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Zusammenfassung

Um die Umsatzbesteuerung des innergemeinschaftlichen Warenver-
kehrs kontrollieren zu kénnen, wurde in den 1990er-Jahren das VAT
Information Exchange System (VIES) eingerichtet. Das System ist ein
Kernelement der Umsatzsteuerkontrolle und soll Steuerausfallen und
Betrug entgegenwirken. Dem Bundesministerium der Finanzen (BMF)
ist seit dem Jahr 2006 bekannt, dass der deutsche Teil von VIES den
Anspriichen an eine zeitgemaBe Technik nicht mehr genigt. Es gelang

ihm jedoch bis heute nicht, das System zu modernisieren (Tz. 1).

Der Bundesrechnungshof wies in seinen Bemerkungen 2011 und 2014
darauf hin, dass VIES veraltet ist, und empfahl, das System endlich
zu erneuern. Er kritisierte, dass sich die Modernisierung seit dem

Jahr 2006 immer wieder verzdgert hat. Auch der Rechnungsprifungs-
ausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages
(Rechnungsprifungsausschuss) befasste sich seit Februar 2013 mehr-
fach mit dem Thema. Er teilte die Auffassung des Bundesrechnungs-
hofes, dass das IT-System dringend erneuert werden musse. Das
BMF sagte zunachst zu, das modernisierte System VIES-neu zum

30. Juni 2014 zur Verfigung zu stellen. Im Januar 2015 verschob es
den EinfUihrungstermin auf Mitte 2018 (Tz. 2).

Im Oktober 2015 korrigierte das BMF den Einfihrungstermin nochmals
um zwei Jahre auf Mitte 2020. Zudem wies es darauf hin, dass fir die
Entwicklung externe Auftragnehmer gefunden werden mussten. Das
Vergabeverfahren sollte bis Ende 2018 abgeschlossen sein. Der Rech-
nungsprifungsausschuss billigte den neuen Zeitplan des BMF und ging
davon aus, dass VIES-neu auf dieser Basis spatestens im Jahr 2020
starten kann. Er verzichtete auf einen weiteren Bericht, bat das BMF
allerdings, den Bundesrechnungshof tUber den Abschluss des Vergabe-

verfahrens zu informieren (Tz. 3).

Im Marz 2019 teilte das BMF dem Bundesrechnungshof mit, dass er-
neut Verzdgerungen eingetreten seien und das Vergabeverfahren nicht
wie geplant Ende 2018 abgeschlossen werden konnte. Grund dafir sei,

dass andere IT-Projekte Ressourcen aus VIES-neu gebunden haben
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bzw. noch binden. Die Auftragsvergabe sei daher auf Juli 2019
verschoben worden. Der Starttermin im Jahr 2020 sei durch die ein-

getretenen Verzdgerungen aktuell aber nicht gefahrdet (Tz. 4).

Der Bundesrechnungshof halt die erneute Verzégerung bei diesem
zentralen IT-Projekt angesichts einer Anlaufphase von nunmehr

13 Jahren flr nicht akzeptabel. Er teilt auch nicht die optimistische
Einschatzung des BMF, dass dies keine weiteren Verschiebungen im
Gesamtprojekt zur Folge habe. Bei derart groBen IT-Projekten lassen
sich einmal eingetretene Verzégerungen nur schwer wieder aufholen.
Dies zeigen die Erfahrungen mit vergleichbaren Projekten in der
Vergangenheit (Tzn. 5 und 6).

Der Bundesrechnungshof befilirchtet, dass sich durch die erneute
Verzdgerung der gesamte Zeitplan des Projekts verschiebt und VIES-
neu nicht wie geplant im Jahr 2020 eingefihrt werden kann. Er halt es
daher flir geboten, den Rechnungsprifungsausschuss auf die Fehlent-
wicklungen und die méglichen Folgewirkungen flr das Gesamtprojekt

aufmerksam zu machen (Tz. 7).

