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Zusammenfassung

0.1

Der Bundesrechnungshof hat die klima- und denkmalgerechte Sanierung eines Dienstgebdu-
des in Berlin bei der Bundesanstalt flir Inmobilienaufgaben (BImA) und dem Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung (BBR) geprtift. Die BImA steht unter der Aufsicht des Bundes-
ministeriums der Finanzen (BMF) und das BBR unter der Aufsicht des Bundesministeriums
fiir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen (BMWSB). Hauptnutzer des Dienstgebdudes

ist das Umweltbundesamt (UBA) im Geschdftsbereich des Bundesministeriums fiir Umwelt,
Klimaschutz, Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMUKN).

0.2

Das BMF und das BMUKN hatten Bedarfsdnderungen des UBA noch nicht gebilligt, das BMF
hatte sie teilweise sogar ausdriicklich abgelehnt. Der Bundesrechnungshof hat festgestellt,
dass das BBR dennoch mit Zustimmung der BImA zur Deckung der vom UBA gewtinschten
Bedarfsdnderungen Umplanungen mit Mehrkosten von 2,2 Mio. Euro fiir das UBA vornahm.

Die BImA vertrat die Auffassung, diese Planungen seien Teil der Bedarfsplanung. Sie habe
daher korrekt gehandelt. Das BBR rdumte hingegen ein, dass sein Vorgehen nicht regelkon-
form war. Es hielt die Planungen dennoch fiir notwendig und gerechtfertigt.

Die Stellungnahmen von BImA und BBR (iberzeugen nicht. Fiir nicht gebilligte Bedarfe zu
planen widerspricht § 6 BHO. Danach dtirfen Ausgaben nur getdtigt werden, wenn sie fiir die
Aufgabenerfiillung des Bundes notwendig sind. Innerhalb der Bedarfsplanung diirfen BImA
und BBR den Nutzer nur bei der Bedarfsaufstellung unterstiitzen. Planungen, wie ein noch
nicht gebilligter Bedarf gedeckt werden kann, geh6ren nicht dazu.

Ein effizienter Einsatz der Bauverwaltungen ist unerldsslich. Dies gilt insbesondere wegen
der wachsenden Bauaufgaben im Bundesbau und der begrenzten Personalkapazitéten der
Bauverwaltungen. Wenn BImA und BBR ihre Planungen ordnungsgemdf3 auf gebilligte Be-
darfe beschrénken, haben sie mehr Kapazitdten fiir andere notwendige Bauaufgaben.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF und das BMWSB gebeten, ihre Aufsicht tiber die BImA
und das BBR wahrzunehmen und fiir ein ordnungsgemdfSes und wirtschaftliches Verwal-
tungshandeln bei der Bedarfsplanung zu sorgen. (Tz. 2)



0.3

Die BImA und das BBR haben ferner zu den nicht gebilligten Bedarfen einen Nachtrag aufge-
stellt und genehmigt, der unvolistéindig, fehlerhaft und nicht genehmigungsfdhig war. Die
BImA und das BBR haben darin eine Soll-Raumfldche fiir die vom UBA gewiinschten Bedarfs-
dnderungen ermittelt, die 2 160 m? iiber dem maximal zuldssigen Fldchenbudget lag. Die
auf die Nutzerwiinsche mafigeschneiderten Blirofldichen mit Mehrkosten von 2,2 Mio. Euro
waren zudem weder nachhaltig noch wirtschaftlich. Der Bundesrechnungshof hat kritisiert,
dass weder die Aufstellende Instanz im BBR noch die Kontrollinstanzen im BBR und in der
BImA diese Fehler bemerkt haben.

Die BImA bestritt, der Planung zugestimmt zu haben. Das BBR hielt die Nachtragsplanung
fiir tragfahig.

Die Stellungnahmen von BImA und BBR (iberzeugen nicht. Es ist weder ordnungsgemadf
noch wirtschaftlich, Soll-Fldchen zu ermitteln, die deutlich (iber den Vorgaben liegen und
einen Nachtrag mit nicht erforderlichen Mehrkosten von 2,2 Mio. Euro zu planen. Es wider-
spricht § 7 BHO, wonach Bedarfe so sparsam wie mdglich umgesetzt werden miissen. Die
BImA und das BBR miissen Fldchen ordnungsgemdpf ermitteln und Planungen fachgerecht
und wirtschaftlich durchfiihren. Nachtrige mtissen sie ordnungsgemdf priifen. Fehlerhafte
Nachtrdge dtirfen sie nicht genehmigen.

Der Bundesrechnungshof hat das BMF und das BMWSB gebeten, ihre Aufsicht tiber die BImA
und das BBR verantwortungsvoll wahrzunehmen und fiir ein ordnungsgemdfSes und wirt-
schaftliches Verwaltungshandeln innerhalb der Nachtragsplanung zu sorgen. (Tz. 3)

0.4

Das BMF und das BMWSB haben diesen Bericht zum Anlass genommen, die BImA und das
BBR fiir die korrekte Anwendung der zugrunde liegenden Regelwerke zu sensibilisieren. Da-
mit sind sie der Bitte des Bundesrechnungshofes in einem ersten Schritt nachgekommen.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass die BImA und das BBR nur gebilligte Bedarfe planen
und umsetzen. Erst dann haben die Oberste Instanz eines Nutzers und das BMF die haus-
haltsrechtlichen Voraussetzungen hierfiir geschaffen. Fiir die Bedarfsaufstellung haben die
BImA und das BBR die Fliichenvorgaben einzuhalten. Gebilligte Bedarfe haben sie zudem
sparsam und wirtschaftlich umzusetzen. Das BMF und das BMWSB haben dies stichproben-
artig zu kontrollieren und falls erforderlich steuernd einzugreifen. (Tzn. 4 und 5)



11

12

Vorbemerkungen

Priifungsgegenstand

Der Bundesrechnungshof hat bei der BImA und dem BBR die klima- und denkmalge-
rechte Sanierung eines Dienstgebaudes in Berlin gepriift. Das Gebaude soll Gberwie-
gend der Buronutzung dienen. Zudem sind ein Konferenzbereich, eine Bibliothek, Aus-
stellungsflachen und eine Kantine vorgesehen. Die BImA ist Bauherrin. Sie steht unter
der Rechtsaufsicht des BMF. Das BBR ist als zustandige Bauverwaltung Baudurchfuh-
rende Ebene (BdE) und FachaufsichtfiUhrende Ebene (FfE). Es steht unter der Rechts-
und Fachaufsicht des BMWSB. Das UBA ist Hauptnutzer des Dienstgebaudes. Seine
Oberste Instanz ist das BMUKN.

