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Der Bundesbeauftragte
fir Wirtschaftlichkeit in
der Verwaltung

Leitsatz 01 Finanzen/Haushalt/Bewirtschaftung
Leitsatz 01/25 - Gewihrleistungen: Ubernahme und Risikomanagement
Leitsitze

(1) Der Bund iibernimmt mit Gewéhrleistungen fremde Risiken. Diese darf er nicht ein-
gehen, wenn sich das Risiko mit hoher Wahrscheinlichkeit realisieren konnte und der
Bund dann in Anspruch genommen wiirde. Der Bund sollte das Risiko nicht nur zum
Zeitpunkt der Ubernahme einer Gewihrleistung bestimmen, sondern auch wihrend
der Laufzeit iiberwachen. Hierfiir ist ein angemessenes Risikobewertungssystem er-
forderlich. Die daraus gewonnenen Erkenntnisse miissen fiir die Bewertung von Folge-
geschiften, das Gesamtportfolio der Gewahrleistungen und fiir eventuell zusiatzlich
erforderliche Mafnahmen wihrend der Laufzeit einer Gewahrleistung genutzt wer-

den.

(2) Unvorhergesehene und sich hiaufende Schadenfille konnen erhebliche Ausmafe
erreichen. Der Bund sollte daher eine Konzentration von Risiken auf einzelne Lander,
Branchen oder Unternehmen moglichst vermeiden. Zu diesem Zweck sollten das Bun-
desministerium der Finanzen und die jeweils fachlich zustindigen Bundesministerien

Risikokennzahlen und Obergrenzen definieren.

(3) Um den Gewihrleistungsrahmen und die Ausgaben fiir mogliche Entschidigungs-
zahlungen angemessen festzulegen, ist der Haushaltsgesetzgeber auf Informationen
zu den bisher eingegangenen Risiken angewiesen. Fiir den parlamentarischen Teil der
Haushaltsaufstellung benétigt er daher einen Uberblick iiber die Risikostruktur des
Portfolios des Bundes. Diese Informationen miissen von den verantwortlichen Bundes-

ministerien wihrend der Haushaltsaufstellung bereitgestellt werden.

(4) Gewihrleistungen kénnen als Instrument zur haushaltsschonenden, finanziellen
Stabilisierung der Wirtschaft in Krisen eingesetzt werden. Mochte der Bund daneben
weitere Instrumente zur Wirtschaftsstabilisierung einsetzen, muss er deren Einsatz

klar und eindeutig von Gewahrleistungen abgrenzen.



(5) Wird der Bund von einem Dritten unterstiitzt, muss er dessen Tétigkeit regelméfig
und ausreichend tiberpriifen. Nur so kann er seiner Entscheidungsverantwortung fiir

Gewahrleistungen gerecht werden.

Hintergriinde

Gewahrleistungen des Bundes sind ein zentrales Instrument der staatlichen Wirtschaftsforde-
rung und der Wirtschaftsstabilisierung in Deutschland. Der Bund verpflichtet sich, flr be-
stimmte Verbindlichkeiten Dritter einzustehen. Er ermdéglicht dadurch beispielsweise Unterneh-
men oder Institutionen den Zugang zu Kapital, ohne dass der Bund selbst unmittelbar
Ausgaben tatigen muss. Die Gewahrleistungen werden nach § 39 BHO in Form von Burgschaf-
ten, Garantien und sonstigen Gewahrleistungen vergeben. Sie erstrecken sich meist Uber Lauf-
zeiten von mehreren Jahren, teilweise auch Jahrzehnten. Das jahrliche Haushaltsgesetz, Sonder-
vermogen und weitere spezialgesetzliche Regelungen’ legen den finanziellen Rahmen fest,
innerhalb dessen die Bundesregierung vom Haushaltsgesetzgeber ermachtigt ist, Gewahrleis-

tungen zu ubernehmen (Gewahrleistungsrahmen).

Der Bundesrechnungshof hat in den vergangenen Jahren die finanziell gro3ten Gewahrleis-
tungsarten des jahrlichen Haushaltsgesetzes in Prufungen untersucht und dabei einen Schwer-
punkt auf das Risikomanagement gelegt. Einer seiner Prifungsschwerpunkte lag zudem auf

weiteren Instrumenten zur Stabilisierung der Wirtschaft in Krisen.
(1) Risikobewertungssystem und -iiberwachung

Der Bundeshaushalt wird im Moment der Ubernahme der Gewéhrleistungen nicht belastet. Rea-

lisiert sich allerdings das mit der Gewahrleistung abgedeckte und tibernommene Risiko, ist der

1 Neben dem jahrlichen Haushaltsgesetz kénnen Gewahrleistungen auf folgenden Gesetzen basieren:

e Garantien fur Kredite an Griechenland nach dem Wahrungsunion-Finanzstabilitdtsgesetz vom 7. Mai 2010,

e Garantien nach dem Gesetz zur Ubernahme von Gewéhrleistungen im Rahmen eines europdaischen Stabilisie-
rungsmechanismus vom 22. Mai 2010 und

e Gesetz zur Ubernahme von Gewahrleistungen im Rahmen eines Européischen Instruments zur voriibergehen-
den Unterstutzung bei der Minderung von Arbeitslosigkeitsrisiken in einer Notlage im Anschluss an den COVID-
19-Ausbruch vom 10. Juli 2020.

