht der Bundesrechnungshof deshalb nicht. Dartiber hinaus konnte
er keine vertiefte, einzelfallbezogene Priifung der finanziellen Leistungsféhigkeit der



Antragsteller durch die FNR feststellen. Die bewilligte Forderh6he hat regelmdfSig der vom
Antragsteller beantragten (h6chsten) Férderquote entsprochen.

Der Bundesrechnungshof bleibt bei seiner Empfehlung und Bewertung, dass die Uberschrei-
tung der verbindlichen maximalen Zuwendungsquote unzuldssig war (Tz. 7).

0.7

Das BMUKN und das BMLEH haben Projekte mit dem inhaltsgleichen Ziel geférdert, die wert-
vollen Funktionen der Moore fiir den Klima- und Biodiversitdtsschutz zu erhalten und wieder-
herzustellen. Informationen (iber ihre Férderung haben die Ressorts nicht ausgetauscht.

Eine geplante schriftliche Kooperationsvereinbarung, die Verantwortlichkeiten der beiden
Ressorts definiert und ihre Aufgaben abgrenzt, war bis zum Abschluss der Erhebungen nicht
unterzeichnet.

Das BMLEH sollte darauf hinwirken, dass (iber eine enge Kooperation mit dem BMUKN Sy-
nergien genutzt und Doppelférderungen vermieden werden. Dazu sind auch Verantwortlich-
keiten und Aufgaben abzugrenzen.

Das BMLEH will die Empfehlung aufgreifen, eine Ressortvereinbarung mit dem BMUKN fiir
eine zuktinftige noch engere Zusammenarbeit abzuschliefSen (Tz. 8).
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Vorbemerkungen

Moorbdden machen in Deutschland 4,2 % der Landflache und 8 % der landwirtschaft-
lich genutzten Flache aus. Zuletzt stammten etwa 53 Millionen Tonnen Treibhaus-
gasemissionen und damit rund 7,5 % der deutschen Treibhausgasemissionen aus der
Zersetzung von Moorbdden durch EntwasserungsmalRnahmen und Torfnutzung.’

Moorbodenschutz und reduzierte Torfnutzung im
Kontext der Klimaschutzbemiihungen des Bundes

Am 14. November 2016 verabschiedete das Bundeskabinett den Klimaschutzplan 2050.
Dieser sieht verstarkten Moorbodenschutz und die Reduzierung des Torfeinsatzes in
Deutschland vor.

Zur Umsetzung des Klimaschutzplans 2050 beschloss die Bundesregierung am 9. Okto-
ber 2019 das Klimaschutzprogramm 2030. Darin formuliert sind zahlreiche Klima-
schutzmal3nahmen und das Ziel, bis zum Jahr 2030 insgesamt 55 % weniger klima-
schadliche Treibhausgase wie Kohlendioxid (CO,)auszustol3en. Das am 4. Oktober 2023
vom Kabinett der Bundesregierung beschlossene Klimaschutzprogramm 2023 umfasst
gleichfalls Mal3nahmen zur Wiedervernassung von Mooren und zur Reduzierung der
Nutzung von Torf, um die Treibhausgasemissionen zu senken.

Am 20. Oktober 2021 schlossen der Bund, unter gemeinsamer Federfihrung des
BMLEH? und des BMUKN?3, und die Lander auf der Grundlage des Klimaschutzplans
2050 die ,,Bund-Lander-Zielvereinbarung zum Klimaschutz durch Moorbodenschutz"”.
Sie verpflichteten sich darin zur Wiedervernassung von Moorbéden, zur angepassten
land- und forstwirtschaftlichen Nutzung der Moorbdden sowie zu einer umfassenden
Datenerhebung und Offentlichkeitsarbeit.* Bis zum Jahr 2030 sollten die Treibhaus-
gasemissionen aus Moorbéden um jahrlich finf Millionen Tonnen CO,-Aquivalente re-
duziert werden.

Am 26. Juli 2022 veroéffentlichte das BMLEH seine Torfminderungsstrategie. Deren Ziele
sind, die Verwendung von Torf im Erwerbsgartenbau bis zum Jahr 2030 weitgehend zu
reduzieren und im Hobbybereich bis zum Jahr 2026 zu beenden sowie Alternativen zur
Verwendung von Torf zu entwickeln.

Bundestagsdrucksache 20/1276, Seite 10, Kleine Anfrage der CDU/CSU-Fraktion.

Bis 5. Mai 2025 Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaft (BMEL).

Bis 5. Mai 2025 Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, nukleare Sicherheit und Verbraucherschutz (BMUV)
Bund-Lander-Zielvereinbarung zum Klimaschutz durch Moorbodenschutz.


https://www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/DE/_Landwirtschaft/Klimaschutz/moorbodenschutz-blzv.html
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13.2

Am 9. November 2022 beschloss die Bundesregierung die vom BMUKN federfihrend
erarbeitete Nationale Moorschutzstrategie. Diese soll die Briicke zwischen den Moor-
schutzstrategien der Lander bilden. Die wichtigsten Themen der Moorschutzstrategie
sind:

Erhalt aller noch bestehenden naturnahen Moore bzw. deren Wiederherstellung,
Wiedervernassung von land- und forstwirtschaftlich genutzten entwasserten Moorb6-
den sowie

Ausstieg aus der Torfnutzung fir Substrate und Gartenerden.

Gegenstand und Ziel der Prifung

Wir haben die Wirtschaftlichkeit und OrdnungsmaRigkeit der Férderungen des BMLEH
zum Moorbodenschutz und zur Minderung der Torfnutzung gepruft. Dazu erhoben wir
beim BMLEH sowie bei der Fachagentur Nachwachsende Rohstoffe e. V. (FNR), die das
BMLEH mit der Projektdurchfiihrung beauftragt hat. Das BMLEH gewahrte uns wah-
rend der Erhebungen den Zugriff auf die E-Akte, die es seit Oktober 2023 schrittweise
eingeflhrt hatte. Zusatzlich forderten wir das BMLEH auf, uns Einsichtnahme in rele-
vante Akten und Vorgange in Papierform zu gewdahren. Dieser Bitte konnte das zustan-
dige Fachreferat 525 nicht Folge leisten, da samtliche Akten und Vorgange in Papier-
form an die Registratur zur elektronischen Erfassung abgegeben worden waren. Das
Fachreferat bewahrte keine Vorgange mehr in Laufmappen oder Ordner auf.

Grundlagen der Forderung

Forderprogramm Nachwachsende Rohstoffe

Die Ubergeordnete Rechtsgrundlage fur die Gewahrung von Zuwendungen in diesem
Bereich bildete das Férderprogramm ,Nachwachsende Rohstoffe” (FPNR). Dessen Ziel
war die Férderung der Entwicklung innovativer, international wettbewerbsfahiger bio-
basierter Produkte sowie Verfahren und Technologien. Zuwendungsempfanger konn-
ten eine nattrliche oder eine juristische Person sein. Zuwendungsfahig waren Projekte
der Grundlagenforschung, industriellen Forschung, experimentellen Entwicklung sowie
Durchfihrbarkeitsstudien. Aus dem FPNR konnten Projekte vom 1. Juli 2015 bis zum
31. Dezember 2023 finanziert werden.

Forderprogramm Nachhaltige Erneuerbare Ressourcen

Das FPNR wurde zum 1. Januar 2024 durch das Férderprogramm ,Nachhaltige Erneuer-
bare Ressourcen” (FPNER) ersetzt. Dessen Schwerpunkt ist die nachhaltige Erzeugung,



Bereitstellung, Verarbeitung und Nutzung erneuerbarer Ressourcen. Dazu zahlen auch
biogene Produkte (z. B. Schilf oder Reet fur klimafreundliche Damm- und Verpackungs-
materialien), die auf bewasserten Moorbdden angebaut werden. Mit dem Programm
sollen vorrangig angewandte Forschung und Entwicklung im Bereich der nachhaltigen
Erzeugung und Nutzung erneuerbarer Ressourcen geférdert werden. Im Vergleich zur
Vorganger-Forderrichtlinie erhdhten sich die maximalen Zuwendungssatze fir die ex-
perimentelle Entwicklung von zuvor 60 auf 70 %.

13.3 Forderaufrufe zu Moorbodenschutz und Verringerung der
Torfverwendung

Auf der Grundlage der beiden Férderprogramme veréffentlicht das BMLEH Uber die
FNR zeitlich begrenzte Férderaufrufe. In diesen sind der Gegenstand der Férderung,
die Zuwendungsvoraussetzungen sowie Art und Umfang der Férderung naher be-
stimmt. Das Forderverfahren ist zweistufig. Zunachst sind die Projektskizze und spater
- bei positiver Entscheidung Uber die Projektskizze - der Projektantrag der FNR zuzulei-
ten. Bei der Entscheidung uber die Skizzen und Antrage werden, ggf. unter Einbezie-
hung von externen Gutachten, die Forderziele der Férderprogramme, die entsprechen-
den Forderbereiche und die veroéffentlichten Forderaufrufe zugrunde gelegt.

Tabelle 1

Fordermafinahmen zum Moorbodenschutz

[ g B '
I i I

! MaRnahmengruppe ! Férdergegenstand !

: Forschung im Bereich nutzungsorientierter Moorbodenschutz. [

; Forschung und Entwicklung (FUE) '

P mm e e e e e e i

; Modell- und Demonstrationsvorhaben (MuD) 5 Férderung der nutzungsorientierten Verbesserung des Moorbo- 5

' dens auf bestehenden Flachen.
Wiederverndssung von landwirtschaftlich genutzten Moorbéden.
Mit dem Ziel, Umstellung der Bewirtschaftung auf eine klima-
freundliche Bewirtschaftungsweise.

Quelle: Bundesrechnungshof.



Tabelle 2

Fordermafinahmen zur Verringerung der Torfverwendung

Férdergegenstand

Férderung zur Identifizierung und Evaluierung von nachwachsen-
den Rohstoffen und Reststoffen als Torfersatz.

Reduktionsmdglichkeiten bei Hobbygartenbau, Friedhofsgarten-
bau und Gemiusejungpflanzen.

Erarbeitung eines internationalen Zertifizierungssystems fir nach-
haltigen Torfersatz.

I

I

L

:

i
e S LRI EEES
' Kulturbegleitende fachliche Unterstitzung der Férderung der Arbeit von regionalen Fachstellen, die Gartenbaube-
triebe Uber den Einsatz torfreduzierter und torffreier Substrate in-
r
i

formieren.

Gartenbaubetriebe

Die MalRnahme fordert Aktionen und GroRveranstaltungen fur Ver- 5
braucher und Betriebe durch Kampagnen, Anzeigen, Social-Media- !
Présenz, Fachveranstaltungen, Teilnahme an Messen und Ausstel-
lungen. i

Bund, Lander und Kommunen sollen vermehrt torffreie oder torf-
reduzierte Substrate bei der Gestaltung und Pflege 6ffentlicher
Grunflachen, Parks und Garten verwenden. Die MaRnahme férdert
Aktivitaten der Offentlichkeitsarbeit in diesem Bereich.

Quelle: Bundesrechnungshof.

Auf der Grundlage der Forderaufrufe bewilligte die FNR entsprechend der uns vom
BMLEH bereitgestellten Ubersicht (Stand: 30. Mai 2024) 55 Férderprojekte im Bereich
».Moorbodenschutz” und 45 im Bereich ,Verringerung der Torfnutzung”.

2 Fachagentur Nachwachsende Rohstoffe
e. V.

Das BMLEH beauftragte die FNR mit Schreiben vom 1. September 2020 sowie 14. Sep-
tember 2021 mit der Projekttragerschaft sowie der Bewirtschaftung der Mittel aus Ka-
pitel 6092 Titel 686 21. Die Zustandigkeit der FNR fur die Durchfihrung der Férderun-
gen im Bereich des Moorbodenschutzes und der Verringerung der Torfnutzung ist
auch in Nummer 4.1 der beiden Férderprogramme vorgesehen.



Die FNR ist ein eingetragener Verein. Dessen Organe sind die Mitgliederversammlung,
der Vorstand und die Geschaftsfihrung. Oberstes Organ ist die Mitgliederversamm-
lung. Diese besteht aus den Fordermitgliedern, die den fachlichen Beirat bilden, und
bis zu sieben ordentlichen Mitgliedern, die dem BMLEH oder dessen Geschéaftsbereich
angehdren.

Am 27. Mai 2015 belieh das BMLEH die FNR im Wege eines 6ffentlich-rechtlichen Ver-
trages mit der treuhanderischen Verwaltung von Bundesmitteln gemafR § 44 Absatz 3
BHO. Sie erhalt eine institutionelle Férderung als Grundfinanzierung fiir die Durchfih-
rung ihrer satzungsgemafen Aufgaben. Der vorgesehene Finanzierungsanteil des Bun-
des betrug regelmallig rund 97 %. Im Bundeshaushalt 2024 waren es 97,6 %, bei

7,97 Mio. Euro bereitgestellten Zuwendungen (aus Kapitel 1010 Titel 684 01 Num-

mer 1.6). Die Aufgaben der FNR sind in der Satzung festgeschrieben. Dazu gehort die
Projekttragerschaft fur das BMLEH.

Finanzielle Ausstattung

Rechtsgrundlagen und Sachverhalt

Gemal § 6 Bundeshaushaltsordnung (BHO) sind bei Aufstellung und Ausfuhrung des
Haushaltsplans nur die Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen zu berucksichti-
gen, die zur Erflllung der Aufgaben des Bundes notwendig sind. Zudem miussen die
Ressorts den Mittelbedarf fir ihre MalBhahmen mit gréRtmdglicher Genauigkeit be-
stimmen und entsprechend veranschlagen (8 11 Absatz 2 Nummern 2 und 3 BHO).