Das BBR hat geplant, wie es die vom BMUKN und BMF gebilligten Bedarfe des UBA im
Dienstgebaude in Berlin umsetzen kann. Diese Planung hat es im Juni 2018 in einer
Entwurfsunterlage-Bau (EW-Bau) festgehalten. Das BMWSB hat diese Planung im
August 2018 baufachlich genehmigt. Das BMF hat sie im Oktober 2018 haushaltsmaRig
mit einer Kostenobergrenze von 79 Mio. Euro anerkannt. Das BBR begann daraufhin
mit der Ausfuhrungsplanung und Baudurchfuhrung. Aufgrund eines gestiegenen Bau-
preisindexes erkannte das BMF im Mai 2025 einen 1. Nachtrag zur EW-Bau mit einer
neuen Kostenobergrenze von 119 Mio. Euro haushaltsmaRig an. Zudem hat das UBA
mehrere nicht gebilligte Bedarfsanderungen angemeldet, die zunachst ebenfalls Teil
des Nachtrags waren. Aufgrund der Prifung des Bundesrechnungshofes haben die
BImA und das BBR diese zurlickgestellt.

Prifungsverlauf

Der Bundesrechnungshof hat seine Feststellungen in AbschlieBenden Prifungsmittei-
lungen festgehalten.! Die Stellungnahmen der BImA und des BBR zeigen ein falsches
Verstandnis Gber ihre Aufgaben und Verantwortlichkeiten innerhalb der Bedarfs- und
Nachtragsplanung. Ihr nicht der Richtlinie fur die Durchfuhrung von Bauaufgaben des
Bundes (RBBau) entsprechendes Vorgehen kann zu vergeblichen Leistungen zu Lasten
des Bundes fuihren. Der Bundesrechnungshof halt es daher fur erforderlich, dass das
BMF und das BMWSB als aufsichtfihrende Bundesministerien klarstellen, welche Auf-
gaben die BImA und das BBR bei der Bedarfs- und Nachtragsplanung sowie bei der
effizienten Flachenplanung haben; es liegt in ihrer Verantwortung, dass alle Beteiligten
ihre Aufgaben richtig verstehen und umsetzen.

' AbschlieBende Prufungsmitteilungen Teil 1: Technische Gebaudeausristung vom 16. Oktober 2025, Teil 2: Machbar-
keitsstudien 1 und 2 vom 30. Januar 2026, Teil 3: Machbarkeitsstudie 3 vom 30. Januar 2026 und Teil 4: Baufachliche
Prifung und Genehmigung vom 9. Februar 2026, Gz.: II 5 - 002290.
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Umplanungen ohne gebilligten Bedarf

Regelwerk

Am 1. Oktober 2022 haben das BMF und das BMWSB die neue RBBau eingefuhrt. BImA
und BBR haben entschieden, die BaumalRnahme nach den Vorschriften der alten
RBBau umzusetzen.

Nach der alten RBBau hatte das BMWSB u. a. die EW-Bau und ggf. erforderliche Nach-
trage als Oberste Technische Instanz (OTI) baufachlich zu prufen. Im EinfiUhrungserlass
zur neuen RBBau hat das BMWSB seine OTI-Aufgaben fiir Bauaufgaben, die nach der
alten RBBau durchgefuhrt werden, auf die FfE Gbertragen. Nach der neuen RBBau ist
die FfE der beauftragten Bauverwaltung ohnehin fur diese Aufgabe zustandig.

Bedarfsplanung: Umfang und Zustandigkeit

Die Nutzer haben im Bundesbau sowohl nach alter als auch nach neuer RBBau ihre
Raum- und Flachenbedarfe mit einer Bedarfsplanung zu belegen. Fir baufachliche Be-
ratungs- und Unterstutzungsleistungen mussen die Nutzer nach alter RBBau unter Be-
teiligung des Bauherrn die Bauverwaltungen in Anspruch nehmen. Nach neuer RBBau
beauftragt der Bauherr die Bauverwaltung, wenn der Nutzer ihre Beratungsleistungen
in Anspruch nehmen moéchte.

Nach alter und neuer RBBau ist eine neutrale Bedarfsplanung aufzustellen. Die neue
RBBau stellt klar, dass die Bedarfsplanung der Art der Bedarfsdeckung nicht vorgreifen
darf. Die Bedarfsplanung umfasst in der neuen und alten RBBau alle Leistungen zur Be-
darfsaufstellung. Dies sind Leistungen zum Erstellen des Stellen- und des Raumbedarfs
sowie zu Anforderungen an den Standort, das Gebdude, die Rdume etc.

Die Bedarfsplanung ist von der Obersten Instanz des Nutzers zu billigen. Um zu ver-
meiden, dass Planungen nicht umgesetzt werden, ist nach alter RBBau eine Vorabkla-
rung des Bedarfs mit dem BMF angezeigt. Die neue RBBau verscharft diese Regelung.
Danach muss die Oberste Instanz des Nutzers fir Bauprojekte Gber 6 Mio. Euro die Be-
darfsplanung insbesondere zu Raum- und Flachenbedarfen dem BMF zur Billigung vor-
legen, sofern der Planung nicht ein standardisierter Bedarf zugrunde liegt oder bereits
gebilligte Bedarfe nicht nur unwesentlich gedndert werden. Die Bedarfsplanung ist fur
die weitere Planung bindend.?

2 Alte RBBau Abschnitt E, Nummer 1.4 - Vorbemerkungen und Nummer 2.2.1 - Bedarfsplanung; neue RBBau Ab-
schnitt C, Nummer 4.1 - Bedarfsplanung Nutzer.



