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TNr. 13: EinfUhrung des Digitalfunks im
finanziellen "Blindflug"

DIGITALFUNK
BAYERN

Die voraussichtlichen Kosten fur die Einfuhrung @egitalfunks haben sich seit 2007 von
650 Mio. € auf tber 1 Mrd. € erhoht.

Nach wie vor ist offen, ob, wann und mit welchemafiziellen Aufwand eine
flachendeckende Nutzung des Digitalfunks in Bayereicht werden kann. Die Teilnahme
der nicht staatlichen Nutzer (Feuerwehr und Retdimpst) ist zu klaren.

Das Innenministerium muss seine Verantwortung && @esamtprojekt wirksamer
wahrnehmen. Dazu ist eine belastbare und stetelaktbesamtkostenschatzung zu erstellen.
Kurzzusammenfassung

Der ORH hat 2011/2012 die Einfuhrung des Digitakisiin Bayern geprift und hierbei
insbesondere das Projektmanagement, die Kosteraihivwy und Wirtschaftlichkeit des
Vorhabens untersucht. Baumafinahmen bleiben eigenen Prufung vorbehalten.

13.1 Ausgangslage

13.1.1 Allgemeines

DerBund und die Lander haben am 26.06.2B88chlossen, schrittweise ein
bundeseinheitliches digitales Sprech- und Datersystiem fiir alle Behérden und
Organisationen mit SicherheitsaufgabBOE) einzufihren.

Als Vorteile des Digitalfunks, der den bisherigenafogfunk ablésen soll, werden
insbesondere folgende Punkte angefuhrt:



« Deutliche Verbesserung der Sprachqualitat,

« Maoglichkeit zur einsatzbezogenen Gruppenkommurokati

- Datenubertragung zusatzlich zur Sprachibertragung,

- eindeutige Identifikation der Teilnehmer sowie

« Abhorsicherheit durch eine aufwendige Ende-zu-BEvideschliisselung des
Funkverkehrs.

Bei der Einfihrung des Digitalfunks stellen sickbasondere folgende Probleme:

- Ein ausreichender Funkempfang in geschlossenen &3um

« die Einschrankung der Nutzungsfahigkeit des Neatzesh eine aufwendige
technische Verschlisselung,

« hohe Investitionskosten, da vor allem die bisherigealogen Endgerate nicht mehr
verwendbar sind,

« hohere Betriebskosten fur alle Nutzer.

Durch das Gesetz lber die Errichtung einer Bundeahirfiiir den Digitalfunk der Behérden
und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben 2&08.2006~vurde die Bundesanstalt fir den
Digitalfunk der Behérden und Organisationen mith@rmheitsaufgaberBOBOS) mit Sitz in
Berlin gegrundet. Ihr obliegt die Aufgabe, den Baffunk der Beh6rden und Organisationen
mit Sicherheitsaufgaben bundesweit aufzubaueneieiben und seine Funktionsfahigkeit
sicherzustellen.

Die Beteiligung der Lander am Aufbau und Betrieb Bagitalfunks, die Zusammenarbeit
zwischen Bund und Landern sowie die Finanzierursggigitalfunks und der BDBOS
wurden in denmV/erwaltungsabkommen vom 01.06.20§8regelt. Danach ist der Freistaat
verpflichtet, geeignete Standorte fur die erforidegn Basisstationen zu ermitteln, diese
vertraglich zu sichern und fir ihre Nutzung durem digitalfunk vorzubereiten. Die BDBOS
kann zur Erfullung inrer Aufgaben diese Basisstaiound Ubertragungsstrecken nutzen.

13.1.2 Kostenaufteilung zwischen Bund und Land

Die Kostenaufteilung zwischen Bund und Landerrtsteth im Wesentlichen wie folgt dar:
Der Bund finanziert die Kosten des Aufbaus und iBbf eines Kernnetzes mit
Vermittlungsstellen und Ubertragungsstrecken imefiir das Ausbaugebiet festgelegten
Grundausstattung.

