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1 Ausgangssituation und Motivation

1.1 Européische Richtlinie

Die Europaische Richtlinie Uber die elektronische Rechnungsstellung bei 6ffentlichen
Auftragen  (2014/55/EU) verpflichtet alle offentlichen  Auftraggeber europaweiter
Vergabeverfahren, elektronische Rechnungen, die der durch die Richtlinie vorgegebenen
Norm entsprechen, spatestens ab November 2018 annehmen und verarbeiten zu kénnen.
Eine elektronische Rechnung i.S.d. Richtlinie ist eine Rechnung, die in einem strukturierten
elektronischen Format ausgestellt, iibermittelt und empfangen wird.*

Die Europaische Kommission hat das CEN als européisches Normungsgremium beauftragt,
eine Norm fir das semantische Datenmodell fir die Kernelemente einer elektronischen
Rechnung entsprechend der Richtlinie zu erarbeiten. AbschlielRend wird die Norm samt einer
Liste mit einer begrenzten Anzahl von Syntaxen durch die Kommission veroffentlicht.

1.2 Nationale Aktivitaten

Das BMI hat im Rahmen seiner Zustéandigkeit fur die elektronische Rechnung die KoSIT
beauftragt, die deutsche offentliche Verwaltung im genannten européischen
Normungsverfahren zu vertreten und deren Position einzubringen. Begleitend sind zwei
Bund-Lander-Arbeitsgruppen eingerichtet worden:

e eine AG zur rechtlichen Umsetzung der Richtlinie (UAG I), d.h. Abstimmung zur
Umsetzung des Regelungsgehalts der Richtlinie in Bundes— bzw. Landesrecht,

e eine AG zur Abstimmung des semantischen Datenmodells und der Syntaxlisten
wahrend des Normungsverfahrens (UAG II).

Beide AGs werden mit Abschluss des europédischen Normungsverfahrens eingestellt.

1.3 Handlungsbedarf

Die technische und organisatorische Umsetzung der vorgegebenen Norm durch die
nationalen offentlichen Auftraggeber ist bisher nicht Teil einer Zusammenarbeit oder eines
koordinierten Vorgehens. Offentliche Auftraggeber miissen somit eigenverantwortlich
sicherstellen, dass Rechnungen, die der Norm entsprechen, mit Ablauf der Umsetzungsfrist
angenommen und verarbeitet werden konnen. Bei dieser Vorgehensweise werden
voraussichtlich verschiedene technische und organisatorische Ldsungen bei Bund und
Landern geschaffen. Dieses Vorgehen ist hinsichtlich der erforderlichen finanziellen und
personellen Ressourcen und im Sinne einer gemeinsamen IT-Strategie nicht sinnvoll. Aus
Sicht der KoSIT und der oben genannten AG zur Abstimmung des semantischen
Datenmodells und der Syntaxlisten wahrend des Normungsverfahrens (UAG II) ist unter
Einbeziehung nationaler Experten aus Verwaltung und ggf. Wirtschaft die Uberfiihrung der
europaischen Norm in einen nationalen Standard XRechnung erforderlich, um bei der
Umsetzung der Richtlinie

! Vgl. EG 7 der Richtlinie: ,Die Vorteile der elektronischen Rechnungsstellung werden maximiert,
wenn die Erstellung, Versendung, Ubermittlung, Entgegennahme und Verarbeitung einer Rechnung
vollstandig automatisiert werden kann. Aus diesem Grund sollte nur fir maschinenlesbare
Rechnungen, die vom Empfanger automatisch und digital verarbeitet werden kénnen, gelten, dass sie
der europaischen Norm fiir die elektronische Rechnungsstellung entsprechen. Eine bloRRe Bilddatei
sollte nicht als elektronische Rechnung im Sinne dieser Richtlinie gelten.”
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e Kosten zu senken,
o Effizienz zu steigern sowie
e Qualitat zu verbessern.

Dieser Standard ist erforderlich, um Regelungsliicken der europaischen Norm national
einheitlich zu schlieRen. Zugleich sollte die Richtlinie zum Anlass genommen werden, die
Umsetzung der elektronischen Rechnung in der deutschen Verwaltung gemeinsam
voranzutreiben und somit

¢ eine einheitliche und verlassliche Losung fiir Dienstleister der Verwaltung unter
Einbeziehung bestehender Losungsansatze sowie

e Grundlagen fir medienbruchfreie Prozesse der Vergabe, insbesondere der
Rechnungsbearbeitung in der Verwaltung

zu schaffen.? Die elektronische Rechnung ist hier stets auch als Bestandteil des 6ffentlichen
Vergabeprozesses zu sehen.

Die Kompetenzen des IT-Planungsrates, gem. 8§ 1 Abs. 1 Nr. 1 IT-Staatsvertrag die
Zusammenarbeit von Bund und Landern in Fragen der Informationstechnik zu koordinieren
und gem. 8 1 Abs. 1 Nr. 2 IT-Staatsvertrag fachunabhéangige und fachtbergreifende IT-
Interoperabilitats-und IT-Sicherheitsstandards beschlie3en zu kdnnen, sollten hier genutzt
werden, um die Umsetzung der Richtlinie — das Annehmen und Verarbeiten elektronischer
Rechnungen — durch deutsche o6ffentliche Auftraggeber fristgerecht sicherzustellen und die
elektronische Rechnung in der Verwaltung zu etablieren. Hierfiir sollte kurzfristig ein Projekt
des IT-Planungsrates eingerichtet werden, das im Folgenden skizziert wird.