Variantenuntersuchungen: Umfang und Zustandigkeit

Der Bauherr hat auf Grundlage der gebilligten Bedarfsplanung zu untersuchen, wie der
Bedarf gedeckt werden kann. Dazu hat er Variantenuntersuchungen durchzufihren.
Der Bauherr muss nach der alten RBBau und kann nach der neuen RBBau die Bauver-
waltung mit baufachlichen Beratungs- und Unterstutzungsleistungen beauftragen. Die
Variantenuntersuchung mit ihrer vergleichenden Betrachtung und Abwagung soll
Grundlage fur die Auswahl der zu realisierenden Variante zur Bedarfsdeckung sein.

Die Oberste Instanz des Nutzers entscheidet, welche Variante zur Bedarfsdeckung von
der BImA realisiert werden soll.3

Wenn der Nutzerbedarf mit einer BaumalRnahme gedeckt werden soll, beauftragt der
Bauherr die Bauverwaltung mit der Planung.*

Honorarordnung fiir Architekten und Ingenieure

Die Honorarordnung fur Architekten und Ingenieure (HOAI) gliedert erforderliche Pla-
nungsleistungen fur Gebaude und Innenrdume in Leistungsphasen.

Die erste Leistungsphase ,Grundlagenermittlung” dient der Klarung der bevorstehen-
den Planungsaufgabe. In ihr sollen die Grundlagen und Rahmenbedingungen fur das
Projekt analysiert werden, sofern erforderlich auch mit einer Machbarkeitsstudie.

Die zweite Leistungsphase ,Vorplanung” sieht das Erarbeiten eines Planungskonzepts
mit ersten Zeichnungen und einer Kostenschatzung vor.

In der Leistungsphase 3 ,Entwurfsplanung” ist die Vorplanung durch zeichnerische
Darstellung, Objektbeschreibung und eine Kostenberechnung zu vertiefen. Sie bildet
die verbindliche Grundlage fir die weitere Planung und Entscheidungen.

Nachtragsplanung: Umfang und Zustandigkeit

Die Bauverwaltung hat einen Nachtrag aufzustellen, wenn eine Anderung dazu fihrt,
dass der mit der Bauunterlage® genehmigte Rahmen Uberschritten wird. Ursachlich
dafur kénnen beispielsweise qualitative oder quantitative Bedarfsanderungen des
Nutzers oder baufachlich bedingte Anderungen sein. Unterlagen zur Bauunterlage
und somit auch Nachtrage dazu mussen die Anforderungen des § 24 BHO erfiillen und

Alte RBBau Abschnitt E, Nummern 1.5 und 2.2.2 - Variantenuntersuchung zur Bedarfsdeckung, neue RBBau, Ab-
schnitt A, Nummer 3.3, Abschnitt C, Nummer 5.3.

Alte RBBau Abschnitt E, Nummer 2.2.3.1 - Aufstellung der Entscheidungsunterlage-Bau (ES-Bau), neue RBBau
Abschnitt C, Nummer 7 - Auftrag zur Planung und Durchfihrung der Bauaufgabe.

Das ist nach alter RBBau die EW-Bau Abschnitt E, Nummer 3 oder nach neuer RBBau die FPU Abschnitt E, Nummer 3.



somit Planungsleistungen in der Tiefe einer Entwurfsplanung im Sinne der Leistungs-
phase 3 HOAI umfassen.®

2.2 Sachverhalt

Planungsgrundlage EW-Bau

Die EW-Bau sieht vor, dass Arbeitsplatze fur 380 Stellen in dem Dienstgebdude unter-
gebracht werden, 335 Stellen fir das UBA, 44 Stellen fir unabhangige wissenschaft-
liche Rate der Bundesregierung’ und 1 Stelle fir das Facility Management der BImA.

In der EW-Bau ist fur jede dieser 380 Stellen ein Arbeitsplatz eingeplant. Zusatzlich sind
159 Arbeitsplétze als Uberhang u. a. fuir Praktikanten und zur spateren Vermietung an
andere Nutzer vorgesehen. Damit sollte das Dienstgebaude nach der EW-Bau Uber in
Summe 539 Arbeitsplatze verfugen.

Erster Untersuchungsauftrag: Machbarkeitsstudie 1

Im Februar 2021 gab das BMUKN der BImA und dem BBR bekannt, der Stellenbedarf
des UBA werde sich voraussichtlich von 335 in der EW-Bau berucksichtigten Stellen um
160 auf 495 Stellen erhéhen. Diesen Stellenmehrbedarf hatte das BMUKN nicht gebil-

ligt.

Das UBA bat das BBR zu untersuchen, ob und wie so ein Stellenmehrbedarf im Dienst-
gebadude gedeckt werden kdnne. Es informierte die BImA Uber sein Anliegen. Diese An-
frage bewerteten das BBR und die BImA als Bitte um Beratungs- und Unterstltzungs-
leistungen des Nutzers innerhalb seiner Bedarfsplanung. Auf Bitten des UBA erstellte
das BBR vier Planungsvarianten. Es nannte diese Untersuchung ,Machbarkeitsstudie”.
Eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung hat es nicht beigefigt. Das UBA entschied sich fur
die Variante mit dem grof3ten Flachenverbrauch bei gleichzeitiger Auslagerung der 44
Stellen flir Rate in eine andere Liegenschaft. Diese Variante plante das BBR daraufhin in
der Tiefe einer Entwurfsplanung im Sinne der Leistungsphase 3 HOAI durch. Das
BMUKN stimmte dieser Umplanung im Juni 2021 zu.

Bei der Abschlussvorstellung zur Machbarkeitsstudie 1 im September 2021 kritisierte
das BMF gegenuber allen Projektbeteiligten, der Stellen- und Raumbedarf des Haupt-
nutzers sei nicht mit ihm abgestimmt. Ohne eine bedarfsbegriindende Unterlage und
eine Variantenuntersuchung der BImA zur Bedarfsdeckung sei eine Aussage zur

¢ Alte RBBau Abschnitt E, Nummer 5 - Nachtrdge zur EW-Bau, neue RBBau Abschnitt E, Nummer 3.3 - Anderungen.

7 Im Dienstgebaude sollen die Geschaftsstellen fir den Wissenschaftlichen Beirat der Bundesregierung Globale Um-
weltveranderungen, fir den Sachverstandigenrat fir Umweltfragen und fur das Nationale Begleitgremium unterge-
bracht werden.