Die daruber hinausgehenden Kosten des erweitenietielsweiten Funknetzes sowie der
BDBOS werden vom Bund und den Landern gemeinsamaggt und nach den Regelungen
im Verwaltungsabkommen aufgeteilt.

Bund und Lander haben die Einfihrung des mit dieideseinheitlichen Technik
ausgestatteten Systems fur die BOS beschlosseautia;iem gemeinsam festgelegten
Mindeststandard ("Gruppe Anforderung an das Ne@AN) basiert. Spezielle
Anforderungen eines Landes an das Netz, die ztheghmbAufwand fuhren, werden It.
Verwaltungsabkommen gesondert erfasst und abgerechn

Bayern tragt daher alle Kosten, die sich aus ddéralgen Standar@ AN+X Bayernergeben.
Der Ministerrat hat diesen Standard am 26.07.2@36Hdossen, um den besonderen




topografischen Bedingungen und landesspezifischdar8erungen Rechnung zu tragen.
Neben einer praktisch vollstandigen Digitalfunkatideng des Staatsgebiets wird damit - so
wird es auf den Internetseiten des Ministeriumgetfigrt - eine Gberdurchschnittliche
Funkversorgung mit bundesweit héchsten Qualitdesken[l] angestrebt.

13.1.3 Einfuhrung des Digitalfunks in Bayern

Im Herbst 2007 wurde zur Einfihrung des Digitalfsifiei der bayerischen Polizei und allen
teiinehmenden BOS in Bayern die Projektgrupip@Net beimInnenministerium
eingerichtet.

Im Projektauftrag wurden die Aufgaben, Ziele undg$teircen der Projektgruppe sowie
Verantwortlichkeiten festgelegt. Das Innenministaribehielt sich eine Zustimmung zu
wesentlichen Projektschritten vor, z. B. hinsidftlder Grundsatzentscheidungen zur
Vorgehensweise oder Einleitung von Vergabeverfahren

Vom Projektauftrag an die Projektgruppe ausdribkdiasgenommen wurden u. a. die
Gewinnung des Personals, die Finanz- und Hauskaltspg, die Klarung der
innerbayerischen Kostenverteilung sowie FragerFdederung fur die nicht staatlichen
Nutzer des Digitalfunks. Insoweit bleibt die origne Zustandigkeit des Innenministeriums
unberuhrt.

Die grundsétzlichen Beschlisse der Projektgruppdemevom Lenkungsausschuss gefasst,
in dem neben Vertretern des Innenministeriums a8estreter der nicht staatlichen BOS, der
sog. '‘Blaulichtorganisationéhn vertreten sind.

Im Projektauftrag wurde 2007 als Ziel definiertsgaer Digitalfunk in Bayern bis Ende 2010
im Wesentlichen aufzubauen ist und die BOS ab 2@y/&rnweit damit arbeiten kdbnnen.
Ende 2009 wurde der Projektauftrag aktualisiert diedProjektgruppe dem zustandigen
Staatssekretar direkt unterstellt. Als Ziel derj€ktgruppe wurde nunmehr festgeschrieben,
dass das Digitalfunknetz in Bayern im WesentlichisnEnde 2012 aufzubauen ist.

Mit Stand Juli 2012teilte das Innenministerium mit, dass es Zielll#ein weiten Teilen

Bayerns 2014 den Digitalfunk zu beginnen und bis 26 den flachendeckenden
Digitalfunk sicherzustellen.[2]

13.1.4 Gesamtkosten des Projekts

Die vom Innenministerium angegebergaschatzten Gesamtkosten des Freistadiaben
sich in den letzten Jahr&ontinuierlich und massiv erhoht:



Kostenschitzung des Innenministeriums fiir Taballs 24

die Einfihrung des Digitalfunks in Bayern (Mio. €}

Haushaltsjahr Voraussichtliche Gesamtkosten
2007/2008 6493
2008/2010 726
2011202 920 4
20132014 1.0734

Die Gesamtkostenschéatzungen enthalten die Mittedtlatliche Investitionen und
Betriebskosten. Dartber hinaus umfassen sie digel{pdie Bayern an die BDBOS zu
entrichten hat, sowie die, die fur die Projektgreigofallen.