Im Bundeshaushaltsplan 2024 waren im KTF fur den Moorbodenschutz und die Verrin-
gerung der Torfnutzung insgesamt 37,05 Mio. Euro Ausgaben (Kapitel 6092 Ti-

tel 686 21) vorgesehen. Gemal3 der Erlduterung zu dem Titel sollen die Gesamtmittel
halftig auf beide Bereiche aufgeteilt werden.

Im Zeitraum 2021 bis 2024 waren jahrlich zwischen 24 und 37 Mio. Euro im Titel veran-
schlagt. Die Erhéhung auf 37 Mio. Euro im Jahr 2024 entsprach dem Voranschlag des
BMLEH. Bislang schopfte das BMLEH die veranschlagten Mittel in keinem Haushaltsjahr
aus. Von den im Zeitraum 2021 bis 2024 veranschlagten 113,2 Mio. Euro flossen tat-
sachlich 83 Mio. Euro (73 %) nicht ab.

Entsprechend der von der FNR vorgenommenen Zuordnung wurden im Bereich Moor-
bodenschutz bislang 18 FUE- sowie 34 MuD-Vorhaben bewilligt. Das zugesagte Forder-
volumen betrug flr die regelmaRig mehrjahrigen MaBnahmen zum Zeitpunkt der



Erhebungen 73,3 Mio. Euro. Bei der Verringerung der Torfnutzung wurden bislang 35
FuE-Vorhaben, eine Auftragsvergabe zur Entwicklung eines international ausgerichte-
ten Zertifizierungssystems fur Torfersatzstoffe sowie 9 MuD-Vorhaben bewilligt. Das
Fordervolumen betrug hier 18,8 und das Auftragsvolumen 3,2 Mio. Euro.

Die Entwicklung der veranschlagten und verausgabten Programmmittel in den letzten

Jahren zeigt die folgende Abbildung 1.

Abbildung 1

Fur die Fordermafdnahmen veranschlagte Mittel flief3en nicht ab
Im Zeitraum 2021 bis 2024 wurde lediglich ein Viertel der veranschlagten Ausgaben verausgabt.
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Grafik: Bundesrechnungshof. Quelle: Bundeshaushalt Einzelplan 60 der Jahre 2021 bis 2024, Angaben BMLEH.

Der groRte Anteil der Férderungen in den Jahren 2021 bis 2023 ging an Hochschulen
einschliel3lich privater Wissenschaftler und an Bundeseinrichtungen (siehe nachfol-
gende Abbildung 2). Letztere waren Uberwiegend Ressortforschungseinrichtungen des

BMLEH.



Abbildung 2

Fordervolumen tiberwiegend an Forschungseinrichtungen

Im Zeitraum 2021 bis 2023 wurden tUberwiegend Forschungseinrichtungen geférdert. Nur rund
ein Drittel der Ausgaben erhielten private Dritte.

Ressortforschungseinrichtungen

Universitaten/Fachhochschulen/

private Wissenschaftler 13 %
Unternehmen/Stiftungen
oder Verbande des
) okologischen oder
40% 14 % nachhaltigen Landbaus
15 %

Landeseinrichtungen
18 % (Landesanstalten, -amter
und -kammern)

Vereine und Beratung

Grafik: Bundesrechnungshof. Quelle: FNR.

Vorlaufige Wiirdigung

Das BMLEH hat 8 11 BHO nicht ausreichend beachtet. Es hat die Mittelansatze zu grof3-
zUgig geplant. Seit Einrichtung der Férderung wurden die veranschlagten Mittel in kei-
nem Haushaltsjahr auch nur annahernd ausgeschopft. Nicht sachgerecht ermittelte
Haushaltsmittelansatze und Verpflichtungsermachtigungen erschweren die Liquiditats-
planung des Bundes.

Im Jahr 2024 bestand die Férderung bereits seit vier Jahren. Entsprechend sollten die
Vorbereitungsarbeiten abgeschlossen und die Eingange von Antragen auf Férderun-
gen, Bewilligungsquoten und Mittelabflisse generell besser abschatzbar sein. Das Pro-
gramm sollte inzwischen auch ausreichend bekannt sein. Gleichwohl wurden fast drei-
viertel der veranschlagten Programmmittel im Zeitraum 2021 bis 2024 nicht genutzt.
Dies deutet auf fortbestehende erhebliche Umsetzungsdefizite hin. Es war fir uns
schon vorher nicht erkennbar, mit welchen neuen, im Bundesinteresse liegenden Vor-
haben das BMLEH bzw. die FNR erreichen kdnnen, dass die fir das Jahr 2024 veran-
schlagten 37 Mio. Euro entsprechend der Zweckbestimmung ausgeschopft werden
kénnten. Dazu hatten die Ausgaben im Jahr 2024 im Vergleich zum Jahr 2023



(10 Mio. Euro) um 270 % steigen mussen. Da bisher jahrlich zwischen 15 und 26 Mio.
Euro der veranschlagten Haushaltsmittel ungenutzt blieben, erschien die Erhéhung
des Ausgabevolumens auf 37 Mio. Euro, welche dem Voranschlag des BMLEH ent-
spricht, nicht plausibel. Tatsachlich wurden im Jahr 2024 dann auch nur 14,9 Mio. Euro
verausgabt. Nicht sachgerecht ermittelte Ausgabenansatze verstoRen gegen den Haus-
haltsgrundsatz der Falligkeit.

Bisher haben auch Forschungseinrichtungen der Lander und Bundeseinrichtungen,
insbesondere die Ressortforschungseinrichtungen des BMLEH, von der Projektforde-
rung profitiert. Dadurch werden eher ,forschungslastige” und weniger ,umsetzungs-
orientierte” Projektideen realisiert. Uberdies verfiigen die Ressortforschungseinrichtun-
gen des BMLEH Uber ein eigenes Budget. Es sollte daher eine Ausnahme sein, dass sie
zusatzlich Zuwendungen fur Forschungen seitens des BMLEH und der FNR erhalten. Im
Gegensatz dazu steht, dass die Bundeseinrichtungen 13 % der Foérdermittel bewilligt
erhielten. Diese Bewilligungen entsprechen einem (klinftigen) Ausgabevolumen von
circa 12,1 Mio. Euro.

Empfehlung
Wir haben empfohlen, kilinftig

die ins Haushaltsaufstellungsverfahren eingebrachten Haushaltsansatze deutlich zu
reduzieren und dabei die bisherigen tatsachlichen Ausgaben zu bericksichtigen.
Dadurch sollte eine weitgehende Kongruenz zwischen bereitgestellten und abflieRen-
den Haushaltsmitteln erreicht werden. Bei einem weiterhin geringen Mittelabfluss soll-
ten die Grinde analysiert und diese Erkenntnisse bei der kiinftigen Veranschlagung be-
ricksichtigt werden.

Zuwendungen an Ressortforschungseinrichtungen auf begriindete Ausnahmen zu be-
schranken. Ressortforschungseinrichtungen sollten ihre Aufgaben grundsatzlich mit
den fUr sie bereitgestellten Haushaltsmitteln und nicht mit zusatzlichen Mitteln aus
projektgebundenen Zuwendungen finanzieren. Solche Zuwendungen sollten ihnen nur
dann gewahrt werden, wenn sie den Bedarf an Ressortforschung nicht mit Mitteln aus
ihrem Budget decken kénnen.

Stellungnahme

Das BMLEH hat darauf hingewiesen, eine Reduzierung des Haushaltsansatzes im Kapi-
tel 6092 Titel 686 21 stehe im Widerspruch zu seinen Bemuhungen, Uber die Bereiche
Moorbodenschutz und Torfminderung einen sinnvollen Beitrag zum Klimaschutz und
zur Anpassung an den Klimawandel zu leisten. Die Nachfrage nach Férderung sei wei-
terhin hoch. Deshalb setze es sich fur eine Aufstockung des Haushaltsansatzes ein.



Zu den Grunden fur den geringen Mittelabfluss hat das BMLEH auf mehrere Punkte
verwiesen, insbesondere die

a. spate Zuweisung von Haushaltsmittel erst am 19. November 2020,
nicht bedarfsgerechte Verteilung der Verpflichtungsermachtigungen, wodurch
nur bedingt weitere Bewilligungen vorgenommen werden konnten,

C. strengen Bewirtschaftungsregeln im 1. Halbjahr 2024,

d. notwendigen Vorlaufzeiten bei der Umsetzung neuer MalBnahmen wie z. B. For-
deraufrufen,

e. umfangreiche genehmigungsrechtliche, hydrologische und naturschutzfachliche

Vorplanungen bei Projekten zur Wiedervernassung sowie der Initilerung der um-
fangreichen Verbundvorhaben zum Vorhabenbeginn sowie

f. Verzdgerungen in den bewilligten Projekten durch Fachkraftemangel, Akquise
und Beschaffung von erforderlicher Spezialtechnik.

Zuwendungen an die eigenen Ressortforschungseinrichtungen hat das BMLEH damit
begrindet, dass diese Uber fundamentales Fach- und Methodenwissen verfugten, die
bei der Entwicklung und Umsetzung von MaBnahmen zur Wiedervernassung von
Moorbdden sowie der Verringerung der Torfverwendung unabdingbar sei. Es sei daher
wirtschaftlicher, diese zu nutzen, als mit erh6htem finanziellem Aufwand bei Dritten
erst aufzubauen. Deshalb stimme das BMLEH einem Ausschluss der Ressortfor-
schungseinrichtung aus der Drittmittelfdrderung zum Themenbereich nicht zu. Mit der
Einwerbung von Drittmitteln ergebe sich flir entsprechende Einrichtungen die Mdglich-
keit, die Forschungskapazitaten zu erweitern und somit die wissenschaftliche Fundie-
rung der auBerwissenschaftlichen Leistungen sicher zu stellen.

Abschlief3ende Wiirdigung

Wir halten daran fest, dass die Mittel in der Vergangenheit stets zu hoch veranschlagt
wurden. Im Jahr 2024 wurden die veranschlagten Mittel um rund 50 % gegentiber dem
Vorjahr erhdht. Am Jahresende hatte das Bundesministerium rund 60 % dieser Mittel
nicht ausgeschopft. Mit den regelmaRig viel zu hoch angesetzten Ausgaben wurden
dem Haushaltsgesetzgeber Aktivitdten zum Klimaschutz angektindigt, die jedoch nicht
realisiert wurden. Diese Vorgehensweise ist nicht geeignet, die zur Erreichung der Kli-
maschutzziele erforderlichen Treibhausgasminderungen zu erzielen. Ungeachtet kli-
mapolitischer Ziele und vorhandener Férderpotenziale mussen die Haushaltsansatze
fUr die Forderung realistisch veranschlagt werden.

Die Einlassungen des Bundesministeriums zu den Problemen bei der Mittelbindung
und beim Mittelabfluss kénnen die aufgezeigten Differenzen zwischen den Ansatzen
und den tatsachlichen Ausgaben zwar erldutern, die Feststellungen jedoch nicht ent-
kraften. Notwendige Vorlaufzeiten bei der Umsetzung neuer MalBhahmen oder der
Fachkraftemangel sind keine unvorhersehbaren Ereignisse, die bei der



Haushaltsaufstellung nicht hatten berticksichtigt werden kénnen. Es ist zu erwarten,
dass diese Bedingungen auch klnftig bestehen bleiben. Deshalb ist flr uns nicht nach-
vollziehbar, warum das BMLEH die Haushaltsansatze noch weiter erhéhen will. Die
Haushaltsansatze sollten sich an den Ausgaben der Vorjahre orientieren und nur dann
erhdht werden, wenn zusatzliche Ausgaben und Verpflichtungen auf Grundlage von
belastbaren Kalkulationen mit hoher Wahrscheinlichkeit zu erwarten sind. So kann er-
reicht werden, dass im Wesentlichen nur tatsachlich benétigte Haushaltsmittel veran-
schlagt werden.

Auch bleiben wir bei unserer Beanstandung, dass Ressortforschungseinrichtungen
neben den im jeweiligen Kapitel veranschlagten Bundesmitteln weitere Mittel aus dem
Einzelplan 60 Uber Projekte erhalten. Die Prozesse, um Projektmittel zu erhalten, bin-
den einerseits in den Einrichtungen personelle Ressourcen, die sonst fur Forschungs-
aufgaben zur Verfligung stiinden. Andererseits ist auch beim Projekttrager ein erhebli-
cher Aufwand fir die Abwicklung dieser aus Projektmitteln finanzierten Forschungsvor-
haben gebunden. GemaR § 23 BHO sind Zuwendungen in erster Linie fur Stellen
aulerhalb der Bundesverwaltung bestimmt, da Dienststellen der Bundesverwaltung
ohnehin Gber Haushaltsmittel des Bundes verfuigen. Der dargestellte Anteil von 13 %
der Mittel fur Bundeseinrichtungen sollte deshalb reduziert werden.