Unterbringung zusatzlicher Stellen im Dienstgebaude nicht méglich. Zudem wies das
BMF auf die im Gebaude mit der EW-Bau geplanten Flachen fir die 159 Arbeitsplatze
als Uberhang hin. Ihm bliebe unklar, warum fir die Belegung dieser Flachen eine
Machbarkeitsstudie beauftragt worden sei. Das BMUKN zog seine Mehrbedarfsanmel-
dung zurtick und bat das BBR, die auf der Machbarkeitsstudie 1 basierende Entwurfs-
planung nicht weiter zu verfolgen.

Zweiter Untersuchungsauftrag: Machbarkeitsstudie 2

Im Juni 2022 kindigte das UBA dem BBR an, es gehe nun von einem Aufwuchs von 234
Stellen plus 11 zusatzliche Stellen fir die Rate® aus. Damit missten statt der urspring-
lich vorgesehenen 380 nun 625 Stellen untergebracht werden. Es bat das BBR zu unter-
suchen, wie dieser gedanderte Bedarf in dem Dienstgebdude gedeckt werden kdnne,
wobei die nun 55 Stellen fir Rate in eine andere Liegenschaft ausgelagert werden soll-
ten. Auch diesen Stellenaufwuchs hatte das BMUKN nicht gebilligt.

Das BBR wertete die vom UBA erbetenen Umplanungsleistungen auch diesmal als Be-
ratungs- und Unterstutzungsleistungen innerhalb der Bedarfsplanung. Das BBR er-
stellte eine als Machbarkeitsstudie 2 bezeichnete Untersuchung, die auf der Machbar-
keitsstudie 1 aufsetzte. Sie enthielt eine erneute Umplanung zur Unterbringung der
gewunschten Arbeitsplatze in der Tiefe einer Entwurfsplanung im Sinne der HOAL

Im Juli 2022 billigte das BMUKN zundchst den mittlerweile vom UBA hierzu aufgestell-
ten Stellen- und Raumbedarf und legte ihn mit der Machbarkeitsstudie 2 zusammen
dem BMF zur haushaltsmafligen Anerkennung vor. Das BMF erklarte dazu im Novem-
ber 2022, dass Flachen in allen Gebauden des Bundes reduziert werden mussten. Dies
sei erforderlich, um die Klimaschutzziele des Bundes einzuhalten. Die Rate sollen daher
im Dienstgebaude verbleiben und nicht anderweitig untergebracht werden. Der Stand-
ort sei beispielsweise durch Doppelbelegungen von Buroflachen nachzuverdichten.

Das BMUKN stellte daraufhin die zweite Bedarfsanderung und die Machbarkeits-
studie 2 zuruck.

Dritter Untersuchungsauftrag: Machbarkeitsstudie 3

Im Dezember 2022 bat das UBA die BImA, vom BBR diese Nachverdichtung fir die
voraussichtlich benétigten Stellen des UBA und der Rate im Dienstgebaude umzuset-
zen. Es sollten nun New-Work-Zones vorgesehen werden. Dabei sollte es sich um rdum-
lich neu gestaltete Arbeitsbereiche fur moderne und flexible Arbeitsweisen handeln.

& Geschaftsstelle fur den Expertenrat fur Klimafragen.



Das BMF stellte gegenliiber dem UBA und der BImA klar, die von ihm geforderte Nach-
verdichtung sei durch eine verdichtete Belegungsplanung und organisatorische Desk-
Sharing-Malinahmen und nicht durch New-Work-Zones umzusetzen. Ungeachtet des-
sen bestand das UBA der BImA gegenuber weiterhin auf der Umplanung. Die BImA be-
auftragte das BBR im Februar 2023 mit dieser Umplanung und bezeichnete sie erneut
als Beratungs- und Unterstitzungsleistung bei der Bedarfsplanung.

Das BBR fiihrte diese Umplanungsleistungen als Machbarkeitsstudie 3 durch, obwohl
das BMUKN den Stellen- und Raumbedarf des UBA nicht gebilligt hatte. Es erklarte, die
Umsetzung der New-Work-Zones wirde zusatzliche 2,2 Mio. Euro kosten.

Planungsauftrag: Entscheidungsvorlage und Nachtragsentwurf

Die BAE im BBR fasste die Umplanungen der Machbarkeitsstudien 1, 2 und 3 zur Unter-
bringung des voraussichtlichen Stellenaufwuchses in einer Entscheidungsvorlage?® fur
seine FfE und die BImA zusammen. Diese gaben sie im April 2024 zur Planung frei. Den
Bedarf hatten das BMUKN und das BMF auch zu diesem Zeitpunkt nicht gebilligt. Die
New-Work-Zones hatte das BMF sogar ausdrucklich abgelehnt. Die BdE erstellte einen
Nachtragsentwurf, der u. a. die Entscheidungsvorlage sowie die Machbarkeitsstudien
1, 2 und 3 beinhaltete. Die FfE und die BImA zeichneten ihn im Dezember 2024.

Anfang des Jahres 2025, also wahrend der Prifung des Bundesrechnungshofes, hat die
BImA den Nachtragsentwurf zurtickgestellt.

Ergebnis der Priifung des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat der BImA und dem BBR in seinen Prifungsmitteilungen
mitgeteilt, dass ihr Vorgehen aus unterschiedlichen Gesichtspunkten nicht den Vorga-
ben der RBBau entspricht und unwirtschaftlich ist.

Die drei Machbarkeitsstudien enthielten bereits Planungsleistungen zur Bedarfs-
deckung in der Tiefe einer Entwurfsplanung, also Leistungsphase 3 der HOAL Es waren
damit keine Leistungen, die das BBR als Beratungs- und Unterstitzungsleistungen in-
nerhalb der Bedarfsplanung des Nutzers hatte erbringen dirfen. Ferner ist flr eine
Untersuchung, wie ein Bedarf wirtschaftlich gedeckt werden kann, die BImA zustandig.
Sie kann sich zwar vom BBR unterstitzen lassen, bleibt jedoch verantwortlich. Auch ist
so eine Untersuchung erst bei einer gebilligten Bedarfsanderung zuldssig. Erst im An-
schluss hatte das BBR umplanen und einen Nachtrag hierzu aufstellen darfen.