“Dies ist auch als Handlungsfeld im Programm der Bundesregierung ,Digitale Verwaltung 2020“
explizit benannt (Eckpunkt Nr.13): ,Mit der elektronischen Rechnung soll entsprechend europaischen
Vorgaben fir Wirtschaft und Verwaltung die letzte Liicke in einem durchgangigen, konsistenten und
medienbruch-freien Prozess von der Auftragsvergabe bis zur Bezahlung geschlossen werden.”
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2 Ziele

2.1 Umsetzungsverpflichtung der Richtlinie nachkommen

Die Richtlinie verpflichtet alle 6ffentlichen Auftraggeber, elektronische Rechnungen, die aus
europaweiten Vergaben resultieren, zu empfangen und zu verarbeiten, wenn sie der
europaischen Norm und einer der vorgegebenen Syntaxen entsprechen. Eine elektronische
Rechnung i.S.d. Richtlinie ist in einem strukturierten elektronischen Format ausgestellt,
Ubermittelt und empfangen, das ihre automatische und elektronische Verarbeitung
ermdglicht. Angesichts der knappen Umsetzungsfristen sollten Bund und Lander in der
Zusammenarbeit von bereits vorhandenen Initiativen und Projekten bei 06ffentlichen
Auftraggebern profitieren und gemeinsam sicherstellen, dass elektronische Rechnungen mit
Ablauf der Umsetzungsfrist bundesweit angenommen und verarbeitet werden kénnen.

Das Ziel ist erreicht, wenn spatestens 18 Monate nach der Veroéffentlichung der Norm durch
die Kommission jeder offentliche Auftraggeber eRechnungen i.S.d. Richtlinie empfangen und
verarbeiten kann.

2.2 Wirtschaftliche Umsetzung der elektronischen Rechnung

2.2.1 Anwendungsbereich der eRechnung

Gem. der Regelungsbefugnis der Europdischen Kommission gilt die Richtlinie 2014/55/EU
fur elektronische Rechnungen, die nach Erfullung von in den Anwendungsbereich der
Richtlinie 2009/81/EG®, der Richtlinie 2014/23/EU*, der Richtlinie 2014/24/EU° oder der
Richtlinie 2014/25/EU° fallenden Auftragen ausgestellt wurden. Die minimale Umsetzung der
Richtlinie wirde somit bedeuten, dass allein Rechnungen, die aus der Erfillung von
Auftragen aus EU-weiten Vergaben resultieren (d.h. Rechnungen aus dem oberschwelligen
Vergabebereich), elektronisch eingereicht werden kdnnen. Der zu erwartende Mehrwert der
Verwaltungen bei der Beschrdnkung auf diesen Anwendungsbereich wére gering, da
elektronische Prozesse und technische Infrastrukturen eingerichtet bzw. angepasst werden
missen und gleichzeitig zu erwarten ist, dass die Uberwiegende Mehrheit der
(unterschwelligen) Rechnungen weiterhin in Papierform eingeht. Um eine wirtschaftliche
Umsetzung der eRechnung sicherzustellen, ist eine Ausweitung des Anwendungsbereichs
auf unterschwellige Rechnungen zu priifen. Angestrebt wird eine bundesweit einheitliche und
verlassliche Lésung fur Dienstleister der Verwaltung, wobei die elektronische Rechnung als
Bestandteil der offentlichen Vergaben gesehen wird und dem verbindlichen Standard
XVergabe nicht entgegenstehen darf.

Das Ziel ist erreicht, wenn fur Bund und Lander festgelegt ist, fir welche Auftrage
Auftragnehmer elektronische Rechnungen an offentliche Auftraggeber stellen kénnen.

® Richtlinie tiber die Koordinierung der Verfahren zur Vergabe bestimmter Bau-, Liefer- und
Dienstleistungsauftriage in den Bereichen Verteidigung und Sicherheit und zur Anderung der
Richtlinien 2004/17/EG und 2004/18/EG.

* Richtlinie tiber die Konzessionsvergabe.
® Richtlinie tiber die 6ffentliche Auftragsvergabe und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/18/EG.

® Richtlinie tiber die Vergabe von Auftragen durch Auftraggeber im Bereich der Wasser-, Energie-
und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/17/EG.
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2.2.2 Verwendung von elektronischen Rechnungen jenseits der Kernrechnung und
des Rechnungseingangs

Eine Rechnung i.S.d. der Richtlinie ist der strukturierte Datensatz der Kernelemente eine
Rechnung, unabhéangig von der Visulisierung der Daten. Somit sind viele an den
Rechnungseingang angrenzende Bereiche von der Richtlinie indirekt betroffen: Archivierung
von Rechnungen, Einreichen von Rechnungen im Steuerbereich, Vorlegen von Rechnungen
bei Betriebsprifungen etc. In diesen Bereichen kann der Widerspruch entstehen, bei einer
urspriinglich  elektronisch gestellten Rechnung im Prifungsfall eine ausgedruckte
Papierversion derselben Rechnung vorlegen zu missen. Hier sind Probleme und
Handlungsfelder aufzuzeigen und gleichzeitig Grenzen der Umsetzung der elektronischen
Rechnung gemeinsam zu setzen, um die wirtschaftliche Umsetzung der Richtlinie zu
gewahrleisten. Ggf. kann anschlieBend stufenweiser Ausbau der Umsetzung der
elektronischen Rechnung erfolgen. Zudem ist aufzuzeigen, welche Bereiche Erweiterungen
Uber die Kernelemente hinaus bendtigen (bspw. branchenspezifische Erweiterungen fir den
Baubereich).