Nicht enthalten sind darin die Mitteflr die Férderung von Investitionen und
Betriebskosten nicht staatlicher Digitalfunknutzer, nach derzeitigem Verhandlungsstand
belaufen sie sich aurisgesamt 135 Mio. €90 bzw. 45 Mio. €). Diese werden in der TG 86
des Kap. 03 03 ausgewiesen.

Ausgegeben wurden bis Ende des Jahres 2011 12¥€Mio.

13.2 Feststellungen und Wertung des ORH

13.2.1 Teilnahme der nicht staatlichen BOS

Den Digitalfunk sollen nach Ablésung des Analogfsikkinftig nicht nur die staatlichen,
sondern auch die nicht staatlichen Nutzer wie Feeleren und Rettungsdienste verwenden.
Die auf Bayern entfallenden Kosten des Digitalfuskal zwischen Staat, Kommunen und
Sozialversicherungstragern entsprechend den Antdée jeweiligen Nutzer aufzuteilen.

Die Kosten fur Netzaufbau und Betrieb des Digitakisiin Bayern tragt - abzuglich einer
Beteiligung des Bundes fur seinen Aufwand flr dasiketz - zunachst der Freistaat.

Zur Beteiligung der Kommunen und der Sozialversichgstrager an den netzseitigen
Betriebskosten wurde 2009 eine Vereinbarung getnofiach der diEommunen jahrlich
pauschal 3 Mio. €alsBetriebskostenanteil fur die Feuerwehrertragen. Dartber hinaus
verpflichteten sich die Kommunen, AntennenstandouteVerfiigung zu stellen. Die
Beteiligung deiSozialversicherungstragerals Kostentrager der Rettungsdienste wurde
durch die Vereinbarung a6fMio. € pro Jahr festgelegt.

Dartber hinaus hat der Freistaat den nicht sthath®OS eine Forderung der
Investitionskosten, u. a. zur Beschaffung der Eniitgezugesagt.

Sowohl die Ausgestaltung der Betriebskostenfordgala auch die der
Investitionskostenforderung wurden bis Ende 20h2@rmit den kommunalen
Spitzenverbanden und den Sozialversicherungstragehandelt und die Férderhdhe deutlich
erhont.



Die Teilnahme der nicht staatlichen BOS am Digitalink ist jedoch nach wie vor nicht
gesichert.

Das Innenministerium hat darauf hingewiesen, dassidht staatlichen BO&chtlich nicht
zur Nutzung des Digitalfunks verpflichtet seienEine fehlende Beteiligung der nicht
staatlichen BOS hétte gravierende negative Auswikn auf den Digitalfunk in Bayern. Um
die Bereitschaft zur Teilnahme der nicht staathictB®S am Digitalfunk zu erhéhen, werde
der Freistaat zentrale nutzerseitige Kosten im Weger (freiwilligen) Zuwendung
UbernehmenDas Innenministerium bestreitet, dass sich wegen déhlenden Beteiligung
aller BOS das Projekt bereits erheblich verzdgert Abe

Der ORH hélt es fur wichtig, die Teilnahme der nistaatlichen Digitalfunknutzer zu klaren.
Sonst besteht die Gefahr weiterer VerzogerungerKastensteigerungen des Projekts, auch
aufgrund eines aufwendigen Parallelbetriebs vornidgiaund Digitalfunk.

In Bayern stehen derzeit Ausgabereste in Héhe &g [9io. € bei der zweckgebundenen
Feuerschutzsteuer zur Verfigung. Sie kdnnten vooshkitsgesetzgeber zur Férderung von
Aufwendungen der kommunalen Feuerwehren im RahraeDigjitalfunkeinfliihrung
verwendet werden.