° Das BBR erstellte fir jede erhebliche Anderung gegenuber der EW-Bau eine Entscheidungsvorlage. Inhalt waren Er-
lauterungsberichte, Kosten, Plane, etc.



Obwohl das BMF die BImA und das BBR auf ihr regelwidriges Vorgehen hingewiesen
hat, haben BImA und BBR ihre Fehler wiederholt. Die New-Work-Zones hat das BMF
explizit nicht als neuen Bedarf anerkannt. Der Bundesrechnungshof hat die BImA und
das BBR aufgefordert, konkrete Untersuchungen und Umplanungen zur Bedarfs-
deckung erst vorzunehmen, wenn der Bedarf hierfir gebilligt ist.

Die BImA bleibt in ihren Stellungnahmen zu den Prifungsmitteilungen bei ihrer Bewer-
tung, dass die Untersuchungen zu den baufachlichen Beratungs- und Unterstitzungs-
leistungen der Bauverwaltung Teil der Bedarfsplanung seien. Sie seien daher regelkon-
form erstellt. Der Nutzer sei fir die Bedarfsplanung zustandig und bestimme den
Umfang der baufachlichen Beratungs- und Unterstitzungsleistungen.

Das BBR stimmte dem Bundesrechnungshof hingegen zu, dass die Untersuchungen
nicht im Einklang mit der RBBau gestanden hatten. Sie seien aber dennoch fachlich
notwendig gewesen, um die Auswirkungen eines erweiterten Nutzerbedarfs zu unter-
suchen.

Die Stellungnahmen der BImA und des BBR Uberzeugen nicht:

- Bei der Bedarfsplanung ist der Umfang der baufachlichen Beratungs- und Unterstit-
zungsleistungen sowohl in der alten als auch in der neuen RBBau auf reine Bedarfs-
aufstellungsleistungen begrenzt. Der Nutzer darf die Bedarfsplanung nicht auf Be-
darfsdeckungsleistungen ausweiten. Uber die Bedarfsaufstellung hinausgehende
Wiinsche des Nutzers haben BImA und BBR abzulehnen. Erst wenn die Oberste In-
stanz des Nutzers und das BMF die vom Nutzer gewlinschten Bedarfsanderungen
gebilligt und damit die haushaltsrechtlichen Voraussetzungen geschaffen haben,
durfen die BImA und das BBR Planungen zur Deckung dieses Bedarfs vornehmen.

- Solange ein geanderter Nutzerbedarf nicht gebilligt ist, darf das BBR daher seine
Auswirkungen sowohl nach der alten als auch nach der neuen RBBau nicht unter-
suchen.

- Fur die Variantenuntersuchung zur Unterbringung eines zusatzlichen und gebilligten
Stellenbedarfs ist zudem die BImA und nicht das BBR zustandig. Auch dies gilt nach
der alten als auch nach der neuen RBBau.

Kosten der Machbarkeitsstudien

Die BImA und das BBR teilten im Nachgang zu der Prtfung mit, die externen Honorar-
kosten der drei Machbarkeitsstudien und ihre Qualifizierung zum Nachtrag beliefen
sich auf 234 000 Euro. Sie enthielten Planungsleistungen in der Tiefe einer Entwurfspla-
nung, also Leistungsphase 3 der HOAL Das BBR sei damit 165 Stunden und die BImA
62 Stunden beschaftigt gewesen.
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Wirdigung

Planungen ohne gebilligten Bedarf vorzunehmen, widerspricht 8 6 BHO. Ausgaben dur-
fen nur getatigt werden, wenn sie zur Erfillung der Aufgaben des Bundes notwendig
sind. Es kdnnen zudem wirtschaftliche Nachteile fir den Bund entstehen, wenn Varian-
tenuntersuchungen und Planungen erbracht werden, bevor ein gebilligter Bedarf
vorliegt. Bei allen drei Machbarkeitsstudien handelt es sich nicht um Unterstutzungs-
leistungen der Bauverwaltung bei der Bedarfsplanung des Nutzers, sondern um Pla-
nungsleistungen in der Tiefe von Entwurfsplanungen. Die BImA hatte diese Leistungen
also nicht beauftragen, und das BBR hatte sie nicht erbringen dirfen. Sie werden zu-
dem in dieser Form nicht weiterverfolgt und haben vermeidbare externe Kosten von
234 000 Euro und Uber 220 unndtige Arbeitsstunden beim BBR und bei der BImA verur-
sacht.

Die Annahme der BImA und des BBR, sie durften Bedarfsdeckungsleistungen ohne ge-
billigten Bedarf erbringen, birgt das Risiko weiterer vergeblicher Leistungen im Bun-
desbau. Es ist nicht auszuschliel3en, dass

- das BBR auch in anderen Fallen Planungsleistungen als Teil der Bedarfsplanung er-
bringt, obwohl noch kein gebilligter Bedarf vorliegt und

- die BImA bei anderen Bauaufgaben die Bauverwaltungen mit Planungsleistungen
fur vom Nutzer gewlinschte, aber von seiner Obersten Instanz und dem BMF noch
nicht gebilligten Bedarfe beauftragt.

Ein effizienter Einsatz der Bauverwaltungen ist unerlasslich. Dies gilt insbesondere we-
gen der wachsenden Bauaufgaben im Bundesbau und der begrenzten Personalkapazi-
taten der Bauverwaltungen. Wenn BImA und BBR ihre Planungen ordnungsgemal? auf
gebilligte Bedarfe beschranken, haben sie mehr Kapazitaten fur andere notwendige
Bauaufgaben.