Erfolgskontrolle

Rechtsgrundlagen

Nach dem Wirtschaftlichkeitsgebot des § 7 BHO ist bei allen finanzwirksamen Mal3nah-
men des Bundes festzustellen, ob und in welchem Ausmal die angestrebten Ziele er-
reicht werden. Die Bundesverwaltung muss die Wirtschaftlichkeit bei der Planung
neuer MalRnahmen (einschliefRlich der Anderung bereits laufender MaBnahmen), wah-
rend ihrer Durchfiihrung (begleitende Erfolgskontrolle) sowie nach deren Abschluss
(abschlieBende Erfolgskontrolle) untersuchen. In Bezug auf die Darstellung der mit der
Malnahme verfolgten Ziele enthalten die Allgemeinen Verwaltungsvorschriften (VV) zu
§ 23 BHO weitergehende Anforderungen. Nach der VV Nummer 3.5 zu § 23 BHO durfen
Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen im Rahmen Ubergeordneter Ziele - ins-
besondere bei Férderprogrammen - erst veranschlagt werden, wenn die Ziele hinrei-
chend bestimmt sind, um eine spatere Erfolgskontrolle zu ermdéglichen. Voraussetzung
hierfur ist die zweckmaRige Bestimmung der jeweiligen Ziele und deren Messbarkeit.
Nur dann ist feststellbar, ob der mit der MalBhahme verfolgte Zweck erreicht wurde
und die MalBnahme erfolgreich war.



Im ,Klimaschutzplan 2050“ sind keine messbaren Emissionsminderungsziele fur den
Sektor Landwirtschaft bestimmt. Stattdessen werden MalRnahmen wie der Schutz von
Moorbdden aufgefihrt, die zum Klimaschutz beitragen sollen. Auch das Klimaschutz-
programm 2030 enthalt keine verbindlichen quantitativen Treibhausgasminderungs-
ziele fur den Sektor Landwirtschaft. Im Klimaschutzgesetz® (KSG) ist erstmals fir den
Sektor Landnutzung, Landnutzungsanderungen und Forstwirtschaft eine schrittweise
quantitative Reduzierung von Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2045 vorgesehen.
Nach 8§ 3a Absatz 1 Nummer 1 KSG soll der Mittelwert der jahrlichen Emissionsbilanzen
dieses Sektors bis zum Jahr 2030 auf mindestens minus 25 Millionen Tonnen CO,-Aqui-
valente verbessert werden.® Um dieses Ziel zu erreichen, sollen u. a. Pilotvorhaben zum
Moorbodenschutz in Deutschland umgesetzt werden.

8§ 5 KSG verpflichtet das Umweltbundesamt, Emissionsdaten fur das jeweils zurlcklie-
gende Kalenderjahr und den jeweiligen Sektor auf der Grundlage der methodischen
Vorgaben der Europaischen Klimaberichterstattungsverordnung zu erfassen und jahr-
lich darzustellen.

Bezogen auf die Forderungen aus dem KTF legte das BMLEH keine Bewertungsmetho-
den und -kriterien im Zusammenhang mit Treibhausgasminderungen fest. Auch in der
Bund-Lander-Zielvereinbarung sind keine solche Methoden und Kriterien enthalten.
Diese sollten auf der Basis der Grundlagendaten und der Ergebnisse aus Modellvorha-
ben erarbeitet werden.

Der Rechnungsprifungsausschuss hat in der abgelaufenen Legislaturperiode wieder-
holt deutlich gemacht, dass er moglichst umfassend und methodisch belastbar tber
die Wirkungen und Wirtschaftlichkeit der FérdermaRnahmen fir den Klimaschutz un-
terrichtet werden will. Sdmtliche auf die Erreichung der Klimaschutzziele ausgerichte-
ten MalBnahmen sollen nachweislich zur Treibhausgasminderung beitragen und ein
gunstiges Verhaltnis zwischen erzielten Einsparungen und eingesetzten Haushaltsmit-
teln aufweisen.’

Uberdies verfolgt der Gesetzgeber mit dem KTF das (ibergeordnete und langfristige
Ziel der Transformation zu einer nachhaltigen und klimaneutralen Volkswirtschaft. Die
Bundesregierung betrachtet das Sondervermdégen KTF als ihr zentrales Finanzierungs-
instrument flr den Klimaschutz mit dem Fokus auf Treibhausgasminderungen.?

Novelle des KSG vom 31. August 2021.
Artikel 1 Gesetz vom 12. Dezember 2019 BGBI. I Seite 2513 (Nummer 48); zuletzt geandert durch Artikel 1 Gesetz vom
15. Juli 2024 BGBI. 2024 I Nummer 235.

Bundestagsdrucksache 20/2682, Seite 51, siehe auch Bericht des Bundesrechnungshofes an den Rechnungsprifungs-

ausschuss vom 14. April 2023.
Klimaschutzprogramm 2030, Nummer 2.3, S. 15.
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Moorbodenschutz

Sachverhalt

Zur Qualitat der Datenerhebung zu Treibhausgasen erstellte das TI im Jahr 2024 das
Gutachten ,Datenbedarf der Treibhausgasberichterstattung”. Danach ist es unerlass-
lich, MaRnahmen, die zum Klimaschutz durch die Verringerung des CO,-Ausstol3es bei-
tragen, nach einem einheitlichen Schema zu erfassen und ein Monitoring der Flachen-
entwicklung wahrzunehmen.

Die FNR gewahrte zum Zeitpunkt unserer Erhebungen Zuwendungen fir 52 MaRnah-
men zum Schutz von Moorbdden. In welchem Umfang die bisherige Férderung zur Ver-
ringerung von Treibhausgasemissionen gefuhrt hat, konnte das BMLEH nicht beziffern.
Es teilte mit, eine Berechnung sei nicht mdglich, da es sich bei den Férderungen Gber-
wiegend um FuE-Vorhaben sowie um Kommunikations- bzw. Zertifizierungsprojekte
handele. Bei diesen kdnne voraussichtlich erst ab Ende des Jahres 2032 die Minderung
von Treibhausgasemissionen geschatzt werden. Dartber hinaus fehle eine verlassliche
wissenschaftliche Grundlage zur Ermittlung von Treibhausgasemissionen von wieder-
vernassten landwirtschaftlich genutzten Moorbéden. Somit sei bei FUE-Vorhaben eine
fundierte Abschatzung der Treibhausgasminderung der jeweiligen Vorhaben nicht
maoglich. Deswegen zielten die MuD-Malinahmen des BMLEH darauf ab, Erkenntnisse
zur Einsparung von Treibhausgasemissionen zu gewinnen. Die Erforschung zur Quanti-
fizierung und flachenspezifischen Auswertung des Minderungspotenzials von Treib-
hausgasemissionen sei ein wesentlicher Bestandteil dieser MaBhahmen. Eine Evaluie-
rung der MalRnahmen erfolge auf der Basis mehrjahriger Messungen. Diese wirden
nach Abschluss der MuD-Vorhaben durch externe Gutachter wahrgenommen. Bei den
MuD-Vorhaben sollen Abschatzungen der Treibhausgasminderungen dargestellt wer-
den. Uberdies bestimmt die Nationale Moorschutzstrategie der Bundesregierung, dass
im Jahr 2025 der Prozess der Wiedervernassung von Mooren unter Federfihrung des
BMUKN evaluiert wird.

Bis zum Abschluss unserer Erhebungen war bei keiner der gepriften MaBhahmen ak-
tenkundig, in welchem Umfang Treibhausgasemissionen durch die Forderung einge-
spart werden. Zu diesem Zeitpunkt war keine Erhebung der dafur notwendigen Daten
vorgesehen. Uberdies enthielt keines der FUE-Vorhaben Ausgangs- und Zielwerte zur
Treibhausgasminderung, die eine Bewertung und Erfolgskontrolle der MaBnhahmen er-
maoglicht hatten.

Vorlaufige Wiirdigung

Durch die derzeitige Ausgestaltung des Férderprogrammes ist ein wirksamer Einsatz der
Fordermittel im Sinne des Klimaschutzes nicht gewahrleistet.



Den Vorgaben des Rechnungsprifungsausschusses folgend sollen samtliche auf die
Erreichung der Klimaschutzziele ausgerichtete FordermalBnahmen nachweisbar und
wirtschaftlich Treibhausgasminderungen bewirken. Fir die Abschatzung der Minde-
rung der Treibhausgasemissionen sind fur die MoorbodenschutzmaBnahmen aber bis-
lang keine validen Daten vorhanden. Entsprechend ist nicht feststellbar, ob die bislang
52 geférderten Projekte zum Moorbodenschutz zur messbaren Verringerung der Treib-
hausgasemissionen und damit zu einer positiven Klimabilanz beigetragen haben.

Das BMLEH kann sich nicht darauf berufen, dass es sich bei den geférderten Vorhaben
Uberwiegend um FuE-Vorhaben sowie um Kommunikations- bzw. Zertifizierungspro-
jekte handelt. Auf die Ermittlung von Treibhausgasminderungen und -Férdereffizien-
zen darf bei Erfolgskontrollen bzw. Evaluationen nicht pauschal von vornherein und
wegen der Zugehdrigkeit einer FordermalRnahme zu einer bestimmten Kategorie ver-
zichtet werden. Fur jede FérdermaBnahme zum Klimaschutz muss geprift werden, ob
eine Ermittlung moéglich und sachgerecht ist. Sofern ausnahmsweise keine Treibhaus-
gas-Fordereffizienz ermittelt werden kann, sind alternative Indikatoren zur Erfolgskon-
trolle zu bestimmen und der Beitrag zur Erreichung der Klimaschutzziele zu konkreti-
sieren.

Fur die Bewertung der Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit der FérdermaBnahmen ist es
erforderlich, dass das BMLEH ihren Beitrag zur Treibhausgasverringerung bestimmen
kann. Um Ausgangswerte und Zielwerte zu bestimmen, bedarf es einer einheitlichen
Berechnungsmethode. Hierzu ist auch ein Datenerfassungssystem notwendig, das
Standards fur die Ermittlung der Verringerung von Treibhausgasemissionen enthalt,
um die Vergleichbarkeit der verschiedenen Projekte zu gewahrleisten. Soweit, z. B. bei
FuE-MaBnahmen derzeit keine Treibhausgaseinsparung bezifferbar ist, sollte diese
nicht erst ab dem Jahr 2032 geschatzt werden. Wegen fehlender Daten zur Treibhaus-
gasminderung kann auch nicht festgestellt werden, ob die Férderung des Moorboden-
schutzes das vom Rechnungsprifungsausschuss geforderte glinstige Verhaltnis zwi-
schen erzielten Einsparungen und eingesetzten Haushaltsmitteln (Férdereffizienz) auf-
weist. Dies wird auch bei der fiir das Jahr 2025 geplanten Evaluierung des Prozesses
der Wiedervernassung von Mooren nicht méglich sein.

Empfehlung

Wir haben vom BMLEH erwartet, dass es

fur die Berechnung bzw. Abschatzung der Treibhausgasminderungen eine einheitliche,
ressortubergreifend abgestimmte Methode verwendet, die eine Vergleichbarkeit der
Emissionsminderungswirkung unterschiedlicher FérdermalBnahmen erlaubt,

fur jedes Férdervorhaben den Beitrag zur Treibhausgasverringerung bestimmt oder
abschatzt, um so die Bewertung der Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit zu ermdéglichen
und



- schliel3lich Ausgangswerte sowie Zielwerte fir den Vernassungsgrad der Moorbdden

und deren daraus resultierenden Beitrag zur Treibhausgasverringerung festlegt.

Stellungnahme

Das BMLEH hat unseren Ausfihrungen zugestimmt, dass ein Monitoringsystem fir
den Moorbodenschutz sowie die Verringerung der Torfverwendung essentiell sei.

Die Abschatzung der Treibhausgasminderungen sei integraler Bestandteil des Monito-
ringsystems aller MalBnahmen im Bereich des Moorbodenschutzes und der Verringe-
rung der Torfverwendung. Gleichzeitig wiirden die Daten flr die Verbesserung der Be-
richterstattung genutzt.

In den MuD-Vorhaben des BMLEH finde ein zentral koordiniertes kontinuierliches Mo-
nitoring von Treibhausgasemissionen fir die Laufzeit der jeweiligen Vorhaben statt.
Die koordinierende Stelle (Paludi-Zentrale) fihre die Ergebnisse der BMLEH-MuD-Vor-
haben und der BMUKN -Moorpiloten zusammen und stimme diese ab, um ein einheitli-
ches Monitoringsystem zu schaffen.

Versuchsflachen hatten grundsatzlich ein ungiinstigeres Verhaltnis zwischen Kosten
und Treibhausgaseinsparung, weil das Hauptziel die Forschung sei. Sie wirden jedoch
bendtigt, um langfristig Malinahmen der Wiedervernassung von Moorbdden sowie
Wertschépfungsketten zu etablieren und um eine flachenhafte Anwendung zu ermégli-
chen.

Nicht eingelassen hat sich das BMLEH zu den Empfehlungen,

fUr jedes Férdervorhaben den Beitrag zur Treibhausgasverringerung zu bestimmen
oder abzuschatzen, um so die Bewertung der Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit zu er-
maglichen, sowie

Ausgangswerte sowie Zielwerte fir den Verndssungsgrad der Moorbéden und deren
daraus resultierenden Beitrag zur Treibhausgasverringerung festzulegen.

Abschliefdende Wiirdigung

Wir erkennen an, dass die Treibhausgas-Fordereffizienz bei FUE-MaRnahmen nicht als
alleiniges Steuerungskriterium fir die Verteilung der bereitgestellten Mittel zu betrach-
ten ist. Die Treibhausgas-Fordereffizienz bleibt aber mit Blick auf die Vorgaben des
Rechnungsprifungsausschusses eine zentrale Kennziffer fir die Bewertung, ob Haus-
haltsmittel wirksam und wirtschaftlich fir den Klimaschutz eingesetzt werden.