2.3 Interoperabilitat auf allen Ebenen schaffen

Um trotz bestehender verschiedenartiger IT-Fachverfahren und Infrastrukturen in Bund und
Landern Auftragnehmern einen bundesweit einheitlichen Zugang zur elektronischen
Rechnungsstellung zu ermdglichen, ist Interoperabilitat auf allen Ebenen herzustellen. Dies
ist grundsatzlich auf vier Ebenen zu schaffen: der rechtlichen, der organisatorischen, der
semantischen/syntaktischen und der technischen Ebene.

Kooperationspartner mit ahnlichen

Sl L Zielvorstellungen und abgestimmten Prioritdten

Rechtlich Angeglichene Rechtsvorschriften, damit
ausgetauschte Daten das richtige rechtliche

Angleichung rechtlicher Vorgaben Gewicht erhalten

Organisatorisch Koordinierte Prozesse unterschiedlicher
Organisation und Prozesse Organisationen fiir ein gemeinsames Ziel
Semantisch Genaue Bedeutung ausgetauschter

Informationen wird von allen Beteiligten

Semantische Angleichung beibehalten und verstanden

Technisch Planung technischer Fragen bei der
Anbindung von Computersystemen und

Interaktion und Datenlibertragung Diensten

Ziel des hier skizzierten Projektes ist insbesondere die Schaffung der Interoperabilitdt auf
semantischer und technischer Ebene, aber auch auf organisatorischer und rechtlicher
Ebene. Fir die Interoperabilitéat auf organisatorischer Ebene kénnen Themen identifiziert und
Handlungsempfehlungen entwickelt werden. Hierbei soll u.a. das vom Bundesministerium
des Innern erstellte Konzept zur Umsetzung der elektronischen Rechnungsbearbeitung im
Bund als Grundlage inshesondere fir die rechtliche und organisatorische Ausgestaltung
sowie bei der Entwicklung des Standards XRechnung dienen. Die Schaffung der rechtlichen
Interoperabilitat erfolgt grundsatzlich durch die Richtlinie selber bzw. deren Umsetzung in
Bundes- bzw. Landesrecht; die Verankerung der technischen und semantischen
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Interoperabilitdit sollte dann in den durch Verordnungsermachtigung angelegten
Rechtsverordnungen erfolgen.’

Das Ziel ist erreicht, wenn die Interoperabilitat auf allen Ebenen hergestellt ist und so ein
nationaler Standard XRechnung geschaffen ist. Dieser Standard soll die Regelungslicken
der européischen Norm auf nationaler Ebene ausftillen.

2.4 Nachhaltigkeit sichern: Vorbereitung des gemeinsamen Betriebs des Standards
der Verwaltung

Der CEN-Standard zur eRechnung muss mit Ablauf der Umsetzungsfrist im November 2018
in einen nationalen Standard tiberfiihrt werden. Diese formale Uberfiihrung erfolgt durch das
DIN (als Mitglied des CEN). Die Kommission behalt sich vor, die Norm nach der
Vertffentlichung entsprechend technologischer Entwicklungen zu aktualisieren oder zu
Uberarbeiten. Dieser dauerhafte Anpassungsbedarf entsteht so mittelbar auch an einem
nationalen Standard.

Neben der formalen Uberfilhrung durch das DIN soll der Standard als Standard der
Verwaltung betrieben werden (ggf. als XOV-Standard). Als Eigentimerin des Standards
bestimmt die offentliche Verwaltung auf Basis der europdischen Norm seine Inhalte und hat
alle Rechte am Standard inne. Weiter entscheidet sie uber Entwicklung und Pflege sowie
Uber die Verwendung des Standards. So kann ermdglicht werden, dass der Standard frei von
Rechten Dritter ist und uneingeschrankt und unentgeltlich verwendbar ist und bleibt. Die
Vorbereitung hierfir soll im hier skizzierten Projekt erfolgen. So koénnen die
Rahmenbedingungen fur den Betrieb vorbereitet und abgestimmt werden. Hierunter fallen
u.a.:

e Erarbeitung eines Pflegekonzepts, aus dem erkennbar ist, dass eine langfristige
Wartung und Fortschreibung gewahrleistet wird,

Festlegung des Betreibers,

Klarung der Fragen des Grundbetriebs,

Festlegung des des Anderungsmanagements,

Festlegung der Ubernahme zur dauerhaften Information und Beratung zum Standard

Zusatzlich ist in dem hier skizzierten Vorhaben die Einbindung verschiedener Gremien mit
unterschiedlicher Besetzung (Steuerungsgremium, Anderungsbeirat, Expertengremium und
Qualitatssicherung) zu erértern und festzulegen. In diesen Gremien kdnnen neben den
betroffenen Stellen der Verwaltung auch Vertreter der Verfahrenshersteller mitarbeiten. So
kann die dort vorhandene Expertise eingebunden und durch die Verwaltung gesteuert
werden.

Das Ziel ist erreicht, wenn ein Betrieb des Standards XRechnung vorbereitet ist, um die
getatigten Aufwande sowie kiinftige Anpassungen nachhaltig zu sichern.

" Nach aktuellem Stand werden die Verordnungserméachtigungen in der Umsetzung der Richtlinie in
den E-Government-Gesetzen von Bund und Landern angelegt.
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3 Aufgaben

Bei einem hier beschriebenen Projekt wird davon ausgegangen, dass die Verdffentlichung
der EU-Vorgaben ein wichtiger Meilenstein ist, die Nachhaltigkeit des Vorhabens kann nur in
einem dauerhaften Betrieb gesichert werden.