Daneben besteht die Mdglichkeit, aus folgenden Sondervermdégen Gewahrleistungen zu Gbernehmen:

e Blrgschaften des Bundeseisenbahnvermdgens,

e Gewahrleistungen des ERP-Sondervermdgens nach dem jahrlichen ERP-Wirtschaftsplangesetz,

e Garantien des Finanzmarktstabilisierungsfonds,

e Garantien des Restrukturierungsfonds nach § 6 Restrukturierungsfondsgesetz und

e Garantien und Gewahrleistungen des Wirtschaftsstabilisierungsfonds nach § 21 Stabilisierungsfondsgesetz.



Bund zur Zahlung verpflichtet. Daher durfen Gewahrleistungen dann nicht Gbernommen wer-
den, wenn mit iberwiegender Wahrscheinlichkeit mit einer Inanspruchnahme des Bundes ge-

rechnet werden muss.

Wichtigster Schritt fiir den Bund bei der Ubernahme von Gewdhrleistungen ist daher zunéchst

die Beurteilung des mit dem jeweiligen Geschaft verbundenen Risikos, die initiale Risikoanalyse.

Das vom Bund getragene Risiko kann sich wahrend der Laufzeit verandern. Unter Umstanden
steigen die Wahrscheinlichkeiten fur eine Inanspruchnahme oder das Risiko realisiert sich voll-
standig. In diesem Fall kbnnen Ausgaben des Bundes erforderlich werden. Der Haushaltsgesetz-
geber muss dann im Haushalt Vorsorge treffen, um eventuellen Zahlungsverpflichtungen nach-

kommen zu kénnen.

Um dieser Verpflichtung zur Risikovorsorge im Haushalt gerecht zu werden, muss in einer Risi-
koUberwachung das Gesamtportfolio der Gewahrleistungen des Bundes zum jeweiligen Zeit-
punkt bewertet werden. Ohne diese Uberwachung ist eine Steuerung der Risikovorsorge nicht

maglich.
(2) Festlegung fiir das Gesamtportfolio

Neben der Vorsorge durch angemessen dotierte Ausgabetitel fir Schadenfalle ist die laufende
Risikobewertung auch fir eine aktive Gestaltung des Gesamtportfolios erforderlich. Anhand die-
ser Bewertung vermag der Bund aulBerdem zu erkennen, in welchen Fallen er beispielsweise
durch Verhandlungen mit den Vertragsparteien einen positiven Einfluss auf das Risiko nehmen
sollte. Das jeweils aktuelle Risiko ist schlieRlich eine der Grundlagen fur die Bewertung eventuel-
ler zusatzlicher Unterstitzungsmalinahmen des Bundes neben der bestehenden Gewahrleis-

tung.

Bei der Betrachtung des Gesamtportfolios der Gewahrleistungen wird deutlich, dass Klumpenri-
siken sowohl bei Branchen und Unternehmen als auch - fur auslandsbezogene Gewahrleistun-
gen - hinsichtlich bestimmter Staaten bestehen kénnen. Aufgrund der langen Laufzeiten von
Gewadhrleistungen kann der Bund mit einer veranderten Ubernahmepraxis nur begrenzt weite-

ren Schaden fur den Bund verhindern. Er sollte daher Risikokumulationen vermeiden.

Hierflr sollte der Bund fir das jeweilige Gewahrleistungsinstrument geeignete MaBhahmen wie
beispielsweise Landerplafonds, eine Begrenzung pro Unternehmensgruppe oder Héchstgren-
zen fur bestimmte Branchen nutzen. Auslandsbezogene Gewahrleistungen kdnnen beispiels-

weise im Zusammenhang mit mdglichen Sanktionen problematisch sein. Unter Umstanden



flihren diese zu erhéhten Zahlungsverpflichtungen des Bundes aus Gewahrleistungen. Deshalb
ist neben einer genauen Beobachtung der politischen Entwicklungen auch eine Begrenzung des

Klumpenrisikos durch die mit den Gewahrleistungen betrauten Ministerien empfehlenswert.
(3) Information des Haushaltsgesetzgebers

Die Vermégensrechnung erlautert die einzelnen Gewahrleistungen, die der Bund auf Grundlage
des Haushaltsgesetzes, anderer Gesetze oder Sondervermégen Ubernommen hat. Die Hohe des
Gewahrleistungsrahmens und dessen Ausnutzung sind dargestellt. Weiterhin enthalt die Ver-
maogensrechnung Rickstellungen fir Gewahrleistungen, allerdings nur fir Exportkreditgaran-
tien und die Binnenwirtschaft. Diese werden in Hohe ihres nach verninftiger Beurteilung not-
wendigen Erfullungsbetrages gebildet. Weitere Angaben zu méglichen Risiken und
Eintrittswahrscheinlichkeiten enthalt die Vermdgensrechnung nicht. Die tGbrigen Angaben zu
den Gewahrleistungen sind weitgehend beschreibend. Die Vermdgensrechnung ist vergangen-
heitsbezogen und liegt in der Regel zum Zeitpunkt des Haushaltsaufstellungsverfahrens noch

nicht fir das Vorjahr vor.