Auf die Ermittlung von Treibhausgas-Minderungen und -Fordereffizienzen darf deshalb
nicht von vornherein verzichtet werden, auch wenn es sich um ein FuE-Projekt handelt.



4.2

Vielmehr ist anzustreben, fur alle Klimaschutzmalinahmen eine Treibhausgas-Forderef-
fizienz zu ermitteln bzw. abzuschatzen. Nur so ist es moéglich zu erkennen, ob das vom
Rechnungsprifungsausschuss geforderte gunstige Verhaltnis zwischen erzielten Ein-
sparungen und eingesetzten Haushaltsmitteln vorliegt. Dies gilt auch fir MaBnahmen,
die lediglich mittelbar zu Minderungen von Treibhausgasen fuhren sollen. Sollte es
nicht méglich sein, die Treibhausgasminderung zu ermitteln, ist dies zu begrtinden und
zudem darzulegen, anhand welcher alternativen Indikatoren der Erfolg der Malnahme
gemessen werden soll. SchlieBlich erachten wir es fur zwingend erforderlich, vor einer
Forderzusage die Ausgangs- und Zielwerte fiir den Vernassungsgrad der Moorbdden
und deren daraus resultierenden Beitrag zur Treibhausgasverringerung festzulegen.

Verringerung der Torfverwendung

Sachverhalt

Die Verringerung der Torfnutzung ist als Teil der MoorbodenschutzmalBnahmen ein
wichtiger Bestandteil im Klimaschutzprogramm 2030 der Bundesregierung.

Die Bundesregierung bezifferte im Jahr 2022 die Emissionen aus dem Torfabbau in
Deutschland mit circa 2,2 Millionen Tonnen CO.-Aquivalenten. Davon stammten

2,1 Millionen Tonnen aus dem abgebauten Torf und 0,1 Millionen Tonnen aus den Ab-
bauflachen.

Entsprechend der Torfminderungsstrategie sollen durch freiwilligen Verzicht die Ver-
wendung von Torf im Erwerbsgartenbau bis zum Jahr 2030 weitgehend reduziert, im
Hobbybereich bis zum Jahr 2026 beendet sowie Alternativen fir die Verwendung von
Torf entwickelt werden (vgl. Tz. 1.1). Das BMLEH finanzierte zu diesem Zweck seit dem
Jahr 2021 Vorhaben mit einem Gesamtférdervolumen von 21,9 Mio. Euro. Ergéanzend
sollen auf der Grundlage der Bund-Lander-Zielvereinbarung zum Moorbodenschutz
keine neuen Antrage zum Torfabbau genehmigt werden. Das BMLEH erwartete
dadurch bis zum Jahr 2030 jahrlich bis zu zwei Millionen Tonnen eingesparter
Treibhausgasemissionen.

Wir untersuchten, ob und wie das BMLEH nachhalt, dass sich die Treibhausgasemissio-
nen infolge der Nutzung von Blumenerde und Kultursubstraten aus Torf in Deutsch-
land verandern und durch den Torfverzicht der Zielwert einer Minderung von zwei Mil-
lionen Tonnen jahrlich erreicht wird.

Wir stellten fest, dass das BMLEH bis zum Jahr 2023 Uber keine eigenen Daten zur Torf-
verwendung in Deutschland verfligte. Derartiges Datenmaterial erhob ausschlieBlich
der Industrieverband Garten e. V. (IVG) durch Befragung seiner Mitglieder. Danach
sank der Torfanteil in Hobbyerden im Jahr 2022 gegenuber dem Vorjahr von 48 auf



42 % (12,5 % Einsparung) und in Profisubstraten von 78 auf 77 % (1,2 % Einsparung).
Der Anteil torffreier Erden im Profisegment lag unverandert bei 3 %. Da weder qualita-
tiv noch quantitativ ausreichend Ersatzstoffe zur Verfligung stiinden, erwartete der IVG
einen Anstieg der Torfimporte aus dem europaischen Ausland.

Das TI wertete die Daten des IVG aus. Demnach reduzierten sich die Treibhausgasemis-
sionen aus abgebautem Torf im Zeitraum 2019 bis 2023 um 11 %. Das entsprache
0,23 Millionen Tonnen eingesparter Treibhausgasemissionen.

Das TI schétzte, dass sich im Gartenbausektor bis zu eine Million Tonnen CO»-Aquiva-
lente jahrlich einsparen lieBen, wenn mehr als 50 % Torf eingespart und ersetzt wird.
Die Ziele, bis zum Jahr 2026 vollstandig auf Torf in Blumenerden und insbesondere bis
zum Jahr 2030 weitgehend auf Torf in Kultursubstraten zu verzichten, erachtete das TI
far nicht erreichbar.

Uberdies wies das TI darauf hin, dass Importe von Torf und Torfprodukten das Minde-
rungspotenzial und die Effizienz nationaler politischer Malinahmen zur Verringerung
des Torfabbaus untergraben kénnen. In Deutschland wurden zuletzt sechs Millionen
m?3 Torf im Jahr in der Substratproduktion eingesetzt, davon stammen etwa zwei bis
drei Millionen m? aus dem Import. Eigene Auswertungen zu Torfimporten und deren
Auswirkungen auf die Treibhausgasemissionen erstellte das BMLEH nicht.

Seit dem Jahr 2024 lasst das BMLEH durch das Statistische Bundesamt Daten zur Sub-
strat- und Erdenstatistik sowie zum Torfverbrauch bei deutschen Erdenherstellern er-
heben.

Vorlaufige Wiirdigung

Das BMLEH hat bisher nicht ausreichend sichergestellt, dass es seine Ziele bei der Re-
duzierung der Torfnutzung mit seinen Maldnahmen tatsachlich erreicht. Es hat zwar
eindeutig formuliert, dass bis zum Jahr 2030 jahrlich bis zu zwei Millionen Tonnen
Treibhausgasemissionen eingespart werden sollen. Es hat aber keine Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung im Sinne einer begleitenden Erfolgskontrolle zur Torfminderungs-
strategie durchgefuhrt. Dieses Versaumnis wiegt umso schwerer, da das TI im Jahr
2023 ermittelt hatte, dass das BMLEH seine Ziele zur Verringerung der Torfnutzung
nicht erreichen wird und die bisherigen Erfolge gering sind. So duirfte das Ziel eines
vollstandigen Verzichts auf die Verwendung von Torf im Hobbybereich bis zum Jahr
2026 aul3er Reichweite liegen. Mit einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung als beglei-
tende Erfolgskontrolle hatte das BMLEH auf diese Entwicklung reagieren kénnen. Es
hatte die Wirtschaftlichkeit weitergehender, zusatzlicher und/oder anderer Mal3nah-
men prufen missen, um seine Ziele bei der Verringerung der Torfnutzung zu errei-
chen. Sofern es weiter auf Freiwilligkeit bei der Reduzierung der Torfnutzung setzen
will, ware zu prufen, wie hier eine gré3ere Bereitschaft zum Verzicht auf die



Torfnutzung erreicht werden kann. Beispielsweise kamen Eingriffe in den Markt far
Substrate, z. B. eine Verbrauchssteuer auf Torf, Vorgaben zu Mindestanteilen an Torfer-
satzstoffen in Substraten oder andere ordnungspolitische MaBnahmen in Frage. Ohne
verschiedene Vorgehensweisen oder ggf. auch die Kombination von mehreren Ansat-
zen und die daraus voraussichtlich resultierenden Entwicklungen zu analysieren, kann
das BMLEH nicht ermitteln, wie es wirtschaftlich seine Ziele zur Minderung des Einsat-
zes von Torf erreichen kann und welche Kosten damit verbunden sind.

Das BMLEH hat zudem versaumt, festzulegen, wie es den Beitrag der verringerten Torf-
nutzung zu den Klimaschutzzielen der Bundesregierung messen will. Dass das BMLEH
kunftig relevante Daten zur Torfnutzung durch das Statistische Bundesamt erfassen
Iasst, erscheint sinnvoll. Weil das BMLEH bislang keine eigenen Daten erhob, musste es
sich auf die Validitat der von einem Wirtschaftsverband durch eine Mitgliederbefra-
gung erhobenen Daten verlassen.

Uberdies hat das BMLEH bei der MaRnahmenauswahl und der Umsetzung der Torfmin-
derungsstrategie die Entwicklung von Torfimporten aus dem europdischen Ausland
nur unzureichend berucksichtigt. Der durch die Reduzierung des inlandischen Torfab-
baus bedingte Anstieg der Torfimporte birgt das Risiko, die Wirksamkeit nationaler
MaRnahmen zur Treibhausgasminderung zu untergraben. Die MaBnahmen zur Verrin-
gerung der Torfverwendung fuhren dann zu einer Treibhausgasminderung auf euro-
paischer und internationaler Ebene, wenn in Deutschland die Nachfrage nach deut-
schem Torf sinkt und dieser nicht durch importierten Torf ersetzt wird.

Empfehlung

Wir haben vom BMLEH erwartet, dass es

eine umfassende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung als begleitende Erfolgskontrolle zur
Torfminderungsstrategie erstellt und auf dieser Grundlage MalBnahmen ermittelt, die
nachweislich und wirtschaftlich zur Treibhausgasminderung beitragen.

kontinuierlich die angestrebte Torfminderung im Gartenbau (unter Berlcksichtigung
von Torfimporten) und die damit verbundene Treibhausgasreduktion tberwacht und
die entsprechenden Daten veréffentlicht.

Stellungnahme

Das BMLEH hat den Ansatz untersttitzt, dass durch die Torfminderungsstrategie tat-
sachlich Einsparungen von Klimagasen erreicht werden mussen. Ein exakter mengen-
maRiger Nachweis sei jedoch schwierig. Der Torfverbrauch werde namlich nicht nur
von der Torfminderungsstrategie beeinflusst, sondern auch von gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Trends. So sei wahrend der Corona-Pandemie der Torfverbrauch von



3,7 Millionen m? (2019) zunéachst auf 4,1 Millionen m? (2021) angestiegen, um dann auf
3,3 Millionen. m? (2023) zurtickzugehen. Dies entspreche einer Verringerung des Klima-
gasausstoRes von 901 (2021) auf 723 (2023) kt CO,-Aquivalente. Daraus lieRe sich eine
Fordereffizienz berechnen. Eine wissenschaftlich fundierte und seridse Abschatzung
der Minderung von Treibhausgasen infolge der jeweiligen geférderten Vorhaben sei
nicht moglich, da hier der Erkenntnisgewinn im Vordergrund stehe, um die Ergebnisse
in die Flache zu tragen.

Ein besserer Indikator sei der Umfang der Torfverwendung in den Substraten. So sei
der Anteil des Torfs in Hobbyerden von 59 % (2019) auf 41% (2023) zurtickgegangen.
Bei den Erden fur den Erwerbsgartenbau habe der Torfanteil von 77 % auf 73 % abge-
nommen.

Um ein unabhangiges Bild zu bekommen, habe das BMLEH nun das Statistische Bun-
desamt mit einer Erhebung des in Deutschland in den freien Verkehr gebrachten Tor-
fes beauftragt.

Abschliefdende Wiirdigung

Wir nehmen zur Kenntnis, dass das BMLEH unserer Empfehlung folgen und tberwa-
chen will, ob es die angestrebte Torfminderung im Gartenbau und die damit verbun-
dene Treibhausgasreduktion erreicht. Wir erwarten, dass das BMLEH die vom Statisti-
schen Bundesamt erhobenen Daten dafir einsetzt, fundiertere Erkenntnisse zum (po-
tenziellen) Umfang der Treibhausgasminderungen infolge seiner FérdermalBnahmen
zu gewinnen. Die Abfrage des Statistischen Bundesamtes sollte zudem dazu dienen,
Projekte und Ansatze mit einem hohen Potenzial fir Treibhausgas-Einsparungen zu
identifizieren. Auf dieser Grundlage erwarten wir eine Erfolgskontrolle zur Torfminde-
rungsstrategie und ggf. die Nachsteuerung der Férderung.

Durchfiihrung des Programms

Rechtsgrundlagen und Sachverhalt

Entsprechend Nummer 4.2.7 der Férderprogramme verdéffentlicht das BMLEH Gber die
FNR Férderaufrufe zu abgegrenzten Themenbereichen.

Das Antrags- und Bewilligungsverfahren ist zweistufig. Die erste Stufe beruht auf der
Einreichung der Projektskizze, die zweite auf der Einreichung des Projektantrages.
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Skizzen und Antrage sind an die FNR zu richten. Die eingereichten Skizzen werden an-
hand der Forderziele, den entsprechenden Férderbereichen des Férderprogrammes
FPNR und den spezifischen Zielen der veréffentlichten Forderaufrufe gepriift. Ein ein-
stufiges Verfahren ist in begrenztem Umfang fur die Férderung von Initiativskizzen im
Rahmen von Einzelantrédgen vorgesehen.

Bevor der Projekttrager Forderaufrufe veroffentlicht, ibersendet er diese Informatio-
nen dem BMLEH monatlich zur Entscheidung. Vorhaben mit einem Budget tber 2 Mio.
Euro sowie Antrage von Projektnehmern, deren Projekte in den letzten funf Jahren
diese Gesamtgrenze Uberschritten, sollen im Regelfall vor Bewilligung von unabhangi-
gen Gutachtern bewertet werden. Dartber hinaus behielten sich das BMLEH und die
FNR vor, Projektskizzen extern begutachten zu lassen. Der hierzu verwendete Vordruck
sah folgende Bewertungen vor:

sehr beflirwortend,
beflirwortend,
beflurwortend mit Auflagen,
nicht befirwortend.