3.1 Umsetzungsverpflichtung der Richtlinie nachkommen - Aufgaben

3.1.1 Umfang der européaischen Norm prufen

Die Europaische Kommission veroffentlicht das semantische Datenmodell fir die
Kernelemente einer elektronischen Rechnung sowie Liste von zugelassenen Syntaxen.
Diese Vorgaben sind von allen 6ffentlichen Auftraggebern verpflichtend umzusetzen. Es ist
zu prufen, ob diese Angaben vollstéandig, eindeutig und ausreichend beschrieben sind.

Die Kernelemente einer elektronischen Rechnung umfassen unter anderem

e Prozess- und Rechnungskennungen

¢ Rechnungszeitraum

e Informationen tber den Kaufer

¢ Informationen Gber den Zahlungsempfanger

e Informationen Uber den Steuervertreter des Verkaufers
e Auftragsreferenz

e Lieferungsdetails

o Anweisungen zur Ausfihrung der Zahlung

¢ Informationen Uber Zu- oder Abschlage

¢ Informationen zu den einzelnen Rechnungszeilenposten
¢ Rechnungsgesamtbetrage

o Mehrwertsteuer-Aufschliisselung

Zu der Liste von Syntaxen werden folgende Vorgaben geliefert:

¢ eine technische Spezifikation mit einer Liste von Syntaxen

¢ eine technische Spezifikation mit Syntaxmappings, d.h. eine Abbildung des
semantischen Datenmodells auf die konkreten Syntaxen, die in der Syntaxliste
erwahnt werden

3.1.2 Zusatzliche Verdffentlichungen zur Norm prifen

Folgende ergdnzende Empfehlungen und Berichte zur Norm sind durch das CEN geplant
und im hier skizzierten Vorhaben zu prufen:

e ein technischer Bericht, wie elektronische Rechnungen interoperabel tbertragen
werden kénnen unter Berlicksichtigung der Authentizitat des Ursprungs und der
Integritat des Inhalts,

¢ ein technischer Bericht, wie mit branchen- bzw. l&nderspezifischen Erweiterungen
umgegangen werden soll (Methode und Praxisbeispiel),

e ein technischer Bericht Giber einen End-User-Test zur Implementierbarkeit des
Standards.

3.1.3 Erweiterungsbedarfe der europaischen Norm prifen
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Der Umfang der europédischen Norm ist mit den Anforderungen der Verwaltung bzw. der
offentlichen Auftraggeber an elektronische Rechnungen abzugleichen. Es ist somit zu
prifen, ob das semantische Datenmodell einer Erweiterung bedarf und die technische
Spezifikation mit einer Liste von Syntaxen und dem Syntaxmappings ausreichend ist. Hiermit
sollen etwaige Unvollstandigkeiten der européischen Norm auf nationaler Ebene beseitigt
werden. Zudem sind Bereiche aufzuzeigen, fir die ggf. gesonderte Erweiterungen zu prifen
sind (bspw. Rechnungen aus dem Gesundheits- oder Baubereich, die zusatzliche
Informationsbestandteile in einer Rechnung bendtigen).

Die Aufgabe ist erfolgreich beendet, wenn der Umfang des semantischen Datenmodells mit
den Anforderungen der Verwaltung bzw. der 6ffentlichen Auftraggeber an elektronische
Rechnungen abgeglichen ist und etwaiger Erweiterungsbedarf und ggf. Bereiche mit
gesondertem Bedarf identifiziert sind. Die Prozesse zur Umsetzung des Erweiterungsbedarfs
an dem Standard werden im Rahmen der Vorbereitung des Betriebs beschrieben
(Anderungsmanagement vgl. Abschnitt 3.4).

3.2 Wirtschaftliche Umsetzung der Richtlinie sicherstellen - Aufgaben

3.2.1 Elektronische Rechnungen fir unterschwellige Vergaben

Setzen offentliche Auftraggeber die elektronische Rechnung ausschlief3lich fur Rechnungen,
die aus der Erfullung von Auftrdgen aus EU-weiten Vergaben resultieren (d.h. Rechnungen
aus dem oberschwelligen Vergabebereich) um, missten mindestens zwei Prozesse der
Rechnungsverarbeitung bereitgehalten werden (fiir Rechnungen aus dem ober- als auch aus
dem unterschwelligen Vergabebereich). Zu prifen ist, den Anwendungsbereich auf alle
Rechnungen (unabh&ngig von Wertgrenzen) auszuweiten.

3.2.2 AusschlieBliche Verarbeitung elektronischer Rechnungen

Die Richtlinie verpflichtet die Offentlichen Auftraggeber, elektronische Rechnung
entsprechend der Norm entgegenzunehmen. Sie verpflichtet nicht die Auftragnehmer,
elektronische Rechnungen zu stellen. Auch dies ware - unter Beachtung von
Hartefallregelungen analog zur Regelung der elektronischen Umsatzsteueranmeldung- im
Sinne der einheitlichen Prozessgestaltung und damit verbundenen Einsparungsmdoglichkeit
und Effizienzgewinnung zu prifen.

Die Aufgaben sind erfolgreich beendet, wenn der Anwendungsbereich fiir elektronische
Rechnungen gemeinsam bestimmt ist, sodass fur Auftragnehmer der 6ffentlichen Verwaltung
verlassliche bundesweit einheitliche Regelungen gelten.