Der Bundesrechnungshof halt es daher fir geboten, dass das BMF und das BMWSB
hier aufsichtsrechtlich tatig werden. Sie haben in ihrem Geschaftsbereich fir ein regel-
konformes und wirtschaftliches Verwaltungshandeln zu sorgen. Das BBR darf keine Be-
darfsdeckungsleistungen innerhalb der Bedarfsplanung erbringen. Die BImA muss si-
cherstellen, dass sie die Kapazitaten der Bauverwaltungen regelkonform und effizient
einsetzt. Dazu gehort, dass Bauverwaltungen keine Planungsleistungen innerhalb der
Bedarfsplanung des Nutzers erbringen durfen. Erst wenn eine vom Nutzer gewtinschte
Bedarfsanderung von seiner Obersten Instanz und vom BMF gebilligt ist, sind auch
haushaltsrechtlich die Voraussetzungen zur Planung einer BaumafRnahme geschaffen.
Dies haben die BImA und das BBR zu berucksichtigen.

Es liegt in der Verantwortung von BMF und BMWSB, dass kunftig alle Beteiligten die
Regelungen richtig verstehen und umsetzen.
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Umplanung nicht genehmigungsfahig

Regelwerk

Reduzierung des Flachenbedarfs bei Bundesbehorden

Das BMF hat im Juli 2023 mit einem Flachenbudget-Erlass'® vorgegeben, dass die von
der Bundesverwaltung genutzten Flachen reduziert werden mussen. Die Flachenredu-
zierung soll dazu beitragen, die im Klimaschutzgesetz verankerten Ziele zu erreichen.
Der Flachenbudget-Erlass gilt fir alle Bundesbehdrden. Er ist seit Juli 2023 fur die zu
dem Zeitpunkt noch nicht vom BMF gebilligten Bedarfe zu beachten und legt Héchst-
flachen fest, die insbesondere in den Geschaftsbereichsbehdrden noch deutlich unter-
schritten werden sollen. Fur die Ermittlung des Flachenbudgets sind die im Haushalts-
plan aufgefuhrten Stellen und die daruber hinaus erforderlichen Arbeitskrafte zu
erfassen. Zusatzliche Stellen im Vorgriff auf kiinftige Haushaltsjahre dirfen nicht ange-
setzt werden. Fur das Flachenbudget sind nur Stellen zu berUcksichtigen, die einer
Burotatigkeit dienen. Diese Stellen sind mit einem pauschalen Anwesenheitsfaktor von
0,75 und einem Flachenbudget von 18 m? zu multiplizieren. Der Flachenbedarf fir Stel-
len, die nicht der Burotatigkeit dienen, ist als Sonderflache zu berucksichtigen; er ist
nicht Teil des Flachenbudgets. Bei Fragen zur Umsetzung des Flachenbudget-Erlasses
sollen die BImA, die Bauverwaltungen und das BMF zur Verfigung stehen.

Die in der Bedarfsplanung zu verwendenden Muster ,Stellenplan” und ,Raumbedarfs-
plan” sind seit April 2024 an den Flachenbudget-Erlass angepasst."’

Nachtragsregelung

Die genehmigte Bedarfsplanung ist nach RBBau bindend. Die Bedarfsdeckung ist mit
der Bauunterlage'? verbindlich festgelegt. Bei Anderungen des hierin genehmigten
Rahmens ist nach RBBau von der Bauverwaltung ein Nachtrag aufzustellen. Bauunter-
lagen und somit auch Nachtrdge dazu mussen die Anforderungen des 8 24 BHO erfUl-
len. Sie sind von der FfE baufachlich zu prifen und zu genehmigen sowie vom

0 Erlass des BMF ,Raumbedarfsplanung / Hochstflachen fir Geschaftszimmer der Bundesbehoérden - Flachenbudget
far Buronutzungen”, inklusive Einfihrungsschreiben des BMF ,,Reduzierung des Flachenbedarfs bei Bundesbehor-
den”, Gz.: VIIT A 3 - B 1403/20/10002 :013, vom 25. Juli 2023.

" Muster Raumbedarfsplan zur neuen RBBau, Stand: April 2024.

12 Alte RBBau Abschnitt E, Nummer 3 - Entwurfsunterlage, neue RBBau Abschnitt E, Nummer 3 - Finale Projektunter-

lage.



Bauherrn' und Nutzer zu bestatigen. Auf dieser abgestimmten Unterlage veranlasst
der Bauherr bei der Obersten Instanz des Nutzers die Bereitstellung der Mittel.'*

3.2 Sachverhalt

Zusatzlich zu den Umplanungen in den Machbarkeitsstudien 1 und 2 fir die nicht ge-
billigten Stellenmehrbedarfe des UBA sieht die Machbarkeitsstudie 3 eine geanderte
Bedarfsplanung zur Unterbringung der Ratestellen und zur Umplanung zu New-Work-
Zones vor. Zudem soll sie den Flachenbudget-Erlass bertcksichtigen.

Die BAE im BBR fasste diese Umplanungen im Jahr 2024 in einem Nachtragsentwurf
zusammen.

Flachenermittlung zur Umplanung

Im Nachtragsentwurf gab das BBR an, die geanderte Bedarfsplanung mit Stellen- und
Raumbedarfsplan sei unter Anwendung des Flachenbudget-Erlasses erstellt. Es ermit-
telte ein Buro-Flachenbudget fur das UBA und die Rate von 9 432 m2. Bei richtiger An-
wendung des Flachenbudget-Erlasses wiirde es 7 272 m? betragen's. Grund fur diese
Fehlberechnung war, dass das BBR fur die Ermittlung des Buro-Flachenbudgets neben
538 zu bertcksichtigenden Stellen'® auch 157 nicht zu berucksichtigende Stellen und
Arbeitsplatze' mit heranzog. Zudem verwendete das BBR nicht die eingefiihrten Mus-
ter zur Ermittlung des Flachenbudgets.

Das BBR hat das Buiro-Flachenbudget damit um 2 160 m? zu hoch ermittelt.’® Da es

9 391 m? Blro- und Serviceflachen fur das UBA und die Rate eingeplant hat, lag die er-
stellte Planung 2 078 m? iber dem Maximal-Flachenbudget, das von Geschéaftsbehor-
den sogar noch deutlich unterschritten werden soll."

Nach alter RBBau ist dies der MalRnahmentrager.

Alte RBBau Abschnitt E, Nummer 5 - Nachtrége zur EW-Bau, neue RBBau Abschnitt E, Nummer 3.3 - Anderungen.
538 Stellen/Arbeitskrafte fur Buroarbeit x 0,75 vorgegebener Anwesenheitsfaktor = 404 anzusetzende Arbeitsplatze x
18 m? vorgegebenes Flachenbudget = 7 272 m? Buro-Fldchenbudget fir das UBA und die Rate.