Von den vier bewilligten Einzelvorhaben und 21 Verbundvorhaben mit 92 Teilvorhaben
sowie der Auftragsvergabe Zertifizierung wurden die vier Einzelvorhaben und 19 Ver-
bundvorhaben mit 82 Teilvorhaben extern begutachtet. Davon wurden elf der 25 zu-
grundeliegenden Projektskizzen unterschiedlichen Gutachtern zur Bewertung der For-
derfahigkeit vorgelegt. Bei zwei Projektskizzen wurden kongruente Bewertungen von
den Gutachtern abgegeben, bei neun voneinander abweichende. Beispielsweise wurde
bei einem FuE-Vorhaben die Forderfahigkeit derselben Projektskizze von einem Gut-
achter ,sehr befurwortend” bewertet. Der andere Gutachter sah eine Forderfahigkeit
nur dann, wenn bestimmte Auflagen erfullt werden.

Von den 22 Gutachtern gehérten neun antragstellenden Institutionen an, bzw. die In-
stitution war Zuwendungsempfanger der Férderung. 14 Gutachter waren bei Hoch-
schulen sowie Ressortforschungseinrichtungen des BMLEH beschaftigt. Die Entschei-
dung, ob eine Projektskizze férderfahig war, traf die FNR mittels eines standardisierten
punktebasierten Bewertungsbogens. Dabei ibernahm sie nicht immer die Bewertung
der Gutachter. Ihr Votum sowie die tabellarische Auflistung der eingereichten Projekt-
skizzen einschlieBlich des dazugehérigen Bewertungsbogens Ubersandte die FNR dem
BMLEH (Referat 525) mit der Bitte um Zustimmung. Das externe Gutachten war grund-
satzlich nicht beigefligt bzw. das Referat liel3 es sich nicht vorlegen.

Vorlaufige Wiirdigung

Die Bewertung der Projektskizzen durch externe Gutachter soll sicherstellen, dass wis-
senschaftliche und praktische Expertise in die Férderentscheidung einfliel3t. Bei der



Vergabe von Projektmitteln spielt die Begutachtung der Férderfahigkeit des Projektes
eine wesentliche Rolle.

Es war zwar sichergestellt, dass Gutachter aus Institutionen, die selbst Bewerber bzw.
Zuwendungsempfanger sind, nicht die Forderfahigkeit von Projektskizzen dieser Insti-
tutionen bewerten. Es ist aber nicht auszuschlie8en, dass sie bewusst oder unbewusst
die Skizzen und Antrage von Hochschulen und Forschungsinstituten des Bundes besser
bewerteten. Die Netzwerke infolge vielfaltiger Verbindungen und Abhangigkeiten zwi-
schen Gutachtern und Antragstellern im Hochschul-, Wissenschafts- und Forschungs-
bereich kdnnen dazu fihren, dass objektive Kriterien bei der Begutachtung in den Hin-
tergrund treten. Auch die FNR ist bei der Bewertung der Forderfahigkeit diesem Risiko
ausgesetzt, da sie Uberwiegend wissenschaftliches Fachpersonal beschaftigt. Umso
mehr sollte dem BMLEH eine entscheidende Rolle bei der Bewertung der Forderfahig-
keit von Projekten zukommen, insbesondere bei abweichenden Bewertungen der Pro-
jektskizze.

Empfehlung
Wir haben vom BMLEH erwartet, dass es

bei abweichenden Bewertungen zwischen Gutachtern und Projekttréagern seine Zu-
stimmung zur Férderung des Projektes nachvollziehbar begriindet und dokumentiert.
Dazu gehért auch, dass das BMLEH die Bewertung des externen Gutachters pruft und
in seine Entscheidung einbezieht.

den Kreis der Gutachter, die mit Hochschulen und Forschungsinstituten des Bundes in
Beziehung stehen, reduziert. Dies wiirde nach unserer Einschatzung die verstarkte For-
derung von umsetzungsorientierten Projekten begunstigen.

Stellungnahme

Das BMLEH hat darauf hingewiesen, dass der Projekttrager es monatlich Gber das Er-
gebnis der Begutachtung unterrichte. Dazu Ubersende er Kurzbeschreibungen tGber
die Projekte. Diese vom Projekttrager GUbermittelten Unterlagen bewerte das im BMLEH
zustandige Fachreferat. Das BMLEH hat angemerkt, dass es mit der Umsetzung der
Empfehlung, den Kreis der Gutachter zu reduzieren, den Kreis an renommierten Gut-
achtern im Themenbereich Moor und Torf stark einschranken wirde. Die zur Verfu-
gung stehende fachliche Expertise in Deutschland sei in diesem Bereich begrenzt. Die
vorgeschlagene Einschrankung des Gutachterkreises kdnne dazu fihren, dass im Zwei-
felsfalle kein geeigneter Gutachter fir eine Begutachtung akquiriert werden kann.



Abschliefdende Bewertung

Die Begutachtung von Projektantrdgen und -skizzen durch Experten soll grundsatzlich
den wissenschaftlichen und praktischen Sachverstand bei der Férderentscheidung
sicherstellen. Es ist daher verstandlich, dass sich das BMLEH externen Sachverstandes
bedient, soweit dieser nicht im BMLEH oder bei der FNR vorhanden ist. Dies darf jedoch
nicht dazu fuhren, dass es die eingereichten Skizzen weit Gberwiegend unter Zuhilfe-
nahme externer Gutachter beurteilt. Wir bezweifeln, dass das BMLEH der Mitwirkung
externer Experten im dargestellten Ausmal? bedarf. Es hat auRer Acht gelassen, dass es
innerhalb seines Geschaftsbereichs Uber Forschungseinrichtungen und damit tGber die
notige Expertise verfugt. Wir empfehlen deshalb, neben seinen eigenen Experten diese
Forschungseinrichtungen verstarkt einzusetzen, um maéglichst eigenstandig Entschei-
dungen Uber férderwirdige Vorhaben treffen zu kénnen. Im Gegenzug sollten diese
Einrichtungen nur ausnahmsweise Zuwendungen aus den Forderaufrufen erhalten. So
konnten die negativen Auswirkungen eines ,closed shop” mit Verbindungen und Ab-
hangigkeiten zwischen Gutachtern und Antragstellern deutlich reduziert werden.

Solange die Gefahr solcher Verbindungen und Abhangigkeiten fortbesteht, ist es umso
wichtiger, den Férderrahmen zu begrenzen, die Zielsetzungen messbar zu beschreiben
und so die Grenzen fir den Ermessens- und Beurteilungsspielraum der externen Ex-
perten eindeutig vorzugeben.

6 Administrationsaufwand

Rechtsgrundlagen und Sachverhalt

Fir MaRBnahmen des KTF bestimmt das BMF im Anhang zu seinen jahrlichen Bewirt-
schaftungsrundschreiben?®, dass Projekttragerkosten und sonstige Umsetzungskosten
fur die Durchfihrung der Mal3nahmen aus den jeweiligen Programmausgaben geleis-
tet werden kénnen. Der Anteil dieser Kosten soll 5 % der Baransatze des jeweiligen
Titels grundsatzlich nicht Ubersteigen. Ausgaben fur Projekttragerkosten und sonstige
Umsetzungskosten reduzieren die vom Haushaltsgesetzgeber fur eine Fordermal3-
nahme bereitgestellten Mittel.

Der Umfang der Aufgaben von Projekttragern bestimmt sich nach dem jeweiligen Auf-
trag. Er kann sich auf die Kernaufgaben der fachlichen und administrativen Begleitung
der einzelnen FordermalBnahmen beschranken. Daruber hinaus kann er sich aber auch

9 Bestimmungen Uber die Bewirtschaftung der im Wirtschaftsplan des Sondervermdgens KTF veranschlagten Einnah-
men und Ausgaben; Tz. 2.3.2.



auf projektibergreifende Aufgaben erstrecken, wie z. B. wissenschaftliche Begutach-
tungen oder Offentlichkeitsarbeit.

Eine abschlieBende Definition, welche Aufgaben bei den Projekttragerkosten zu be-
rucksichtigen sind, bestand innerhalb des BMLEH nicht. Im Wirtschaftsplan 2024 des
KTF war zum Titel 686 21 (Schutz von Moorbdden und Verringerung der Torfverwen-
dung) als Erlauterung bestimmt: ,,Aus den Mitteln kénnen Ausgaben fir Projekttrager-
leistungen und/oder Projekttrdgermanagement geleistet werden.” Aus dem Wirt-
schaftsplan ging nicht hervor, wie hoch die dafuir mitveranschlagten voraussichtlichen
Ausgaben sind. Das BMLEH forderte von der FNR keine prozentuale Begrenzung der
Projekttragerausgaben.

Wir ermittelten fiir die Jahre 2021 bis 2023, welchen Anteil die Ausgaben fur die Umset-
zung der Férderung in den Bereichen Moorbdden und Torfverwendung an den Ge-
samtausgaben fur das Programm darstellten (siehe Tabelle 3). Dazu stellte die FNR
nach Aufforderung die in der Tabelle enthaltenen Zahlen bereit. Erganzend teilte sie
mit,

dass Ausgaben flr Projekttragerleistungen aus Kapitel 6092 Titel 686 21 und fur das
Projekttragermanagement aus dem FNR-Wirtschaftsplan finanziert werden und

in den Projekttragerkosten auch Ausgaben fir die Offentlichkeitsarbeit enthalten
seien, die teilweise durch die Beauftragung von Medienagenturen entstanden. Diese
seien aus den Ausgaben herauszurechnen.



Tabelle 3

Gesamtausgaben der Forderung und Anteil der
Projekttragerkosten

; Jahr Ausgaben insgesamt davon Anteil [
; ; SRR Toomommomsomseoeooo oo 1 (SpalteDzuB) !
! !  Ausgaben fir FordermaBB- | Projekttrager-Ausgaben ! !
' ' nahmen insgesamt? ' '
5 5 [ in Mio. Euro [ in % 5
I : I

: ! (Kapitel 6092 Titel 68621 | (Kapitel 6092 Titel 686 21; ! : :
: zuziiglich Ausgaben aus | FuE, MuD sowie Offentlich- : :
Wirtschaftsplan der FNR) keitsarbeit-MalBnahmen)

12021 0,94 ! 0,61 ! 0,33 35,1 |
12022 ! 581 ! 4,73 1,08 ! 18,6 !
12023 11,06 ! 10,02 ! 1,04 ! 9,4

Erlauterung: @ Gesamtausgaben fur Projekttragerleistungen (Finanzierung aus Kapitel 6092 Titel 686 21) und das Projekt-
tragermanagement (Finanzierung aus FNR-Wirtschaftsplan).

Quelle: Bundesrechnungshof, basierend auf Angaben der FNR.

Danach lag der jahrliche Anteil der Ausgaben flr Projekttragerkosten zwischen 35 und
9 % der Gesamtausgaben fur der Férderung.

Vorlaufige Wiirdigung

Das BMLEH hat das Gebot der Wirtschaftlichkeit hinsichtlich der Ausgaben im Pri-
fungszeitraum nicht ausreichend beachtet. Dem BMLEH war aus den Haushaltsfuh-
rungsrundschreiben zum KTF bekannt, dass Ausgaben flr Projekttragerleistungen und
sonstige Umsetzungskosten bis zu 5 % der Gesamtausgaben noch vertretbar sind.
Diese Begrenzung der Ausgaben hat das BMLEH jedoch nicht beachtet und von der
FNR nicht eingefordert. Wenn auch eine fallende Tendenz bei den Ausgaben fur Pro-
jekttragerkosten festzustellen ist, liegen sie auch im Jahr 2023 deutlich Uber der zulassi-
gen Quote.

Unter Beachtung des Richtwertes flr Projekttragerausgaben von 5 % hatte die FNR im
Haushaltsjahr 2023 bei rund 10 Mio. Euro Fordermitteln 500 000 Euro fur die Durchfuh-
rung der Férderung benétigt. Tatsachlich beliefen sich diese Ausgaben auf 1,04 Mio.
Euro und waren mehr als doppelt so hoch.



Dabei sind die Ausgaben fiir Offentlichkeitsarbeit den Projekttrdgerkosten zuzurech-
nen. Der Ansatz fur Projekttragerleistungen und Programmmanagement enthalt regel-
mé&Rig auch Ausgaben fur Offentlichkeitsarbeit, Kommunikation und Fachinformation.
Die Offentlichkeitsarbeit und umfassende Betreuung einer Informationskampagne
kdnnen als Aufgabe einer Projekttragerschaft erforderlich sein, um die Mdglichkeit
einer Férderung publik zu machen. Ausschlielich die ,,operativen” Mittel, also diejeni-
gen, die als Forderleistung bei den Zuwendungsempfangern ankommen, sind nicht
dem Programmmanagement oder der Projekttragerleistung zuzurechnen. Uberdies
will das BMF mit seiner Begrenzung der Projekttragerausgaben auch Transparenz hin-
sichtlich des Umfangs dieser Ausgaben schaffen. Es muss erkennbar sein, wie hoch der
tatsachliche Verwaltungsaufwand bei den einzelnen Projekttiteln ist. Folgte man der
Auslegung der FNR, ware es ein Leichtes, diese angestrebte Transparenz zu umgehen.
Immer wenn die FNR Dritte mit der Wahrnehmung einzelner Aufgaben aus der Projekt-
tragerschaft beauftragt, waren dann die damit verbundenen Ausgaben kein Aufwand
fur die Durchfihrung des Programms.