3.3 Interoperabilitat auf allen Ebenen schaffen — Aufgaben

3.3.1 Rechtliche Interoperabilitat

Die Grundlage fir die rechtliche Interoperabilitat ist die Richtlinie und deren Umsetzung in
Bundes- bzw. Landesrecht. Um vollsténdige rechtliche Interoperabilitat zu schaffen, sind die
erforderlichen Rechtsanpassungen zur Erreichung aller Ziele (Anwendungsbereich flr
elektronische Rechnungen, Malinahmen zur Interoperabilitdt) zu identifizieren und in
Bundes- und Landesrecht umzusetzen.

3.3.2 Organisatorische Interoperabilitat

Die organisatorische Umsetzung der elektronischen Rechnung obliegt den o6ffentlichen
Auftraggebern als rechnungsannehmende Stelle. Eine Angleichung der verwaltungsinternen
Organisation und damit verbundenen Prozesse ist nicht Ziel dieses Projekts. Dennoch
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spielen die Anpassungen an den Geschaftsprozessen bei den offentlichen Auftraggebern
eine entscheidende Rolle bei der erfolgreichen und wirtschaftlichen Umsetzung der
eRechnung. In  diesem Projekt sollen daher Themen identifiziert und
Handlungsempfehlungen bspw. zum zentralen Rechnungseingang erarbeitet werden. Das
Bundesministerium des Innern erstellt aktuell ein Konzept zur Umsetzung der elektronischen
Rechnungsbearbeitung im Bund, dessen Erkenntnisse als Grundlage insbesondere fir die
rechtliche und organisatorische Ausgestaltung des Standards XRechnung dienen. Die
Bearbeitung der Fragen =zur organisatorischen Interoperabilitdt stehen in engem
Zusammenhang mit den rechtlichen Aufgaben (vgl. Abschnitt 3.3.1).

3.3.3 Semantische/Syntaktische Interoperabilitat

Die Schaffung der semantischen Interoperabilitdt erfolgt auf Basis des semantischen
Datenmodells der europdischen Norm und ist im Zusammenhang mit der Sicherstellung der
Umsetzungsverpflichtung der Richtlinie zu bearbeiten (vgl. Aufgabenbeschreibung unter 3.1).

Neben dem standardisierten Rechnungseingang ist zu prifen, ob ein nationaler Standard
auch Elemente der Rechnungsbearbeitung in der Verwaltung abbilden kann und sollte. Dies
ist insbesondere hinsichtlich einer rechtssicheren Abbildung einzelner Bearbeitungsschritte
zu prufen (bspw. ,sachlich und rechnerisch richtig®).

Die syntaktische Interoperabilitdt wird bereits durch das Veréffentlichen der technischen
Spezifikation mit einer Liste von Syntaxen sowie der technischen Spezifikation mit
Syntaxmappings, d.h. eine Abbildung des semantischen Datenmodells auf die konkreten
Syntaxen, die in der Syntaxliste erwahnt werden, abgebildet.

Bereits bestehende Ansétze und Lésungen zu elektronischen Rechnung® sind auf die
semantischen und syntaktischen Vorgaben der europaischen Norm sowie der Verwaltung
hin zu prifen und zu bewerten. Bei der Entwicklung des Standards XRechnung wird
sichergestellt, dass bestehende Standards wie XVergabe und XFinanz beachtet sowie
Entwicklungen und Empfehlungen auf européischer Ebene in diesem Vorhaben hinsichtlich
ihrer Relevanz und einer méglichen Verwendung gepriift werden.

3.3.4 Technische Interoperabilitat

Die Umsetzung der elektronischen Rechnung erfordert neben dem eindeutigen Inhalt der
Rechnungen auch einheitliche Anforderungen hinsichtlich der sicheren und zuverlassigen
Datenuibermittlung, der Vertraulichkeit, Authentizitat, Integritdt und Nachvollziehbarkeit von
Ubermittelten Rechnungen. Ziel ist es, Losungen zu entwickeln, die die in dem jeweiligen
fachlichen Kontext notwendigen Sicherheitsanforderungen erfillen und die im Auftrag der
offentlichen Verwaltung und insbesondere des IT-Planungsrats betriebenen Anwendungen in
angemessenem Umfang zu bericksichtigen. Zudem sind Lésungen, die bereits auf
europdaischer Ebene entwickelt werden, zu betrachten und ggf. zu Ubernehmen. In diesem
Zusammenhang sind insbesondere die Aktivitaten bei der Standardisierung im Bereich der
offentlichen Vergaben zu beachten.

Die Kommission veroffentlicht mit der eRechnungs-Norm Empfehlungen zu einigen von den
genannten Themenbereichen. Die 6ffentlichen Auftraggeber missen zur Schaffung von

® Bspw. das im Forum Elektronische Rechnung Deutschland (FeRD) entwickelte Format ZUGFeRD,
vgl. Abschnitt 4.6.
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technischer Interoperabilitdt eigene Anforderungen an technische Lésungen definieren und
den Umgang mit den Empfehlungen der Kommission prifen. Darauf aufbauend sind
Vorschlage zu Architektur unter Bezligen zur Infrastruktur des IT-Planungsrats zu erarbeiten.
Auch bestehende Anséatze und Lésungen zu elektronischen Rechnung kénnen in diesem
Zusammenhang auf ihr Eignung zur Umsetzung der Anforderungen der Verwaltung bzw. der
oOffentlichen Auftraggeber an elektronische Rechnungen abgeglichen werden. So ist ein
Konzept zum Testen von konkreten Lésungen zu erarbeiten. Die Erprobung des entwickelten
nationalen Standards erfolgt durch die Freie Hansestadt Bremen in Zusammenarbeit mit
dem Erprobungsraum Nordwest des Nationalen IT-Gipfels. Hier sind entsprechende Tests zu
organisieren und zu begleiten.