380 Stellen nach EW-Bau - 1 Stelle der BImA - 11 Sonderstellen der Bibliothek + 159 nach Angabe des UBA bis 2021
zusatzlich genehmigte Stellen des UBA + 11 zusatzlich genehmigte Stellen der Réate = 538 bei der Ermittlung des
Flachenbudgets zu bericksichtigende Stellen.

75 Stellen fur einen prognostizierten Stellenaufwuchs bis zum Jahr 2030 + 31 Arbeitsplatze fur Praktikanten +

30 Pool-/Puffer-Arbeitsplatze + 11 Sonderstellen der Bibliothek + 10 Uberhangarbeitsplatze = 157 bei der Ermittlung
des Flachenbudgets nicht zu berucksichtigende Stellen und Arbeitsplatze.

9 432 m? vom BBR ermitteltes Flachenbudget - 7 272 m? nach den Vorgaben des Flachenbudget-Erlasses ermitteltes
Flachenbudget = 2 160 m? zu hoch ermitteltes Fldchenbudget.

9391 m? vom BBR eingeplante Biroflache - 7 272 m? maximales Buro-Flachenbudget = 2 078 m? zu viel geplante
Buroflache.



Umplanung zu New-Work-Zones

Die vom BBR geplante qualitative Anderung der Birofldchen sah 14 New-Work-Zones
mit umfangreichen baulichen Umplanungen mit Mehrkosten von 2,2 Mio. Euro vor.
Das BBR erlauterte hierzu: ,Im Rahmen des Projekts wurden fiir 15 Fachgebiete insge-
samt 14 neue Arbeitswelten konzipiert. Dies wurde durch die strategische Zusammen-
fuhrung von Arbeitsplatzen zu gréReren Gruppen und die Aufgabe von Einzelzellen er-
reicht. Diese Malinahmen fiihrten zu einer Generierung von Flachen, die nun fur
zusatzliche Kommunikationszonen, Marktplatze und temporare Arbeitsplatze nutzbar
sind. [...] Insbesondere wurde darauf geachtet, dass jedes Fachgebiet die Moglichkeit
hatte, seine individuellen Anforderungen einzubringen und auf vielfaltige Weise umzu-
setzen. Diese Ergebnisse reflektieren die maRgeschneiderte Anpassung der Arbeits-
umgebungen an die spezifischen Bediirfnisse der einzelnen Fachgebiete, was zu einer
verbesserten Arbeitsqualitat und Effizienz beitragt.”

Kontrolle innerhalb des BBR und bei der BImA

Die BdE im BBR hatte diese Umplanungen zunachst in einer Entscheidungsvorlage zu-
sammengefasst. Die flr die baufachliche Prifung und Genehmigung zustandige FfE im
BBR und die BImA hatten die Entscheidungsvorlage im April 2024 zur Planung freige-
geben. Den daraufhin von der BdE aufgestellten Nachtragsentwurf genehmigte die

FfE im Dezember 2024 baufachlich. Sie erklarte, mit dieser Planung werde das Biro-
Flachenbudget nicht nur eingehalten, sondern um 41 m? unterschritten. Die BImA
stimmte diesem Nachtragsentwurf im Dezember 2024 ebenfalls zu. Sie gab an, der Fla-
chenbudget-Erlass sei angewendet. Wahrend der Priifung des Bundesrechnungshofes
hat die BImA den Nachtragsentwurf zurtickgestellt.

Ergebnis der Priifung des Bundesrechnungshofes

Die Flachenermittlung und die Umplanung zu New-Work-Zones waren regelwidrig und
unwirtschaftlich. Dariber hinaus hat der Bundesrechnungshof die fehlende Kontrolle
innerhalb des BBR und bei der BImA kritisiert.

Der Nachtragsentwurf war unvollstandig, fehlerhaft und nicht genehmigungsfahig.
Das BBR muss den Flachenbedarf korrekt auf der Grundlage des Flachenbudget-Erlas-
ses und der dazu eingefiihrten Muster ermitteln. Es hat unwirtschaftliche Planungen,
hier zu den maRgeschneiderten New-Work-Zones mit Mehrkosten von 2,2 Mio. Euro, zu
unterlassen. Die sehr individualisierte und auf die aktuelle Organisationsstruktur des
UBA zugeschnittene Planung passt ggf. bereits bei kleineren Personal- oder Aufgaben-
anderungen nicht mehr. Dies kann weitere, kostenintensive Umbauten zur Folge ha-
ben. Weder die FfE noch die BImA dirfen einem Nachtragsentwurf mit zu hoch ermit-
telten Raumbedarfen und unwirtschaftlichen Planungen zustimmen.
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Die BImA hat in ihrer Stellungnahme erklart, sie habe den Nachtragsentwurf nicht ge-
nehmigt. Sie sei zudem von einer termin- und kostenneutralen Umsetzung von New-
Work-Zones ausgegangen.

Das BBR hat erklart, die Planung sei eine tragfahige Basis fir den Nachtrag. Der
Flachenbudget-Erlass sei zudem flir diese BaumalRnahme nicht verpflichtend anzu-
wenden.

Die Stellungnahmen der BImA und des BBR Uberzeugen nicht. Der BImA war bekannt,
dass die New-Work-Zones nicht kostenneutral sind. Sie hat die Umplanung mit Mehr-
kosten von 2,2 Mio. Euro auf Basis der Entscheidungsvorlage zur Planung freigegeben
und nachweislich dem Nachtragsentwurf zugestimmt.

Die Einschatzung des BBR, die Planung sei tragfahig, ist angesichts der viel zu hoch er-
mittelten Fldchen und unwirtschaftlichen Planung zu New-Work-Zones nicht haltbar.
Der Flachenbudget-Erlass ist fur alle im Juli 2023 noch nicht vom BMF gebilligten neuen
und wesentlich gedanderten Bedarfe anzuwenden. Er gilt somit auch fir die wesentliche
Bedarfsanderung des UBA. Zudem haben das UBA, das BBR und die BImA erklart, der
Flachenbudget-Erlass finde Anwendung.