Wir haben nicht verkannt, dass die FNR erst im September 2020 mit der Projekttrager-
schaft beauftragt wurde. Zu Beginn einer neuen FérdermaRnahme besteht regelmaRig
ein hoherer Aufwand bei der Projektakquise. AulRerdem ist das zweistufige Antragsver-
fahren zeitaufwendig. Allerdings ist nicht hinnehmbar, dass nach einer mehr als zwei-
jahrigen Forderzeit die Projekttragerausgaben immer noch nahezu doppelt so hoch
sind, wie vom BMF fir die KTF Titel vorgegeben.

Uberdies hat das BMLEH die Ausgaben fiir die Projekttragerleistungen der FNR im Wirt-
schaftsplan des KTF nicht aussagekraftig dargestellt. Sie sind dort bei dem Programm-
titel ohne nahere Bezifferung mitveranschlagt. Zusatzlich sind Ausgaben fir das Pro-
jekttragermanagement einschlieBlich des Personals im Kapitel 1010 veranschlagt und
dort nicht gesondert ausgewiesen. Deshalb sind Schlussfolgerungen zur Wirtschaftlich-
keit des Verwaltungsaufwands auf der Grundlage der Informationen im Bundeshaus-
halt nicht méglich. Damit fehlt auch dem Haushaltsgesetzgeber die Grundlage, um An-
haltspunkte fur die Wirtschaftlichkeit der Administration der FérdermalBnahme zu be-
kommen.

Die intransparenten bzw. fehlenden Angaben zu den (voraussichtlichen) Ausgaben fur
Projekttragerleistungen haben bewirkt, dass nicht erkennbar ist, dass die Ausgaben fur
die Administration 5 % der Ausgaben aus dem Titel Ubersteigen.

Empfehlung
Wir haben empfohlen,

im Wirtschaftsplan des KTF die mitveranschlagten Ausgaben fur Projekttragerleistun-
gen, einschlieBlich derjenigen flr die Administration durch institutionelle



Zuwendungsempfanger, deren Ausgaben im Einzelplan 10 veranschlagt sind, (nach-
richtlich) auszuweisen und

den Projekttrager beim Uberschreiten der Soll-Vorgabe von 5 % um eine Begriindung
zu bitten sowie in einem solchen Fall Alternativen zur Administration oder zur Ausge-
staltung der jeweiligen FérdermaRnahme zu priifen. Die Uberschreitung sollte auch im
jahrlichen KTF-Bericht der Bundesregierung an den Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages ausgewiesen und begrtiindet werden. Gibt es keine Uberzeugende Be-
grundung, mussen auch Alternativen zur Erreichung der jeweiligen Férderziele (z. B.
andere Forderinstrumente oder Forderverfahren) gepruft werden.

Stellungnahme

Das BMLEH hat darauf hingewiesen, dass in den Projekttragerausgaben irrtiimlicher-
weise auch Ausgaben der FNR fiir die Offentlichkeitsarbeit enthalten seien. Im Auf-
tragsschreiben des BMLEH an die FNR sei die ,Konzipierung und Durchfiuhrung der
Fach- und Verbraucherinformationen” als eine der durchzufiihrenden Arbeiten aufge-
fuhrt. Es handele sich bei dieser MaBnahme um keine Offentlichkeitsarbeit fir die For-
dermalRnahme, sondern um eine Auftragsarbeit. Die Ausgaben seien daher nicht den
Projekttragerkosten zuzuordnen. Die malRgeblichen Betrage von 197 853 Euro im Jahr
2021, 618 587 Euro im Jahr 2022 und 666 630 Euro im Jahr 2023 hat die FNR nachgewie-
sen.

Zur Empfehlung, die Projekttragerausgaben im Wirtschaftsplan des KTF transparent
und vollstandig auszuweisen, hat das BMLEH keine Stellung genommen.

Abschlief3ende Wiirdigung

Unter Berucksichtigung der irrtimlich Ubermittelten und nun nachgewiesenen Ausga-
ben fir die Offentlichkeitsarbeit als Auftragsarbeit der FNR dndern sich die jahrlichen
Anteile der Ausgaben fir die Projekttragerkosten an den Gesamtausgaben auf

18 % im Jahr 2021,
9 % im Jahr 2022 und
4% im Jahr 2023.

Wir erwarten, dass die Ausgaben fiir diese Kosten dauerhaft unterhalb der 5 % der
Baransatze des Titels bleiben.

Aul3erdem fordern wir das BMLEH auf, die Ausgaben fur Projekttragerleistungen und
Programmmanagement transparent, vollstandig und korrekt anzugeben. Der Haus-
haltsgesetzgeber und die Offentlichkeit sollen erkennen kénnen, welcher Anteil der
Mittel den Zielen und Adressaten der Projekte unmittelbar zugutekommt und welcher



fur Verwaltungs-, Informations- und Koordinierungstatigkeiten vorgesehen ist. Deshalb
erwarten wir, dass das BMLEH kunftig die im Wirtschaftsplan des KTF bzw. im Einzel-
plan 10 mitveranschlagten Ausgaben fur Projekttragerleistungen und Programm-
management, einschlieBlich derjenigen fir die Administration durch institutionelle
Zuwendungsempfanger (nachrichtlich) ausweist. Entsprechend sollten auch die Ist-Aus-
gaben fur diese Zwecke umfassend im KTF-Bericht dargestellt werden, um seinen In-
formationsgehalt zu erhdhen.

7 Fordersatze

Rechtsgrundlagen und Sachverhalt

Zur Intensitat der Projektférderung bestimmten beide Forderprogramme unter der
Nummer 4.2.2, dass pro Zuwendungsempfanger folgende Satze nicht Uberschritten
werden darfen:

- 100 % der beihilfefahigen Kosten fur Grundlagenforschung,

- 80 % der beihilfefahigen Kosten fur industrielle Forschung,

- 60, bzw. ab dem Jahr 2024 70 % der beihilfefahigen Kosten fur experimentelle Entwick-
lung,

- 70 % der beihilfefahigen Kosten fur Durchfuhrbarkeitsstudien.

Bis zu 100 % Forderintensitat war bei

a. Grundlagenforschung,

b. bei der Forderung von Einrichtungen flr Forschung und Wissensverbreitung fur nicht-
wirtschaftliche Tatigkeiten im Sinne von Abschnitt 2.1.1 des Unionsrahmens fur staatli-
che Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Innovation'® oder

c. (bis Ende des Jahres 2023) bei Erfillung der Bedingungen von Artikel 31 der Agrarfrei-
stellungsverordnung zulassig.

1© Kommissionsmitteilung; Unionsrahmen fur staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Inno-
vation (2014/C 198/01).

" Verordnung (EU) Nummer 702/2014 vom 25. Juni 2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter Arten von Beihil-
fen im Agrar- und Forstsektor und in landlichen Gebieten mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107
und 108 des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union.



Zu a)

»Grundlagenforschung” bezeichnet experimentelle oder theoretische Arbeiten, die in
erster Linie dem Erwerb neuen Grundlagenwissens ohne erkennbare direkte kommer-
zielle Anwendungsmaoglichkeiten dienen.'

Zu b)

Forderbar sind Einrichtungen fur Forschung und Wissensverbreitung (,Forschungsein-
richtungen”) und Forschungsinfrastrukturen, die sowohl nichtwirtschaftliche und wirt-
schaftliche Tatigkeiten ausfuhren. Dann sind die nichtwirtschaftlichen und die wirt-
schaftlichen Tatigkeiten und ihre Kosten, Finanzierung und Erlése voneinander zu tren-
nen, sodass keine Gefahr der Quersubventionierung der wirtschaftlichen Tatigkeit
besteht.

Zu¢)

Artikel 31 Absatz 1 der Agrarfreistellungsverordnung bestimmt, dass Forschungs- und
Entwicklungsbeihilfen im Agrar- und Forstsektor im Sinne von Artikel 107 Absatz 3 des
Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union mit dem Binnenmarkt verein-
bar sind, sofern die in den Absatzen 2 bis 7 des vorliegenden Artikels und in Kapitel I
festgelegten Voraussetzungen erfullt sind.

Danach

- darf die Beihilfe nur an eine Einrichtung fur Forschung und Wissensverbreitung ge-
wahrt werden (Artikel 31 Absatz 5),

- sind zu Beginn und am Ende des geférderten Vorhabens bestimmte Informationen im
Internet zu veroéffentlichen.

Haushaltsrechtlich darf eine Vollfinanzierung ausnahmsweise bewilligt werden, wenn
die Erfiillung des Zwecks in dem notwendigen Umfang nur bei Ubernahme samtlicher
zuwendungsfahiger Ausgaben durch den Bund maéglich ist. Diese kommt in der Regel
nicht in Betracht, wenn der Zuwendungsempfanger an der Erfullung des Zuwendungs-
zwecks insbesondere ein wirtschaftliches Interesse hat. Liegt der zu férdernde Zweck
auch im Interesse von Dritten, sollen diese sich angemessen an den zuwendungsfahi-
gen Ausgaben beteiligen (VW Nummern 2.4 und 2.5 zu 8 44 BHO).

Erganzend bestimmte der ,Leitfaden des BMEL fur das Einreichen von Skizzen und An-
tragen im Rahmen des BMEL-Férderprogramms Nachhaltige Erneuerbare Ressourcen”
(Nummern 6 und 7), dass fur die Einordnung eines Vorhabens in die Forschungskate-
gorien auch die Entwicklungsstufe einer Technologie herangezogen werden kann.

12 Quelle: Definition laut Mitteilung der Kommission zum Unionsrahmen fur staatliche Beihilfen zur Férderung von For-
schung, Entwicklung und Innovation (2014/C 198/01) unter der Nummer 1.3, Ziffer 15 Buchstabe m.



Hierfur ist dann der Technologiereifegrad zu Projektbeginn maf3geblich. Dazu enthalt
der Leitfaden eine Ubersicht (vgl. Tabelle 4):

Tabelle 4

Einordnung von Vorhaben nach dem Technologiereifegrad
Technologiereifegrad

' '
[l ToTTTTTommms TS T TT T ittt TTTTTTTT o s T TTTTTTommmms ittt [t ToTTTTTmmmmms 1

' TRL1 ! TRL2 | TRL3 | TRL4  TRL5 | TRL6 | TRL7 | TRL8 ! TRLO |
. Beschrei- ! Beschrei- | Nachweis ! Validie- : Techni- : Demonst- : De- ! Qualifi- ! Systemim !
bungdes : bungdes : der Funkti- : rungim : scheVali- : rationinei- | monst- : ziertes : erfolgrei- :
: Funktions- : Technolo- . onsféhig- : Labor/ : dierungin : nerrele- : ration : undvoll- . chen Ein- :
prinzips . giekon- | keit i Techni- | einerrele- | vanten Ein- | imEin- | standiges | satz
\ zepts | i kum | vanten | satzumgeb . satz | System
: Ein- ung ! (Refe-
! satzumge- ! ' renz) ,
: E : E i bung E E E E
; Grundlagenforschung [ [

Quelle: Ubersicht aus dem Leitfaden des damaligen BMEL fiir das Einreichen von Skizzen und Antragen im Rahmen des
Férderprogramms Nachhaltige Erneuerbare Ressourcen.

Wir untersuchten, mit welcher Férderintensitat die FNR die MaBRnahmen bewilligte.
Dazu stellte die FNR eine Ubersicht der bis zum 30. Mai 2024 geférderten MaRnahmen
bereit. Danach wurden 100 Vorhaben mit einem Férdervolumen von 97 Mio. Euro be-
willigt. In 92 der 100 Félle gewahrte die FNR eine Férderquote von 100 %. Die bewilligte
Forderhdhe entsprach regelmaliig der vom Antragsteller beantragten Férderquote.

Die Angemessenheit der beantragten Férderquote leitete die FNR nach eigenen Anga-
ben nicht anhand der Vorgaben des Férderungsprogramms oder des Technologiereife-
grades her. Sie bestimmte die Férderhéhe danach, ob es sich bei dem Vorhaben um
Lhichtwirtschaftliche Tatigkeit” handelte. In diesem Fall gewahrte die FNR eine 100 %-
Vollfinanzierung. Ob es sich bei dem Zuwendungsempfanger um eine Einrichtung fur
Forschung und Wissensverbreitung mit Beschaftigten handelte, die die Qualifikation
fur Grundlagenforschung hatten, prifte die FNR nicht. Ebenso war nicht dokumentiert,
welche objektiven Kriterien fur die Einordnung als nichtwirtschaftliche Tatigkeit mafl3-
geblich waren.
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Wir untersuchten die 92 Falle danach, ob hier die formalen Voraussetzungen fir eine
Vollfinanzierung vorlagen. Danach waren 68 Zuwendungsempfanger Einrichtungen fur
Forschung und Wissensverbreitung wie Hochschulen, Universitaten oder Forschungs-
einrichtungen des Bundes.

Zu den Ubrigen 24 Zuwendungsempfangern zahlten

Landkreise/Kommunen,
Landwirtschaftskammern,
Landesamter,

ein Dienstleistungszentrum,
private Stiftungen sowie
eine GmbH.