Das BMF raumte im Juli 2019 ein, dass die Bedenken des Bundesrech-
nungshofes nachvollziehbar seien. Es ldgen jedoch nach wie vor keine
Erkenntnisse vor, dass der EinflUhrungstermin 2020 gefahrdet sei. Zum
einen hatten alle im Vergabeverfahren noch verbliebenen Bieter eine
rechtzeitige Umsetzung zugesichert. Zum anderen seien verschiedene

MaBnahmen zur Absicherung des Projektzeitplans geplant (Tz. 8).

Der Bundesrechnungshof erkennt die Bemihungen des BMF an, den
Projektzeitplan von VIES-neu einzuhalten. Er weist allerdings darauf
hin, dass es sich bei den angeklndigten Zusicherungen der Bieter um
bloBe Absichtserklarungen handelt. Auch die geplanten MaBnahmen
zur Absicherung des Zeitplans bieten keine Garantie daflir, dass das
Projekt planmaBig abgeschlossen werden kann. Der Bundesrechnungs-
hof sieht die eingetretenen Verzégerungen von mehr als sechs Mona-
ten daher nach wie vor kritisch. Er empfiehlt dem Ausschuss, sich noch
einmal mit dem Thema zu befassen und auf die Einhaltung des Zeit-

plans von VIES-neu zu drangen (Tz. 9).



1 Modernisierung des IT-Systems VIES Uberfallig

Um die Umsatzbesteuerung des innergemeinschaftlichen Waren- und Dienst-
leistungsverkehrs kontrollieren zu kénnen, tauschen die Finanzbehdrden der
EU-Mitgliedstaaten die Angaben der Unternehmer im Ursprungs- und Bestim-
mungsland regelmaBig aus. Flr diesen Datenaustausch wurde in den 1990er-
Jahren das VAT Information Exchange System (VIES) eingerichtet. Seit dem
Jahr 2010 sind darin auch Daten Uber die innergemeinschaftlichen sonstigen
Leistungen enthalten. Das System ist ein Kernelement der Umsatzsteuer-
kontrolle und soll Steuerausfallen und Betrug entgegenwirken. Dem Bundes-
ministerium der Finanzen (BMF) ist seit Langem bekannt, dass der deutsche
Teil von VIES den Anspriichen an eine zeitgemaBe Technik nicht mehr genlgt.
Es beabsichtigt bereits seit dem Jahr 2006, das System zu modernisieren, was

ihm jedoch aufgrund andauernder Verzdégerungen bis heute nicht gelungen ist.

2 Aufgriff durch den Bundesrechnungshof

Der Bundesrechnungshof wies in seinen Bemerkungen 2011 (vgl. Bundestags-
drucksache 17/7600 Nummer 85) erstmalig darauf hin, dass VIES veraltet und
wenig anwenderfreundlich ist. Er forderte, das Informationssystem dringend
zu erneuern, damit die Finanzbehérden den innergemeinschaftlichen Waren-
verkehr wirksam kontrollieren kénnen. Das BMF kindigte daraufhin an, dass
ein modernisiertes System VIES-neu zum 30. Juni 2014 zur Verfligung stehen
soll. Im Jahr 2013 stellte der Bundesrechnungshof fest, dass das BMF die
Arbeiten an VIES-neu unterbrochen und um etwa zwei Jahre zurlckgestellt
hatte. Das BMF teilte dazu mit, das Vorhaben habe gegenliber der Einfihrung
eines weiteren umsatzsteuerlichen Verfahrens, des Mini-One-Stop-Shops
(MOSS), zurlicktreten muissen. VIES-neu kénnte damit frihestens im

Jahr 2016 umgesetzt werden.