Das BBR hat zudem ausschlieBlich die individuellen Wiinsche des UBA berucksichtigt.
Die hier vorgesehenen, malRgeschneiderten New-Work-Zones sind weder fachlich er-
forderlich noch wirtschaftlich und nachhaltig.

Der Bundesrechnungshof hat die BImA und das BBR nochmals aufgefordert, Flachen
ordnungsgemal zu ermitteln, Planungen wirtschaftlich durchzufuhren, Nachtrage ord-
nungsgemal zu prufen und fehlerhafte Nachtrage nicht zu genehmigen.

Wirdigung

Es ist nicht auszuschlie3en, dass die BImA und das BBR bei kinftigen Planungen im
Bundesbau die Vorgaben aus dem Flachenbudget-Erlass erneut falsch anwenden und
damit Uberhéhte Raumflachen und unwirtschaftliche Planungen zu Lasten des Bundes
erbringen. Die Einsparung von Flachen ist ein wesentlicher Baustein zur Entlastung des
Bundeshaushalts und zur Erreichung der Klimaschutzziele. Die ordnungsgemal3e An-
wendung des Flachenbudget-Erlasses spielt hier eine zentrale Rolle. Seine korrekte
Anwendung ist originare Aufgabe der BImA und der Bauverwaltungen. Das BBR hat
Buroflachen fachgerecht, wirtschaftlich und nachhaltig zu planen. Es ist an das Spar-
samkeitsgebot des 8 7 BHO gebunden.

Zudem ist zu kritisieren, dass die Kontrollinstanzen innerhalb des BBR und der BImA
der regelwidrigen Planung zugestimmt haben. Selbst klare Anweisungen des BMF
(vgl. Tz. 2) lieRen sie unbeachtet.



Aus Sicht des Bundesrechnungshofes machen die fehlende Kenntnis ihrer Aufgaben
und Verantwortungen das Eingreifen der aufsichtfUhrenden Bundesministerien drin-
gend erforderlich. Der Bundesrechnungshof hat daher das BMF und das BMWSB gebe-
ten, ihre Aufsicht Gber die BImA und das BBR wahrzunehmen und sicherzustellen, dass
sie ordnungsgemal’ und wirtschaftlich handeln.

Stellungnahmen BMF und BMWSB

Das BMF und das BMWSB betonten, dass sie ihre aufsichtliche Verantwortung in Bezug
auf die BImA und das BBR sehr ernst ndahmen. Daher hatten sie diesen Bericht zum An-
lass genommen, die BImA und das BBR nochmals hinsichtlich der korrekten Anwen-
dung der zugrunde liegenden Regelwerke zu sensibilisieren. Sie haben jeweils mit
Schreiben vom 19. Juni 2026 die BImA und das BBR auf die Einhaltung eines regelkon-
formen und wirtschaftlichen Verwaltungshandelns hingewiesen.

Nach Auffassung des BMF und des BMWSB sehe die neuen RBBau eindeutige Zustan-
digkeiten und sichere Verfahrensablaufe vor. Sie seien Uberzeugt, dass die neuen Re-
gelungen bei aktuellen und zukunftigen Baumalinahmen mal3geblich zu einem klaren
Aufgabenverstandnis beitragen werden.

Das BMWSB hat erganzt, es habe wegen der Prifung des Bundesrechnungshofes seit
August 2025 einen Fokus seiner Aufsicht auf die Vorprojektphase gelegt. Auch seien die
Wahrnehmung der Kontrollfunktion der FfE im BBR und eine entsprechende Sensibili-
sierung zur ordnungsgemafen Wahrnehmung regelmaRig Gegenstand der Aufsichts-
gesprache mit dem BBR. In seinem Schreiben an das BBR hat es betont, dass die Aus-
fuhrungen des Bundesrechnungshofes zur Bedarfsplanung die Bedeutung des bereits
gestarteten Prozesses der Optimierung der Vorprojektphase unterstreichen. Die vom
BBR erstellten Unterlagen zur Sicherstellung der Beauftragungsreife bei Beratungsleis-
tungen seien gute Instrumente, um eine rechtskonforme und wirtschaftliche Anwen-
dung im BBR sicherzustellen. Aus Sicht des BMWSB sei es von groRer Bedeutung, zeit-
nah einen Muster- oder Standardvertrag fur die Vorprojektphase zu erarbeiten. Der
Abschluss einer (Beratungs-)Vereinbarung mit den Bauherren und Nutzern sei wesent-
lich, um Transparenz und Klarheit zu schaffen. Die Beratungsleistungen, der Zeitraum
der Beratung und der Umfang des BBR-Beratungsteams sollten klar definiert und be-
grenzt werden sowie die entsprechende Verantwortung und Mitwirkungspflicht des
Bauherrn und des Nutzers benannt werden.

Das BMWSB hat das BBR gebeten, den avisierten Muster- oder Standardvertrag fur die
Vorprojektphase bis zum 24. August 2026 vorzulegen.



5 Abschliefdende Wiirdigung

Das BMF und das BMWSB haben der Bitte des Bundesrechnungshofes in einem ersten
Schritt entsprochen. Sie haben unter Bezugnahme auf diesen Bericht die BImA und das
BBR aufgefordert, bei der Bedarfs- und Nachtragsplanung regelkonform und wirt-
schaftlich zu handeln. Der Bundesrechnungshof erwartet, dass das BMF und das
BMWSB in einem zweiten Schritt Gberprifen, dass die BImA und das BBR dies auch ver-

lasslich umsetzen.

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass das BMWSB sich dem Prozess zur Optimie-
rung der Vorprojektphase angenommen hat und einen Fokus auf die ordnungsgemaRe
Wahrnehmung der Kontrollfunktion der FfE im BBR legt.

Er erwartet, dass BMF und das BMWSB stichprobenartig kontrollieren, ob BImA und
BBR bei Bedarfsplanung, Nachtragsplanung und Umsetzung des Flacheneffizienz-Erlas-
ses regelkonform vorgehen. Falls erforderlich mussen sie steuernd eingreifen.

Schneider Volckart

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