Ihnen gewahrte die FNR Zuwendungen von insgesamt rund 30 Mio. Euro. Hatte die
FNR anstelle der Einordnung als Grundlagenforschung (100 %) eine Einstufung ent-
sprechend dem Technologiereifegrad als experimentelle Entwicklung (70 %) vorgenom-
men, lagen die Bewilligungen - bei Annahme des aktuellen Férdersatzes - bei insge-
samt 21 Mio. Euro.

Beispielhaft wird auf folgende Bewilligungen verwiesen:
Fall 1:

Eine Kommune beantragte am 22. Februar 2023 eine Forderung von 100 %. Zweck war
die ,Unterstltzung beim Anlegen der Polder, Betreuung der hergestellten Rohrkolben-
flachen und begleitende Offentlichkeitsarbeit”.

Die FNR bewilligte mit Bescheid vom 19. September 2023 eine Zuwendung von 306 057
Euro als Vollfinanzierung auf Ausgabenbasis. Als Zuwendungszweck benannte die FNR
den Anbau von Rohrkolben und die Verwertung der Biomasse als Baustoff und Garten-
bausubstrat.

Fall 2:

Der Kreisverband eines Landvolkes beantragte am 31. Januar 2023 fur die ,Entwicklung
marktfahiger Produkte aus Nasswiesenpaludikulturen” eine Férderung von 100 %.

Die FNR bewilligte mit Bescheid vom 13. November 2023 eine Zuwendung von

1 306 057 Euro als Vollfinanzierung auf Ausgabenbasis. Als Zuwendungszweck be-
nannte die FNR die Verwertung und Vermarktung von Nasswiesenpaludikulturen mit
dem Ziel, ,eine Fabrik in regionaler Umgebung der vorhandenen Biomasse” zu planen.



Fall 3:

Am 19. September 2023 prasentierte eine private Stiftung dem BMLEH eine MalBnahme
zur wirtschaftlichen Vermarktung von auf Moorbdden angebauten Pflanzen, um klima-
vertragliche Produkte (z. B. Papier, Kartonagen, Bau- und Dammstoffe) anzubieten. Ziel
war es u. a., ,einen Standard zu schaffen, der garantiert, dass im vorliegenden Produkt
Paludi-Biomasse aus wiedervernassten, landwirtschaftlich genutzten Mooren enthalten
ist”. Die Einhaltung der Standards sollte durch Zertifizierungsunternehmen bestatigt
werden. Die Zertifizierung sollte in Lizenz vermarktet werden. Die Einnahmen aus den
Lizenzgebuhren wollte die private Stiftung ,zweckgebunden” verwenden.

Nach der Prasentation gab das BMLEH ,ein positives Feedback” und bat die Stiftung,
einen Antrag mit einer Projektskizze einzureichen. Die Prasentationsunterlagen leitete
das BMLEH am 21. September 2023 an die FNR weiter.

Am 14. November 2023 reichte die Stiftung das fir eine standardisierte Antragstellung
vorgegebene ,Projektblatt mit Skizze” bei der FNR ein.

Nach dessen Sichtung bat die FNR das BMLEH mit Schreiben vom 15. November 2023
um Zustimmung zum Abweichen vom standardisierten Verfahren. Es sollte ein ,einstu-
figes Prufungsverfahren” durchgefihrt werden. Bei einem einstufigen Verfahren ent-
fallt die Skizzenprufung. Diesem Verfahren stimmte das BMLEH am gleichen Tag zu.

Am 19. Dezember 2023 bat die FNR das BMLEH um Zustimmung, das Vorhaben nicht
von einem unabhangigen Gutachter bewerten zu lassen. Den Verzicht auf die externe
Begutachtung begriindete die FNR mit einer begrenzten Auswahl méglicher Gutachter
sowie mit dem geplanten Vorhabenstart zum 1. Marz 2024. Diesem Vorschlag stimmte
das BMLEH wiederum am gleichen Tag zu.

Mit Bescheid vom 16. April 2024 gewahrte die FNR fir das Vorhaben 915 022,72 Euro
als Vollfinanzierung auf Ausgabenbasis.

Vorlaufige Wiirdigung

Bei der Festsetzung der Forderintensitat hat die FNR die diesbezlglichen Regelungen
wiederholt nicht beachtet. Der héchstmdgliche Férdersatz von bis zu 100 % hatte nur
bei Vorhaben der Forschungsart Grundlagenforschung gewahrt werden durfen. Fir die
Zuordnung zu den Férderkategorien héatte die FNR auf die Ubersicht mit den Technolo-
giereifegraden zuruckgreifen mussen, die das BMLEH vorgegeben hat. Die FNR hat
diese jedoch bei der Zuordnung der Vorhaben unbericksichtigt gelassen. Stattdessen
legte sie das selbst gewahlte Kriterium ,nichtwirtschaftliche Tatigkeit” ihren Entschei-
dungen zugrunde.



N2

Im Ergebnis hat die FNR bei 92 der Bewilligungen den hdchstmdglichen Férdersatz von
100 % gewahrt. Kommunen, der Verband eines Landvolkes oder eine private Stiftung
wurden wissenschaftlichen Einrichtungen zur Grundlagenforschung gleichgestellt.

Daneben hat die FNR die maximale Férderhéhe zum Regelfall gemacht. Nummer 4.2.2
der Forderrichtlinien bestimmte die Obergrenzen der Beihilfeintensitat. Die FNR war
und ist nicht gehindert, Zuwendungen mit einem geringeren Férdersatz zu gewahren.
Sie ist aufgefordert, von diesem Ermessensspielraum im Interesse eines sparsamen
Umgangs mit 6ffentlichen Geldern Gebrauch zu machen. Der hohe Anteil an Vollfinan-
zierungen legt nahe, dass die FNR zu wenig Wert daraufgelegt hat, das Eigeninteresse
der Zuwendungsempfanger zu bericksichtigen und deren finanzielle Beteiligung ein-
zufordern.

Eine solche finanzielle Beteiligung ist auRerdem ein wichtiger Hinweis darauf, dass der
Zuwendungsempfanger selbst ein Interesse an einer ordnungsgemaflen und wirt-
schaftlichen Durchfiihrung sowie an der Wirksamkeit des geférderten Vorhabens hat.
Zudem wird so sichergestellt, dass in Anwendung des Subsidiaritatsprinzips Beglns-
tigte zunachst ihre finanziellen Méglichkeiten ausschépfen, bevor Steuergelder ver-
wendet werden. Werden 100 % der Ausgaben durch staatliche Zuwendungen und da-
mit ohne Eigenleistung finanziert, verstarkt dies die Gefahr von Mitnahmeeffekten.

Empfehlung

Wir haben empfohlen, dass klnftig

die Forderintensitat am Technologiereifegrad ausgerichtet wird,

ein Eigenanteil an den forderfahigen Ausgaben in der Regel obligatorisch ist und

die Gewdahrung der zulassigen Hochstfordersatze auf aktenkundig begriindete Ausnah-
menfalle beschrankt wird.

Stellungnahme

Das BMLEH hat sich der Bewertung des Bundesrechnungshofes nicht angeschlossen.

Es hat darauf hingewiesen, dass sich die Obergrenzen der Férderquote aus der ,Ver-
ordnung (EU) Nummer 651/2014 der Kommission vom 17. Juni 2014 zur Feststellung
der Vereinbarkeit bestimmter Gruppen von Beihilfen mit dem Binnenmarkt in Anwen-
dung der Artikel 107 und 108 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen
Union” (AGVO) ableiteten. Liege keine Beihilfe vor, kdnnten die EU-Beihilfehdchstinten-
sitdten mit der nationalen Férderquote Uberschritten werden.



MaRgeblich fir die Festsetzung der Férderquote sei deren Begriindung in dem ent-
sprechenden Abschnitt der Antragsprifung. Der vom Bundesrechnungshof genannte
Automatismus, dass nichtwirtschaftliche Tatigkeit ohne weitere Prufung zu einer Vollfi-
nanzierung fuhrt, sei nichtzutreffend.

Bei der Prifung wirden die Ausfuhrungen des Leitfadens zum FPNR 2015 Kapitel 7.4
bzw. zum FPNR 2024 Kapitel 7.3 als Mal3stab gelten. Die Forschungskategorie sei dabei
nur eine Kategorie. Der Technologiereifegrad sei nicht allein Grundlage der Bemes-
sung einer Férderquote.

Die Argumentation des Bundesrechnungshofes lasse aulRer Acht, dass die Férderquote
als Ergebnis einer Einzelfallprifung unter Berucksichtigung der finanziellen Leistungs-
fahigkeit der jeweiligen Antragsteller sowie des Subsidiaritatsgrundsatzes bemessen
werde.

Abschliefdende Wiirdigung

Die Auffassung des BMLEH ist mit dem Zuwendungsrecht und den eigenen Forderbe-
stimmungen nicht vereinbar.

Das nationale Férderprogramm stimmt hinsichtlich Kategorisierung und maximaler
Férderquote mit den beihilferechtlichen Bestimmungen der EU Uberein:

Tabelle 5

Zuordnung von Forderhochstgrenzen nach Kategorien

[ T o mTT T TS mmmm s s mmm-o------------- P mm - - - - s oo mmmm-o————--m—m—-- 1
I

' Kategorie ! Max. Zuwendungssatz It. Nr. ! EU-Beihilfehdchstintensititen [
' ' 4.2.2 des Forderprogramms ! It. AGVO '
I E I
! ! in % !
; Grundlagenforschung 5 100 : 100 5
P . . !
' Industrielle Forschung ! 80! 80 :
T P P !
1 experimentelle Entwicklung ! 70 70
P P P !
i Durchfiihrbarkeitsstudien ! 70! 70,

Quelle: Nummer 4.2.2 des Férderprogramm sowie Nummer 7.2 des Leitfadens, AGVO.



Einzelheiten zur Férderquote bestimmt der ,Leitfaden fur das Einreichen von Skizzen
und Antragen im Rahmen des BMEL-Férderprogramms ,Nachhaltige Erneuerbare Res-
sourcen”. Dessen Nummer 7.3 regelt, ,die Intensitat der Projektférderung (Forder-
quote) leitet sich weiterhin aus den Forschungskategorien und dem Vorhabencharakter
ab. In den Fallen, in denen die geplante Zuwendung eine Beihilfe gemal3 Artikel 107
des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) darstellt, wird die
maximal mogliche nationale Forderquote durch die unter Kapitel 7.2 aufgefuihrten Bei-
hilfehochstintensitaten begrenzt. Die nationalen Férderquoten kénnen auch geringer
sein als die nach EU-Recht zulassigen Beihilfehdchstintensitaten. Die Festlegung erfolgt
unter Berlicksichtigung der nationalen férder- und haushaltsrechtlichen Vorgaben so-
wie in welchem Umfang die Ziele des FPNR durch das Vorhaben erreicht werden sol-
len.”

Diese Bestimmungen missachtete die FNR, indem sie

. eine 100 % Foérderung auch auBerhalb der Kategorie ,Grundlagenforschung” festsetzte
und

. bis auf wenige Ausnahmen die finanzielle Leistungsfahigkeit der Antragsteller nicht
ausreichend prifte.

Zu a)

Die in dem Férderprogramm festgelegten maximalen Zuwendungssatze sollten den
Projekttrager bei seinen Entscheidungen binden. Die Forderrichtlinie billigt dem Zu-
wendungsgeber kein Ermessen zu, die maximale Férderhdhe nach (sachfremden) an-
deren Kriterien als der Art der Forschung und somit mittelbar dem Technologiereife-
grad weiter zu erh6hen. Die Einlassung des BMLEH, dass es mit der nationalen Quote
Uber die EU-Beihilfeintensitaten hinaus férdern durfe, falls keine EU-Beihilfe vorliegt,
lduft ins Leere. Denn das BMLEH hat sich selbst mit der Festlegung von Forderhéchsts-
atzen gebunden, die den EU-Beihilfehdchstintensitaten entsprechen. Nummer 4.2.2,
letzter Absatz des Férderprogramms bestimmt ausdricklich: ,Mit der Regelung der
AGVO werden die héchstzulassigen Zuwendungssatze festgelegt”.

Immer dann, wenn die FNR den im Férderprogramm fir die jeweilige Forschungskate-
gorie festgelegten maximalen Zuwendungssatz Uberschritt, handelte sie ermessens-
fehlerhaft zu Lasten des Bundes. Bei den von uns gepruften MalRnahmen bewilligte sie
9 Mio. Euro zu viel. Wir bitten zu prifen, ob die insoweit zu Unrecht gewahrten Bewilli-
gungen widerrufen werden kdnnen.

Zu b)

Ein Entscheidungsspielraum des Projekttragers bestand bei der Festsetzung des For-
dersatzes nur unterhalb der Maximalbetrage. Dazu musste er die finanzielle Leistungs-
fahigkeit der jeweiligen Antragsteller sowie den Subsidiaritatsgrundsatz



berucksichtigen und ggf. die Festsetzung des maximalen Zuwendungssatzes der jewei-
ligen Kategorie begrtinden.

Kein vollstandiger Einsatz von Eigenmitteln des Antragstellers ist regelmaf3ig nur dann
zulassig, wenn die Férderung Uberwiegend im Interesse des Zuwendungsgebers liegt

und insofern einen Anreiz fur den Zuwendungsempfanger bilden soll, der anderenfalls
kein Interesse an einem férderfahigen Vorhaben hat.