13.2.2 Keine fortlaufend aktualisierte und ausreicknd
belastbare Gesamtkostenschatzung

Die Gesamtkostenschétzung, die die Kosten bis alme 2021 bericksichtigt, wurde
jahrlich nur jeweils anlasslich der Haushaltsvediangen fortgeschriebe@udem fehlten
in der Kostenschatzung einzelne Positionen, andevearen unbeziffert oder nur grob
geschatzt(z. B. Funkversorgung von baulich komplexen Anlagertechnische
Ausfallsicherungen wie Notstromversorqung, Kostenur Leitstellenanbindungen und
Betriebsstellen oder die Wartung der Basisstationen

Nach Auffassung des ORH ist dieslang praktizierte Fortschreibung der
Gesamtkostenschatzung ungentigen8ereits zu Beginn des Projekts hatte der
Lenkungsausschuss in der Sitzung vom 24.09.2007 dhestallation eines
Finanzcontrollings gefordert, "um jederzeit einen Uberblick Giber Ausgaben und
Finanzbedarf zu haben".

Verlassliche und nachvollziehbare Informationen zuntinanzierungsbedarf des
Vorhabens mussen jederzeit zur Verfigung stehemNur dann kbnnen auch Dritte, die in
das Projekt eingebunden sind, zuverlassig und zettiy Gber die Folgen, die sich aus dem
Projekt auch fur sie ergeben, informiert werder8. zu kiinftigen Betriebskostei

Der ORH fordert daher eine mindestens vierteljahrliche aktualisierte Fortschreibung
einer vollstandigen und belastbaren Gesamtkostensatzung.

Auch nach Auffassung des Innenministeriums misgeKaostenschatzungen angesichts der
sich fortentwickelnden Rahmenbedingungen regelmélegpruft werden. Es handle sich um
ein "lebendes" Projekt, das immer wieder angepassien misse. Eine vierteljahrliche
Erhebung séamtlicher Kosten im Sinne einer Gesartgkeshatzung ware jedoch zu
aufwendig und zudem aufgrund der zahlreichen Uesigiten und Schwankungen nur



bedingt aussagekratftig. Die Forderung des ORH ammiXeichnung und Erlauterung von
Schatzungen und Risikopositionen werde bei derstanlBottom-up-Schéatzung
bertcksichtigt.

Der ORH hélt es bei einem Projekt dieser Gro3enordnng fur unverzichtbar, dass die
Kosten fortlaufend ermittelt werden und aktuell abrufbar sind. Eine fortlaufende
Kostenfortschreibung sowie eine jeweils aktuelle bastbare Gesamtkostenschatzung
sind wesentliche Grundlagen, um Kostensteigerungesntgegensteuern zu kénnen.

13.2.3 Fehlende Nutzen-Kosten-Untersuchung

Die Einfuhrung des bundesweit einheitlichen Diditaks wurde von Bund und Landern
beschlossen. Bei der Umsetzung dieses Beschluaben die Lander
Gestaltungsmadglichkeiten, u. a. hinsichtlich eied®hten Standards.

GemalRArt. 7 Abs. 2 Satz 1 BayH®indNutzen-Kosten-Untersuchungen flr geeignete
MalRnahmen von erheblicher finanzieller Bedeutung arustellen.

Fur die Einfuhrung des Digitalfunks mit dem erh@h&andard GAN+X Bayern sowie zu
den nachfolgenden Entscheidungen zur Vorgehens\zige Auswahl und Sicherung der
Standorte der erforderlichen Basisstationen) urth aen Festlegungen der technischen
Standards und Ausstattungenrden keine Alternativen gepruft und keine Nutzen-
Kosten-Untersuchungen erstellt.

Nach Auffassung des ORH waren Nutzen-Kosten-Analysenotwendig geweserDies gilt
insbesondere, da es sich bei dem Projekt nichtinenMal3hahme, sondern um ein héchst
komplexes MalRnahmenbindel handelt. Handlungsspiekdestanden z. B. hinsichtlich des
erhohten Landesstandards GAN+X Bayern und der tecien Ausstattung unter
Bertcksichtigung der vielfaltigen Nutzerwiinschechun der Projektdurchfihrung kann eine
Vielzahl von moglichen Vorgehensweisen in Betragg#ogen werden.