Fur offentliche Vergaben hat der IT-Planungsrat den Standard XVergabe verbindlich
vorgegeben. Mit dem Standard XRechnung wird der 6ffentliche Vergabeprozess vollstandig
verlasslich standardisiert werden. Bei der Entwicklung des Standards XRechnung wird
sichergestellt, dass bestehende Standards wie XVergabe und XFinanz beachtet sowie
Entwicklungen und Empfehlungen auf européischer Ebene in diesem Vorhaben hinsichtlich
ihrer Relevanz und einer méglichen Verwendung gepriift werden.® Ziel ist nicht, eigene
Losungen der Verwaltung zu entwickeln, sondern auf bestehende offene Standards
zurickzugreifen. Diese technischen Fragestellungen sollten in einer technischen
Expertengruppe behandelt werden, stehen aber in engem Zusammenhang mit den anderen
genannten Interoperabilitatsebenen.

Die Aufgabe ist erfolgreich bearbeitet, wenn ein herstellerneutrales Konzept zur rechtlichen
und technischen Umsetzung der Annahme und Ubergabe an Fachverfahren zur weiteren
Verarbeitung der elektronischen Rechnung vorliegt.

3.4 Vorbereitung des gemeinsamen Betriebs des Standards der Verwaltung -
Aufgaben

Um alle beschriebenen Aufgaben nachhaltig zu sichern, ist der dauerhafte Betrieb des

Standards XRechnung zu gewahrleisten. Die hierfir erforderlichen Vorarbeiten sind

Aufgaben dieses Projekts.

Fur einen Standard, der dauerhaft betrieben werden soll, muss ein Konzept flir den
Grundbetrieb sowie ein Pflegekonzept (inkl. des Anderungsmanagements) vorliegen, aus
dem erkennbar ist, dass eine langfristige Wartung und Fortschreibung gewahrleistet wird. Es
enthalt Angaben zu den Aufgaben, Rollen und Verantwortlichkeiten der Beteiligten sowie zur
Finanzierung des Pflegebetriebs. Zusatzlich sind verschiedene Gremien in den Betrieb eines
Standards einzubinden (bspw. Steuerungsgremium, Anderungsbeirat, Expertengremium,
Qualitatssicherug), deren Strukturen, Aufgaben, Rollen und Befugnisse zu beschreiben sind.
Zur Bearbeitung dieser Aufgaben ist eine Expertengruppe zur Erarbeitung des
Betriebskonzepts einzurichten, dass die Ergebnisse der vorherigen Aufgaben (Aufgaben
3.1bis 3.3) einbezieht.

Die Aufgabe ist erfolgreich bearbeitet, wenn ein Betriebskonzept zum Standard Rechnung
als Standard der 6ffentlichen Verwaltung vorliegt. Hierdurch wird sichergestellt, dass der
Standard vollstandig publiziert, frei von Rechten Dritter und uneingeschrankt und
unentgeltlich verwendbar ist und bleibt.

° Bspw. Empfehlungen von europaischen Standards fir die sichere Ubermittlung (basierend auf der
elDAS Verordnung der EU).
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4 Rahmenbedingungen

4.1 Rechts- und Beschlussgrundlagen

¢ Richtlinie 2014/55/EU
e Programm der Bundesregierung ,Digitale Verwaltung 2020"

4.2 Vorgaben der Européischen Kommission

o Rechtliche Verpflichtung zur Annahme elektronischer Angebote und Rechnungen
entsprechend der Norm
Fachstandards fur Angebote und Rechnungen durch die Europdische Kommission
o Nationale, den europaischen Vorgaben entsprechende Standards sind zugelassen
e Empfehlungen von europaischen Standards fiir die sichere Ubermittlung (basierend
auf der eIDAS Verordnung der EU)

4.3 Zeitplanung europaisches Normungsverfahren

Die europaische Norm soll durch die Kommission bis zum 27.05.2017 vergffentlicht werden.
AnschlieBend lauft eine Umsetzungsfrist bis 27.11.2018 (18 Monate) bzw. ist eine
Verlangerung fir subzentrale o6ffentliche Auftraggeber bis zum 27.11.2019 (30 Monate)
moglich.

Der Entwurf zum semantischen Datenmodell wird zu August 2015 vom zustandigen CEN-
Komitee verabschiedet, um dann den Mitgliedslandern zur Abstimmung vorgelegt zu werden.
Eine bundesweite Abstimmung ist bis Ende des Jahres 2015 vorgesehen.

4.4 Zeitplanung nationale Umsetzung

Das hier skizzierte Vorhaben sollte samt Refinanzierung angesichts der knappen
Umsetzungsfrist in der Herbstsitzung 2015 vom IT-Planungsrat beauftragt werden.