Der Bundesrechnungshof griff das Thema daraufhin in seinen Bemerkun-

gen 2014 erneut auf (vgl. Bundestagsdrucksache 18/3300 Nummer 70) und
kritisierte, dass VIES-neu nicht wie angeklindigt zum 30. Juni 2014 einsatz-
bereit war. Er machte deutlich, dass er eine Modernisierung dieses zentralen
Kontrollverfahrens flir nicht langer aufschiebbar halt, und empfahl, das Verfah-
ren unverziglich fertigzustellen. Er hielt es zudem flr geboten, eine verbind-
liche Gesamtplanung mit zeitlichen Vorgaben und Meilensteinen zu erstellen

und das Parlament Uber eingetretene Verzégerungen zu unterrichten. Das BMF



gestand zu, dass VIES-neu dringend umgesetzt werden musse und stellte dem
Rechnungsprifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen
Bundestages (Rechnungsprufungsausschuss) im Januar 2015 eine Fertigstel-
lung flr Mitte 2018 in Aussicht. Im Oktober 2015 legte das BMF einen Bericht
vor und teilte mit, dass es auch den Einfihrungstermin Mitte 2018 nicht ein-
halten kdnne. Es korrigierte den Termin nochmals um zwei Jahre. Zudem wies
es darauf hin, dass wegen anderer Projekte nicht gentigend Ressourcen zur
Verflgung stlinden, sodass eine Eigenentwicklung durch den Bund in nachster
Zeit nicht mehr in Betracht komme. Es missten daher im Wege einer Aus-

schreibung externe Auftragnehmer gefunden werden.

Aus dem vorgelegten Zeitplan ergaben sich folgende Meilensteine:

Fertigstellung des Lastenheftes Mitte 2017

Fertigstellung Architekturkonzept Anfang 2018

Abschluss des Ausschreibungs- und Ende 2018

Vergabeverfahrens

Beginn der Realisierung einschlieBlich | Anfang 2019

Erstellung des Pflichtenheftes

Produktivsetzung Release 1.0 Mitte 2020
Produktivsetzung Release 2.0 Mitte 2021
Produktivsetzung Release 3.0 Anfang 2022

Das Vergabeverfahren sollte danach bis Ende 2018 abgeschlossen sein, das

Release 1.0 sollte im Jahr 2020 produktiv gesetzt werden.

3 Beratung im Ausschuss

Der Rechnungsprifungsausschuss hat sich mit dem Thema seit Februar 2012
mehrfach befasst. Er teilte die Auffassung des Bundesrechnungshofes, dass
das IT-System dringend erneuert werden muss. Er sah den vom BMF im Okto-
ber 2015 vorgelegten Zeitplan fur die Entwicklung von VIES-neu als unzu-
reichend an und forderte das BMF auf, daflir zu sorgen, dass das System
friher als Mitte 2020 starten kann. Wirden daftir zusatzliche Ressourcen

bendtigt, sollte das BMF diese im Rahmen der Haushaltsverhandlungen bean-



tragen. Diesem Anliegen des Rechnungsprifungsausschusses kam das BMF
nicht nach. Es teilte im Juli 2016 mit, dass es keine Mdglichkeiten sehe, den
Zeitplan weiter zu optimieren. Selbst zusatzliches Personal wiirde keine
Beschleunigung bringen. Der Wirkbetrieb von VIES-neu kdnne daher nicht

friher als Mitte 2020 beginnen.

Der Ausschuss billigte daraufhin den Zeitplan des BMF aus dem Jahr 2015
und ging davon aus, dass VIES-neu auf dieser Basis spatestens im Jahr 2020
starten kann. Im April 2018 berichtete das BMF dem Rechnungsprifungs-
ausschuss, dass das Projekt im Plan liege und das Vergabeverfahren termin-
gerecht bis Ende 2018 abgeschlossen sein werde. Der Ausschuss hat daruber
in seiner 5. Sitzung am 18. Mai 2018 beraten und die Erwartung geduBert,
dass das BMF seinen Zeitplan weiterhin einhalt. Er verzichtete auf einen
weiteren Bericht, bat das BMF allerdings, den Bundesrechnungshof bis zum