Jede Entscheidung, mit dem Hochstfordersatz zu fordern, muss aktenkundig begriin-
det werden. Der Zuwendungsgeber muss die wesentlichen Griinde seiner Entschei-
dung nachvollziehbar darlegen. MaRgebend ist, in welcher Héhe ein finanzieller Anreiz
erforderlich ist, damit das Projekt zustande kommt. Eine zu hohe Férderquote fuhrt zu
Mitnahmeeffekten, die dem Grundsatz der Notwendigkeit widersprechen. Die finanzi-
elle Leistungsfahigkeit des Antragstellers kann ein Kriterium fur die Festsetzung der
Férderhdhe sein. Dazu hatte die FNR die Entwicklung des Vermdgens und der Schulden
nachvollziehbar, etwa anhand der JahresabschlUsse der letzten beiden Jahre, prufen

mussen.

Tatsachlich stellten wir fest, dass die FNR die finanzielle Leistungsfahigkeit der Antrag-
steller nicht prufte. Sie verliel3 sich auf die Angabe im Antragsvordruck, die regelmaRig
die Hochstforderung vorsah. In keinem der untersuchten MaBnahmen forderte die
FNR Antragsteller zum Nachweis ihrer Leistungsfahigkeit auf oder Uberprtfte diese
aktenkundig anderweitig. So gewahrte sie in dem oben dargestellten Fall 3 eine 100 %
Férderung. Die MaBnahme war Uberwiegend der Kategorie experimentelle Entwick-
lung zugeordnet. Damit war maximal ein Fordersatz von 70 % maglich. Die 100 %-For-
derquote wurde damit begriindet, dass ,die Einreicher das Projekt nicht aus eigenen
Mitteln finanzieren kénnen, dazu fehlt es an der erforderlichen finanziellen Ausstat-
tung”.

Im Ergebnis bleiben wir bei unserer Bewertung, dass das BMLEH bei der Durchfuihrung
des Férderprogramms eine ordnungsgemaf3e Anwendung der von ihm festgelegten
Fordersatze durch die FNR sicherzustellen hat. Zu beachten ist dabei insbesondere,
dass die Fordersatze keine Regelsatze sind und dass sich die Forderung auf das Not-
wendige zu beschranken hat. Dazu sollte das FNR einschlagige Unterlagen zur finanzi-
ellen Leistungsfahigkeit der Antragsteller (z. B. Wirtschaftsplane mit Angaben zu Eigen-
mitteln, Jahresabschlisse) heranziehen. Das Ergebnis der Prifung einschlieRlich der
Prafung der finanziellen Leistungsfahigkeit des Zuwendungsempfangers hat das FNR
zu dokumentieren. Wenn erforderlich, sollte die FNR ihre Beschaftigten entsprechend
schulen, damit sie die beantragten MalBnahmen der korrekten Forschungskategorie
zuordnen sowie die finanzielle Leistungsfahigkeit der Antragsteller beurteilen kénnen.



Ressortabstimmung

Rechtsgrundlagen und Sachverhalt

Das Handeln der 6ffentlichen Verwaltung hat sich am Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
zu orientieren. Danach ist die glinstigste Relation zwischen dem verfolgten Zweck und
den einzusetzenden Mitteln anzustreben. Hierzu gehort auch, dass bei Entscheidungen
und MaRRnahmen darauf geachtet wird, dass die Kosten in einem angemessenen Ver-
haltnis zum Nutzen stehen. Nur so kann gepruift werden, ob der Vollzug der MaR-
nahme im Hinblick auf den Ressourcenverbrauch und den erwarteten Nutzen wirt-
schaftlich ist.

Das BMUKN und das BMLEH férdern jeweils eigenstandig Projekte mit dem Ziel, die
Funktionen der Moore fur den Klima- und Biodiversitatsschutz zu erhalten und wieder-
herzustellen. Beide Ressorts vereinbarten dazu eine enge Kooperation.

Im Dezember 2021 bewilligte das BMUKN insgesamt 48 Mio. Euro fur vier Pilotvorha-
ben zur Bewirtschaftung von wiederverndssten Moorbdden tber einen zehnjahrigen
Zeitraum. Das BMUKN beauftragte die Zukunft-Umwelt-Gesellschaft gGgmbH (ZUG
gGmbH) als Projekttrager. Im Jahr 2022 trat die FNR an die ZUG gGmbH mit der Bitte
heran, sich zu den Vorhaben im Bereich Moorbodenschutz auszutauschen und abzu-
stimmen. Ziel der Kooperation war es, die vier Pilotvorhaben des BMUKN und die ge-
planten MuD des BMLEH abzugleichen, um Doppelférderung zu vermeiden. Auf Initia-
tive der FNR fanden seit Oktober 2022 mehrere Abstimmungsrunden statt. Ab Oktober
2023 sollten auch die Mdéglichkeiten einer Zusammenarbeit zwischen den Projekttra-
gern ZUG gGmbH und FNR festgelegt werden. Des Weiteren sollten Synergien und Er-
kenntnisse aus den Pilotvorhaben des BMUKN fir die MuD des BMLEH genutzt wer-
den. Zudem sollten ein gemeinsames Stammdatenregister flr die geférderten Projekte
aufgebaut und ein einheitliches Monitoringsystem entwickelt werden.

Im Juli 2023 bewilligte das BMLEH eine Zuwendung fur ein Verbundvorhaben zur zent-
ralen Koordination der MuD zum Moorbodenschutz (Paludizentrale) in H6he von rund
13 Mio. Euro. Die Paludizentrale sollte u. a. Koordinationsaufgaben fir die MuD Uber-
nehmen und eine Ubergeordnete Auswertung durch Abstimmung der Methodik, auch
mit den Paludikultur-Pilotvorhaben des BMUKN, und der Ergebnisse erméglichen. Uber
das PaludiNetz sollen bundesweit Projekte vernetzt werden, um einen Wissenstransfer
der Ergebnisse einzurichten und einen kontinuierlichen Austausch zwischen allen
Akteuren zu gewahrleisten.

In einer gemeinsamen Besprechung zwischen BMUKN, BMLEH und den beiden Projekt-
tragern am 24. Oktober 2023 bemangelte das BMUKN - wie vorher bereits die FNR -
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den fehlenden Informationsaustausch und regte eine Kooperation zwischen den bei-
den Projekttragern ZUG gGmbH und FNR an. Die Gesprachspartner bekraftigten ihre
Kooperationsbereitschaft und vereinbarten den Abschluss einer Kooperationsvereinba-
rung zur Nutzung und Vero6ffentlichung von Daten und Ergebnissen der geférderten
Projekte sowie den Austausch der Vorhabenbeschreibungen zum Moorbodenschutz.
Eine Kooperation in der Form, dass Synergien genutzt und Daten ausgetauscht wer-
den, war bis zum Abschluss der Erhebungen nicht aktenkundig dokumentiert.

Vorlaufige Wiirdigung

Das BMUKN und das BMLEH férdern jeweils Projekte mit dem Ziel, die Funktionen der
Moore fur den Klima- und Biodiversitatsschutz zu erhalten und wiederherzustellen.
Trotz des gemeinsamen Zieles haben sie sich nicht hinreichend abgestimmt. Um Syner-
gien zu nutzen und Haushaltsmittel des Bundes wirtschaftlich einzusetzen, ist es unab-
dingbar, dass eindeutige Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten fir einen ange-
messenen Ressourceneinsatz vorliegen. Mangelnde Abstimmungsprozesse und die
fehlende schriftliche Kooperationsvereinbarung zwischen BMUKN und BMLEH erhéhen
das Risiko einer unwirtschaftlichen Mittelverwendung. Es kann zu Doppelarbeiten auf
Ebene der Projekttrager und inhaltlichen Uberschneidungen auf Ebene der Projekte
kommen.

Empfehlungen

Wir haben vom BMLEH erwartet darauf hinzuwirken, dass

die Verantwortlichkeiten und Aufgaben der beiden Ressorts definiert und abgegrenzt

werden und dazu eine Ressortvereinbarung abgeschlossen wird,

sich die Zusammenarbeit zwischen den beiden Projekttragern verbessert und

Daten, Berichte, Studien und Veréffentlichungen zu den Férdermalinahmen und ihren
Ergebnissen soweit wie mdglich wechselseitig durch die beiden Ressorts BMUKN und

BMLEH sowie die von ihnen beauftragten Projekttrager genutzt werden.

Stellungnahme des BMLEH

Das BMLEH hat der Empfehlung einer mdglichen Ressortvereinbarung fir eine zukinf-
tige noch engere Zusammenarbeit zwischen BMLEH und BMUKN bei den genannten
Themen zugestimmt. Es hat zugesagt, Einzelheiten mit dem BMUKN zu erértern. Er-
ganzend hat es darauf hingewiesen, dass eine solche Ressortvereinbarung neben der
fachlichen Zusammenarbeit auch eine konkrete finanzielle Zusammenarbeit beinhalten
sollte.
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Abschliefdende Bewertung

Mit der Zusage schliel3en wir die Erérterung ab. Die finanzielle Ausgestaltung sollte Ge-
genstand der anstehenden Haushaltsberatungen sein.

Gesamtwirdigung

Unsere Prifung hat ergeben, dass durch die derzeitige Ausgestaltung der Forderung
ein wirksamer Einsatz der Fordermittel noch nicht gewahrleistet ist. Den Vorgaben des
Rechnungsprifungsausschusses folgend sollen séamtliche auf die Erreichung der Klima-
schutzziele ausgerichtete FordermalRnahmen quantifizierbare Treibhausgasminderun-
gen bewirken. Das BMLEH hat es versaumt, fir beide FérdermaRnahmen Ausgangs-
werte festzulegen sowie Zielwerte zu bestimmen, mit denen die Treibhausgasminde-
rungen ermittelt werden kénnten. Weil es an einer belastbaren Quantifizierung der
durch die Forderung angestrebten und erreichten Treibhausgasminderungen fehlt,
konnte das BMLEH den Erfolg, die Wirkung und die Wirtschaftlichkeit der bisherigen
Bewilligungen von 97 Mio. Euro - Stand: 30. Mai 2024 - nicht nachweisen. Inm war es
- ausgehend von seinen Planungen - nicht méglich darzulegen, dass

das angestrebte Ziel, Treibhausgase durch die Wiedervernassung von Moorbéden und
den Einsatz von Torfersatzprodukten einzusparen, erreicht wurde,

die Fordermalinahmen ursachlich fur etwaige Verbesserungen waren und

die Forderung ein guinstiges Verhaltnis zwischen erzielten Einsparungen und eingesetz-
ten Haushaltsmitteln aufweist.

Die Ankuindigung, das Statistische Bundesamt mit der Datenerhebung zur Torfverwen-
dung zu beauftragen, sehen wir als einen Schritt in die richtige Richtung an. Die ge-
wonnenen Daten sollten im Weiteren Grundlage fur eine Erfolgskontrolle der Torfmin-
derungsstrategie sein.

Das BMLEH sollte bei der Begutachtung der Antrage verstarkt auf seine eigenen Exper-
ten und die Forschungseinrichtungen aus seinem Geschaftsbereich zurtckgreifen, um
moglichst eigenstandig Entscheidungen tber forderwirdige Vorhaben treffen zu kén-
nen. Im Gegenzug sollten diese Einrichtungen nur ausnahmsweise Zuwendungen aus
den Forderaufrufen erhalten. So kénnten die negativen Auswirkungen eines ,closed
shop” mit Verbindungen und Abhdngigkeiten zwischen Gutachtern und Antragstellern
deutlich reduziert werden.



Vor dem Hintergrund der nicht verausgabten Haushaltsmittel seit Auflegung der For-
derung sollte das BMLEH deutlich geringere Haushaltsansatze veranschlagen. Fir die
bisherige vergleichsweise hohe Veranschlagung gab es keine belastbare Grundlage.
Die Differenz zwischen geplanten und tatsachlichen Ausgaben ware noch héher ausge-
fallen, wenn

- das BMLEH nicht weit Uberwiegend Vollfinanzierungen gewahrt hatte, die aber nach
den Fordervoraussetzungen des Férderprogramms auf die Grundlagenforschung
durch wissenschaftliche Einrichtungen beschrankt sind,

- das BMLEH eine nennenswerte Beteiligung der Zuwendungsempfanger an den einzel-
nen Fordermalinahmen eingefordert und die Férderintensitat bei Zuwendungen an
nichtwissenschaftliche Einrichtungen wie private Stiftungen oder Kommunen auf die
zuldssigen 70 % begrenzt hatte,

- die Ausgaben fur die Projekttragerkosten nicht zumindest in den ersten beiden Jahren
der Férderung Uber der vom BMF festgelegten Grenze von 5 % der Programmmittel
gelegen hatten.

Dass die Forschung der Ressortforschungseinrichtungen des BMLEH (iber Projektfor-
derungen finanziert wird, sollte kiinftig die Ausnahme sein. Sie sollte grundsatzlich mit
den fir diesen Zweck speziell bereitgestellten Haushaltsmitteln und nicht zusatzlich
aus projektgebundenen Zuwendungen finanziert werden. Solche Zuwendungen sollte
das BMLEH seinen Ressortforschungseinrichtungen nur dann gewahren, wenn der Be-
darf an Ressortforschung nicht aus deren Budget gedeckt werden kann.

Positiv zu bewerten ist, dass das BMLEH die Kooperation mit dem ebenfalls fir den
Moorbodenschutz zustandigen BMUKN und dessen Projekttrager verbessern sowie
Verantwortlichkeiten und Aufgaben der beiden Ressorts definieren will.

Ehmann Schmidt-Wegner

Beglaubigt: Schmid, Tarifbeschaftigte
Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.
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