4.5 Beteiligte

Bund

Lander

KoSIT

Kommunale Spitzenverbande
Fachverfahrenshersteller

Kammern

Ggf. weitere Vertreter der Wirtschaft

4.6 Marktentwicklungen und Marktstandards

Im Markt der elektronischen Rechnungen haben sich bereits zahlreiche Softwareanbieter mit
Lésungen und Beratungsangeboten positioniert. Bisher setzen sie Uiberwiegend auf das im
Forum Elektronische Rechnung Deutschland (FeRD) entwickelte Losung ZUGFeRD. Noch
ist nicht abzusehen, ob dieses und weitere etwaige bereits existierende eRechnungs-
Lésungen dem européischen Standard und den Anforderungen der Verwaltung entsprechen
bzw. wie hoch der Anpassungsbedarf ist. In dem hier skizzierten Vorhaben kdnnen durch die
Zusammenarbeit von Bund und Landern einheitliche, hersteller- und produktneutrale
Vorgaben entwickelt werden, die auf der europaischen Norm basieren und die Anbieter
entsprechender Ldsungen umsetzen konnen. Bereits bestehende Ldsungen sollen im
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Vorhaben auf ihre Anwendbarkeit geprift werden. Ziel ist nicht, eigene Ldsungen der
Verwaltung zu entwickeln, sondern auf bestehende offene Standards zuriickzugreifen.

4.7 Standards und Konzepte der Verwaltung

Auf seiner 17.Sitzung hat der IT-Planungsrat XVergabe als verbindlichen Standard der
Verwaltung beschlossen. Die europaische Norm zur eRechnung wird durch die Europaische
Kommission stets als Bestandteil des 6ffentlichen Vergabeprozesses gesehen werden. Dies
soll auch bei der nationalen Umsetzung der européaischen Vorgaben so erfolgen. Daher ist
XVergabe als verpflichtender Standard fur die elektronische Vergabe im Rahmen des hier
skizzierten Vorhabens XRechnung explizit zu bertcksichtigen, um die Kompatibilitat des
Standards zum Vergabeprozess und zu XVergabe im Besonderen sicherzustellen. Ferner
sind die Berlhrungspunkte zu weiteren bestehenden Verwaltungsstandards wie bspw.
XFinanz zu prifen und zu beriicksichtigen.

Das Bundesministerium des Innern erstellt aktuell ein Konzept zur Umsetzung der
elektronischen Rechnungsbearbeitung im Bund, das als Grundlage insbesondere fir die
rechtliche und organisatorische Ausgestaltung sowie bei der Entwicklung des Standards
XRechnung dienen soll.
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5 Projektorganisation und Kostenkalkulation

5.1 Vorschlag zur Projektorganisation

Die Kompetenzen des IT-Planungsrates, gem. 8 1 Abs. 1 Nr. 1 IT-Staatsvertrag die
Zusammenarbeit von Bund und Landern in Fragen der Informationstechnik zu
koordinieren und gem. 8 1 Abs. 1 Nr. 2 IT-Staatsvertrag fachunabhangige und
fachibergreifende IT-Interoperabilitats-und IT-Sicherheitsstandards beschlielen zu
konnen, werden zur Umsetzung der elektronischen Rechnung genutzt.

Ziel ist es, die Umsetzung der Richtlinie — das Annehmen und Verarbeiten
elektronischer Rechnungen — durch nationale 6ffentliche Auftraggeber fristgerecht,
wirtschaftlich und qualitativ hochwertig sicherzustellen und die elektronische
Rechnung in der Verwaltung zu etablieren. Hierdurch wird neben der Steigerung der
Wirtschaftlichkeit und Effizienz in der Verwaltung auch fur Auftragnehmer der
offentlichen Verwaltung ein grof3er Nutzen geschaffen.

Hierfur wird kurzfristig ein Steuerungsprojekt des IT-Planungsrates eingerichtet. Er
gibt die Projektzielsetzungen vor, steuert die Umsetzung und lasst sich regelmagig
zum Projektstand berichten.

Es soll ein verlasslicher Standard zur elektronischen Rechnung geschaffen werden,
der Regelungsliicken der europaischen Norm auf nationaler Ebene ausfullt.

Er richtet Expertengruppen (EG) zur Bearbeitung der in der Projektskizze benannten
Aufgaben, eine Projektleitung, eine Qualitatssicherungsinstanz sowie ein Gremium
zur Organisation der Erprobung ein

0 Projektleitung (wahrgenommen durch Bund oder Land): verantwortlich fur die
operative Planung und Steuerung des Vorhabens XRechnung, berichtet an
den IT-Planungsrat, Ubernimmt den Austausch zur Projektleitung XVergabe,
um die Kompatibilitdt von XRechnung zum Vergabeprozess und XVergabe im
Besonderen sicherzustellen.

0 Qualitatssicherungsinstanz (Vertreter aus Bund und Landern, kommunale
Spitzenverbande): prift die fachliche und rechtskonforme Umsetzung der
eRechnung.

0 EG 1: Rechtliche / organisatorische Ausgestaltung der eRechnung in
Deutschland*®

= Aufgaben: 3.2, 3.3.1, 3.3.2
o EG 2: Nationaler Standard XRechnung™*
= Aufgaben: 3.1, 3.3.3, 34
= Besetzung: Experten aus Bund / Land / Kommunen
(Haushaltsabteilung, Beschaffungsamt), Verfahrenshersteller,
o EG 3: Technische Ausgestaltung XRechnung in Deutschland*?
= Aufgaben: 3.3.4

1% vorschlag: Leitung durch das BMI
' vorschlag: Leitung durch die KoSIT

12 vorschlag: Leitung durch die KoSIT unter Beteiligung des BSI
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o Organisation der Erprobung inkl. Feststellung der Interoperabilitat*®: Die
praktische Erprobung ist ein Beitrag Bremens in Zusammenarbeit mit dem
Erprobungsraum Nordwest des Nationalen IT-Gipfels.