Das Innenministerium macht geltend, dass die Emifidp des Digitalfunks insgesamt
alternativios war und dabei der "GAN+X-StandardBisyern zwingende Anforderung
gewesen sei. Statt einer Nutzen-Kosten-Analyse eniveeitaus effizientere Malinahmen zur
Steuerung des Projekts eingesetzt, wie insbesoedefgnanzcontrolling aulRerhalb der
Projektgruppe durch das Innenministerium selbataaiwendiges Projektmanagement, eine
externe Projektsteuerung des Netzaufbaus und &nnes Controlling.

Der ORH weist demgegenuber darauf hin, dass die voinnenministerium aufgefiihrten
Instrumente eine Nutzen- Kosten-Analyse nicht erseén.

13.2.4 Mangel bei der Durchfiihrung des Projekts

Das zeitliche Ziel des Innenministeriums vom Seen2007, dass bis Ende 2010 der
Digitalfunk in Bayern im Wesentlichen aufgebaut istund ab 2011 bayernweit die BOS
damit arbeiten kdnnen", ist nicht erreicht worden. Eine Digitalfunknutzung zumindest
durch den staatlichen Bereich wurde nicht realisier



Im Rahmen seiner Prufung hat €&RH dartiber hinaus folgende Mangel festgestellt:

« Unzureichende Abstimmung innerhalb des Ministeriumszwischen der
Projektgruppe und anderen Organisationseinheiten,

« unzureichende Abstimmung mit der Bauverwaltung beder Errichtung der
Basisstationen,

« unzureichende Offentlichkeitsarbeit bei der Auswahider Standorte und dadurch
geringe Akzeptanz in der Bevolkerung fur die Funkmaten,

- unzureichende Zusammenarbeit externer Dienstleistemit Behérden bei der
Standortfindung,

- kein effektives Controlling, da diese Aufgabe sowdlnnerhalb der
Projektgruppe als auch von externen Dienstleistermnabgestimmt
wahrgenommen wurde.

Nach Ansicht des ORH haben die aufgezeigten Méahaml beigetragen, dass das Projekt
nicht zeitgerecht realisiert wurde.

Die Steuerung des Gesamtprojekts ist Aufgabe demministeriums. Es muss die
Projektsteuerung mit ausreichenden und klar defemeVerantwortlichkeiten einrichten.

13.3 Stellungnahme des Innenministeriums

Das Innenministerium fuhrt mit Schreiben vom 052022 aus, dass die Beauftragung von
"GAN+X" den einsatztaktischen Anforderungen an kiasftige gemeinsame Netz aller BOS
in Bayern geschuldet und mit allen BOS abgestinent\it dem vom Freistaat aufgrund der
bereits gegebenen fachlich zwingenden Anforderuagsndem abzuldsenden Analogfunk
definierten Standard "GAN+X in Bayern", der auclspnechend in anderen Bundeslandern
gewahlt wurdeyerfuge der Freistaat nach Hessen und neben Badenittemberg Uber
den héchsten StandardDaher liege es mit an der Spitze bei der Funkvgtsmsqualitat in
der Bundesrepublik Deutschland.

Die Sicherheit der Bevolkerung und der BOS-KrafteHinsatz sei monetar nicht
quantifizierbar. Insofern kdnne den Kosten pringilgdiein quantifizierbarer "Nutzen"
gegenubergestellt werden. Daher sei auch voiledgellung einer expliziten
Wirtschaftlichkeitsbetrachtung zum Funkversorgungsgad abgesehen wordenSofern es
darum gehe, mit welchen Mitteln ein bestimmter Zkveder bestimmte fachliche
Anforderungen erreicht werden konnten, seien inalDahd im Rahmen der im Bericht
erwahnten Planungs- und Controllingprozesse sdhilliegte Wirtschaftlichkeitsanalysen
durchgefuhrt und als Grundlage von wichtigen Erggtiingen herangezogen worden. In
diesem Sinne sei der Forderung des ORH bereitsGetziige getan. Im Ubrigen werde
bezweifelt, dass mit einer formalen Nutzen-Kostentddsuchung gegenuber den vom
Innenministerium eingesetzten Controlling- und haltswirtschaftlichen (Uberwachungs-
)Instrumenten eine wirksamere und prazisere firedlezund fachliche Steuerung des Projekts
maoglich gewesen ware.