31. Marz 2019 Uber den Abschluss des Vergabeverfahrens zu informieren.

4 Erneute Verzogerungen eingetreten

In seinem Bericht vom 28. Marz 2019 an den Bundesrechnungshof teilte das
BMF mit, dass das Vergabeverfahren nicht wie geplant Ende 2018 abge-
schlossen werden konnte. Grund flir die erneute Verzégerung sei, dass
notwendige Abstimmungen bei anderen wichtigen IT-Projekten (u. a. MOSS)
sowie Uberlegungen zur Einfilhrung neuer, EU-weiter IT-Vorhaben (u. a. das
Verfahren One-Stop-Shop, OSS) Ressourcen aus VIES-neu beim IT-Dienst-
leister des Bundes (ITZBund) gebunden haben bzw. noch binden. Der Meilen-
stein zur Vergabe des Auftrags sei daher auf den 3. Juli 2019 angepasst
worden. Das BMF wies allerdings darauf hin, dass der Termin zur Umsetzung
von Release 1.0 im Jahr 2020 nicht angepasst wurde, da die planmaBige
Produktivsetzung des neuen Systems durch die eingetretenen Verzégerungen

beim Vergabeverfahren aktuell nicht gefahrdet sei.

5 Auswirkungen auf den Start von VIES-neu

Das BMF hat seinen Zeitplan fur die Modernisierung von VIES-neu bereits in
einem relativ frihen Stadium nicht eingehalten. Es hat die gegenliiber dem
Rechnungsprifungsausschuss gemachten Zusagen damit zum wiederholten
Male nicht erfillt. Der Bundesrechnungshof halt es fur nicht akzeptabel, dass

nach einer so langen Anlaufphase erneut eine Verzdgerung bei diesem wichti-



gen IT-Projekt eingetreten ist. Er teilt die optimistische Einschatzung des BMF
nicht, dass damit keine weiteren Verschiebungen im Gesamtprojekt verbunden
sind. Bei derart groBen IT-Projekten lassen sich einmal eingetretene Verzdge-
rungen nur schwer wieder aufholen. Dies zeigen die Erfahrungen mit ver-
gleichbaren Projekten in der Vergangenheit. Dabei spielt es letztlich keine
Rolle, dass mit der Entwicklung externe Dienstleister beauftragt werden. Auch
bei dieser Vorgehensweise kdnnen sich Verzégerungen ergeben. AuBerdem
muss das ITZBund die einzelnen Release-Stufen am Ende abnehmen und
implementieren. Der Bundesrechnungshof beflirchtet daher, dass sich durch
die erneute Verzdgerung der gesamte Zeitplan des Projekts weiter verschiebt
und die Einfihrung von VIES-neu im Jahre 2020 gefahrdet ist.

6 Terminschwierigkeiten auch bei anderen IT-Projekten

Dass die Beflirchtungen des Bundesrechnungshofes begrindet sind, zeigen
zudem Informationen zur Entwicklung des OSS-Verfahrens, das EU-weit zum
1. Januar 2021 bereitzustellen ist. Auch hier deuten sich bereits Verzégerun-
gen an. So teilte das BMF im Februar 2019 im Rahmen von Erdérterungen mit
den Landern mit, dass die technische Umsetzung aller Voraussicht nach nicht
rechtzeitig realisierbar sei. Da der Umsetzungsdruck bei dem OSS-Projekt
aufgrund der EU-rechtlichen Verpflichtung noch zunehmen dirfte, sind auch
mittelbare Auswirkungen auf die Fertigstellung von VIES-neu zu erwarten.
Ahnliche Schwierigkeiten mit dem Terminmanagement gab es im Ubrigen
schon in der Vergangenheit bei den umsatzsteuerlichen Projekten zur Besteue-
rung elektronischer Dienstleistungen (vgl. Bundestagsdrucksache 18/10200

Nummer 67).

7 Wirdigung und Empfehlungen

Nach dem Beschluss des Rechnungsprifungsausschusses vom 18. Mai 2018
muss ihm das BMF zu VIES-neu nicht mehr unmittelbar berichten. Der Aus-
schuss erhalt demnach keine aktuellen Informationen Uber den Fortgang des
Projekts und etwaige Fehlentwicklungen. Der Bundesrechnungshof halt es
deshalb flr geboten, ihn auf die bekannt gewordenen Verzégerungen im
Vergabeverfahren und die mdglichen Folgewirkungen fiir das Gesamtprojekt

aufmerksam zu machen.



Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist die erneute Verschiebung eines
Meilensteins wegen fehlender personeller Ressourcen beim ITZBund nicht
akzeptabel. Er weist darauf hin, dass es dem Bund seit 13 Jahren nicht ge-
lingt, VIES zu erneuern. Angesichts dieses langen Zeitraums hatte er schon
langst Gelegenheit gehabt, das Personal aufzustocken, um so mehrere IT-

Vorhaben termingerecht umsetzen zu kénnen.

Der Bundesrechnungshof kann zwar nachvollziehen, dass andere Projekte

- wie z. B. OSS - ebenfalls fristgerecht umgesetzt werden miissen. Allerdings
hatte dies nicht zulasten von VIES-neu gehen dirfen, zumal dem BMF der
Handlungsbedarf hier seit Langem bekannt ist. Das BMF sollte daher alle
Anstrengungen unternehmen, um die Bereitstellung dieses zentralen Bestand-
teils der Umsatzsteuerkontrolle im Jahr 2020 zu gewahrleisten. Es muss sich
so aufstellen, dass Deutschland seine Verpflichtungen erflillen kann, die sich
aus dem europaischen System der Umsatzbesteuerung ergeben. Dazu gehért

auch, wichtige Projekte parallel zu entwickeln.

8 Stellungnahme des Bundesministeriums der Finanzen

Das BMF raumte ein, dass die Bedenken des Bundesrechnungshofes, die
Verzdgerung beim Vergabeverfahren von VIES-neu kdénnte sich nachteilig auf
den gesamten Zeitplan des Projekts auswirken, grundsatzlich nachvollziehbar
seien. Es lagen jedoch gegenwartig keine Erkenntnisse vor, die darauf hindeu-
ten wirden, dass die Einfihrung von VIES-neu im Jahre 2020 sowie der nach-
folgenden Releases gefahrdet sei. Zum einen hatten alle im Vergabeverfahren
noch verbliebenen Bieter eine Umsetzung des Release 1.0 bis Oktober 2020
zugesichert. Zum anderen sei zur Absicherung des Projektzeitplans geplant,
eng getaktete Rickkopplungen zwischen ITZBund und Auftragnehmer zu
implementieren, um Verzdgerungen infolge von Uberlastsituationen, Fehlinter-
pretationen, Folgefehlern und Korrekturen zu vermeiden. Dadurch wiirde sich

ein kontinuierliches und frihzeitiges Feedback zu méglichen Fehlern ergeben.
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9 Fazit

Der Bundesrechnungshof erkennt die Bemihungen des BMF an, den weiteren
Projektzeitplan von VIES-neu einzuhalten. Er weist allerdings darauf hin, dass
es sich bei den angekilndigten Zusicherungen der Bieter um bloBe Absichts-
erklarungen handelt. Ob die Bieter diese tatsachlich einhalten werden, ist der-
zeit nicht absehbar. Die geplanten MaBnahmen zur Absicherung des Zeitplans
sind nach Auffassung des Bundesrechnungshofes zwar sinnvoll und sollten
Bestandteil eines seridsen Projektmanagements sein. Auch sie bieten aber bei
einem derart groBen und ambitionierten Projekt keine Garantie dafir, dass die

Umsetzungsphase planmaBig abgeschlossen werden kann.

Der Bundesrechnungshof sieht die bereits eingetretenen Verzégerungen von
mehr als sechs Monaten kritisch. Er geht davon aus, dass der Zeitplan des
Gesamtprojekts heute schon kaum mehr einzuhalten sein wird. Sollten sich
darlber hinaus weitere Verzégerungen ergeben, dirfte mit der EinfiUhrung von
VIES-neu im Jahre 2020 nicht mehr zu rechnen sein. Der Bundesrechnungshof
halt es fir geboten, den Rechnungsprifungsausschuss nochmals mit der
Angelegenheit zu befassen. Der Ausschuss hat so die Mdglichkeit, gegeniiber
dem BMF nachhaltig darauf zu drangen, den Zeitplan von VIES-neu einzuhal-
ten. Zu diesem Zweck sollte das BMF ihm regelmaBig tUber den Projektfort-

schritt berichten.

Floer Dr. Kertess
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