Als Teil der Offentlichkeitsarbeit erstellt das zustandige Ministerium fir einige auslandsbezo-

gene Gewadhrleistungen einen Jahresbericht (z. B. Jahresbericht Exportkreditgarantien, Jahresbe-
richt Direktinvestitionen). Einige dieser Jahresberichte fihren den Gewahrleistungsbestand nach
Landern auf. Eine zusammenfassende Ubersicht (iber alle Instrumente erstellt die Bundesregie-

rung jedoch nicht.

Vor der Vergabe einzelner Gewahrleistungen ab einer bestimmten Summe wird der Haushalts-
ausschuss des Deutschen Bundestages (Haushaltsausschuss) nach & 3 Absatz 8 des jeweiligen
Haushaltsgesetzes beteiligt. Er erhalt somit regelmaRig nur Informationen Uber einzelne, insbe-
sondere finanziell groRere Gewahrleistungen. Es fehlt jedoch bei dieser Berichterstattung der

Zusammenhang zu dem gesamten Gewahrleistungsportfolio des Bundes.

Die wahrend des parlamentarischen Teils des Haushaltsaufstellungsverfahrens (z. B. fur die Be-
richterstattergesprache) bereitgestellten Unterlagen beziehen sich regelmaRig lediglich auf Ein-
nahmen und Ausgaben zu den inlands- und auslandsbezogenen Gewahrleistungen. Angaben
zur Ausnutzung des Gewahrleistungsrahmens oder zum maximalen Entschadigungsrisiko des

Bundes und anderen Risikokennzahlen sind darin nicht zu finden.

Somit ist derzeit nicht sichergestellt, dass der Gesetzgeber und der Haushaltsausschuss immer

ausreichend Informationen erhalten, um ggf. steuernd eingreifen zu kdnnen. Insbesondere



vertiefende Angaben Uber die bisher Gbernommenen Risiken und somit Eintrittswahrscheinlich-
keiten sind fur die Entscheidung Uber den Gewahrleistungsrahmen und die Bemessung des
Schadentitels fir den Haushaltsgesetzgeber relevant. Die Bundesregierung sollte diese daher

im parlamentarischen Haushaltsaufstellungsverfahren bereitstellen.
(4) Abgrenzung von anderen UnterstiitzungsmafRnahmen

Als Instrumente zur Wirtschaftsstabilisierung in Krisen kommen in der Regel folgende Instru-

mente zum Einsatz

e Gewahrleistungen,
e ruckzahlbare Darlehen und Kredite,
e Unternehmensbeteiligungen und

e nicht ruckzahlbare Zuschisse oder Billigkeitsleistungen.

Der Bund sollte darauf achten, unterschiedliche Instrumente krisenbedingter Wirtschaftsstabili-
sierung sachlich und zeitlich klar und eindeutig voneinander abzugrenzen und die Programme
aufeinander abzustimmen. Diese Abgrenzung sollte auch bei Anderungen wihrend des Pro-
grammverlaufs beibehalten werden. Nicht riickzahlbare Leistungen sollten gegenuber ruckzahl-

baren Leistungen subsidiar sein.

Zudem muss der Bund sicherstellen, fir denselben Sachverhalt nicht Gewahrleistungen und zu-
satzlich andere Instrumente zu schaffen. So wurde wahrend der Corona-Krise zum einen der Ge-
wahrleistungsrahmen flr die inlandsbezogenen Gewahrleistungen auf 430 Mrd. Euro erhéht,
gleichzeitig wurde im Wirtschaftsstabilisierungsfonds ein Gewahrleistungsrahmen von 400 Mrd.
Euro geschaffen. Die Programme unterschieden sich fir die Garantienehmer nur unwesentlich.
Dies fihrte dazu, dass der Gewahrleistungsrahmen im Wirtschaftsstabilisierungsfonds nicht in

Anspruch genommen wurde.
(5) Kontrolle von beauftragten Dritten

Beauftragte Dritte (z. B. Mandatare) handeln auf Weisung des Bundes. Jegliche Verantwortung
fur die Gewahrleistungen verbleibt beim Bund. Dies erfordert es, die Tatigkeit der Dritten zu
steuern und regelmaRig zu Uberprifen, um gegebenenfalls nachsteuern zu kénnen. Fur die
Uberpriifungen sind die notwendigen personellen Ressourcen bereitzustellen. Auch sollte das
verantwortliche Ministerium die Tatigkeit beauftragter Dritter ausreichend frihzeitig prifen, so-

dass Mangel direkt behoben werden kénnen. Das Ergebnis der Priifungen ist zu dokumentieren.