In der Stellungnahme wird weiter ausgefiuhrt, daster Gesamtkostenschatzung alle zum
Zeitpunkt der Erstellung bekannten und vom Projgfktag umfassten Kostenpositionen
einflieRen wirden. Viele notwendige Rahmenbedingangirden sich jedoch erst im



Projektverlauf konkretisieren. Aul3erdem ergabe fcttaufender Anpassungsbedarf durch
von auf3en herangetragene neue oder geénderte Anfogen.

Im Interesse gro3tmaglicher Transparenz sowie Hatsiharheit und -wahrheit habe der
Freistaat im Gegensatz zu anderen Landern eineKaatstellung bis 2021 gewahlt. Deshalb
koénnten bis heute nicht samtliche Kosten fur digflittirung und den Betrieb des Digitalfunks
abschliel3end prazise beziffert werden.

Dem ORH werde zugestimmt, dass eine Festlegungatentragung unerlasslich fur den
Projektfortschritt sei. Inzwischen sei auch d@sriderférderprogramm Digitalfuhlkerlassen
worden. Zudem hatten sich sowohl die kommunaletze&pverbande als auch die
Sozialversicherungstrager mit dem Kompromissvoesghes Freistaates hinsichtlich der
Kostentragung der nutzerseitigen Betriebskosteveestanden erklart.

Dieses Ergebnis zeige, dass der vom Freistaat dieviéfleg, den Kostentragern der nicht
staatlichen BOS bei der Finanzierung des Digitdfuteilweise entgegenzukommen, richtig
gewesen sei. Nur so habe eine zeitnahe Einfuhraadpayitalfunks fur alle nicht
polizeilichen BOS sichergestellt werden kdénnen.

Aus Sicht des Innenministeriums sei die angeregi®&ndung deFeuerschutzsteudiir die
Ubernahme nutzerseitiger Investitions- und Betkebten abzulehnen, da diese Mittel fiir
geplante und bis 2018 zu realisierende Infrastrok@iBnahmen an delnei staatlichen
Feuerwehrschulebendtigt wirden.

Im Ubrigen bestreitet das Innenministerium, dassBiiuverwaltung nicht ausreichend
einbezogen wurde.

13.4 Schlussbemerkung des ORH

Bis heute gibt es keine verlassliche Aussage daritheb, wann und mit welchem
finanziellen Aufwand eine flachendeckende Nutzunges Digitalfunks durch alle BOS in
Bayern erreicht werden kann. Es ist unerlasslich,ish Klarheit Gber die finanziellen
Folgen zu verschaffen, die aus den bisher bereitetgoffenen und kinftigen
Entscheidungen zum Digitalfunk resultieren.

Fur eine laufend aktualisierte und belastbare Gdsmtenschéatzung ist Sorge zu tragen. Bei
den staatlichen Forderungen sollte gepruft wertgsvieweit auch das
Feuerschutzsteueraufkommen herangezogen werdenDxarirber hinaus ist die

Teilnahme der nicht staatlichen Nutzer des Digitalinks und deren jeweiliger
Finanzierungsanteil zu klaren.

Das Innenministerium muss seine Verantwortung && @esamtprojekt wirksamer
wahrnehmen.

[1] Erl&auterung auf den Internetseiten des Innemstenums unter
http://www.stmi.bayern.de/sicherheit/digitalfunkingufbau/detail/17332tand: 10.10.2012.




[2] Erlauterung auf den Internetseiten des Innemstenums unter Haufige Fragen &
Antworten
www.stmi.bayern.de/sicherheit/digitalfunk/servicstail/1744%.

Ahnliche Beitrage

« Unzureichende Projektsteuerung bei der Neuorgamoisder Alarmierung von
Rettungsdienst und Feuerwehr

http://www.orh.bayern.de/berichte/jahresberichteial/jahresbericht-
2013/wirtschatftlichkeit/779-tnr-13-einfuehrung-ddigitalfunks-im-finanziellen-

blindflug.html