5.2 Aufwandsschatzung

5.2.1 Dauer des Projekts

Die Dauer des Projekts ergibt sich aus den aus der Richtlinie 2014/55/EU abgeleiteten
Umsetzungsfristen (vgl. Richtlinie 2014/55/EU, Erwagungsgrund 38):

1. Umsetzungsfrist von 18 Monaten: voraussichtlich November 2018

»(...)Damit die Offentlichen Auftraggeber und Auftraggeber die technischen Maflinahmen, die
nach Einfihrung der européischen Norm fir die elektronische Rechnungsstellung und nach
Billigung der Liste der Syntaxen erforderlich sind, um dieser Richtlinie nachzukommen,
ordnungsgemal vorbereiten und treffen koénnen, sollte unter Berlcksichtigung der
Notwendigkeit einer raschen Umsetzung der elektronischen Rechnungsstellung eine
Umsetzungsfrist von 18 Monaten nach Verotffentlichung der Fundstelle der européischen
Norm flr die elektronische Rechnungsstellung und der Liste der Syntaxen im Amtsblatt der
Européischen Union als gerechtfertigt betrachtet werden.”

2. Umsetzungsfrist von 30 Monaten: voraussichtlich November 2019

»(...) um die Verwendung der elektronischen Rechnungsstellung durch bestimmte 6ffentliche
Auftraggeber wie lokale und regionale 6ffentliche Auftraggeber und 6ffentliche Unternehmen
zu erleichtern, sollten die Mitgliedstaaten die Anwendung dieser Richtlinie fir subzentrale
offentliche Auftraggeber und Auftraggeber bis 30 Monate nach Verdéffentlichung aufschieben
kénnen (...)".

5.2.2 Organisation und Personalkosten
Das Vorhaben wird als Steuerungsprojekt des IT-Planungsrates wie folgt organisiert:

e eine Projektleitung (0,75 VZA),

o Drei Expertengruppen (EG 1 bis EG 3) fur die in der Projektskizze benannten
Aufgaben,

¢ eine Qualitatssicherungsinstanz sowie

e ein Gremium zur Organisation der Erprobung

Fur das Vorhaben werden folgende Kosten kalkuliert:

Die Projektleitung ist im Umfang von 0,75 VZA ist verantwortlich fiir die operative Planung
und Steuerung des Vorhabens. Sie berichtet an den IT-Planungsrat, Ubernimmt den
Austausch mit allen Projektbeteiligten, ggf. den Fachministerkonferenzen sowie
insbesondere zu den Projekten XVergabe und XFinanz und begleitet die praktische
Erprobung.

Die Personalkosten werden auf der Grundlage der in der FITKO Finanzplanung angesetzten
Personalkostenpauschale in Hohe von 120.000 Euro p. a. kalkuliert. Sie betragen 90.000
Euro p.a., entsprechend 360.000 Euro fir die Projektlaufzeit.

3 vorschlag: Leitung durch die Freie Hansestadt Bremen
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5.2.3 Sachkosten

Sachkosten entstehen im Wesentlichen durch externe Beratungsleistungen fur die
nachfolgend dargestellten Aufgaben in Expertengruppen. Sie werden auf der Grundlage
eines von der Freien Hansestadt Bremen abgeschlossenen Rahmenvertrags kalkuliert.

FarEG 1

Aufgaben: Umsetzung der rechtlich zu verankernden Regelungen in Bundes- bzw.
Landesrecht (Schatzung 4 Sitzungen p.a.). Dies sind inshesondere Ergebnisse aus EG 2
und 3, die rechtlich vorgeschrieben werden sollen, bspw. die Festlegung des
Anwendungsbereichs der eRechnung auch fur unterschwellige Vergaben.

Organisation: Die derzeit vom BMI geleitete Bund-Lander-Arbeitsgruppe der zustandigen
Landes- und Bundesstellen wird als EG 1 in die Projektstrukturen tberfuhrt.

Kosten: Fir die EG 1 entstehen keine zusatzlichen Projektkosten.

Far EG 2

Aufgaben: Uberpriifung des semantischen Datenmodells der Europaischen Norm und
etwaige Erweiterungsbedarfe, Herstellen der syntaktischen/semantischen Interoperabilitat,
Realisieren von Synergieeffekten zwischen Pre- und Post-Award-Phasen (XVergabe und
XRechnung sowie XFinanz), Erstellung einer technischen Spezifikation und Vorbereitung
des gemeinsamen Betriebs des Standards (Erstellung des Betriebskonzept inklusive
Anderungsmanagement).

Dies beinhaltet insbesondere folgende Punkte:

e Uberfilhrung der DIN-Norm in eine Spezifikation der XRechnung, die fur alle
Anwender alle erforderlichen Informationen eindeutig dokumentiert, eventuelle
Inkonsistenzen aufklart und Inhalte vervollstandigt.

¢ Semantisches Modell fir XRechnung, welches die Vorgaben der Norm konkretisiert,
erweitert und Mehrdeutigkeiten beseitigt.

o Anforderungen, die Uber eine Standard-Rechnung hinausgehen (Extension der CEN
"Core Invoice") sind auszugestalten und festzulegen; ggf. Erweiterung des
semantischen Modells fir XRechnung.

e Festlegung des Umgangs mit Codes und Codelisten.

e Sicherstellung der Verarbeitbarkeit aller Syntaxen fur das semantische Modell der
Kernelemente und fir Erweiterungen.

Der Prozess soll durch eine Vor- und Nachbereitung der Sitzungen durch die EG 2-Leitung
begleitet werden sowie die Ergebnisse gesichert, aufbereitet und zur Verfigung gestellt
werden.

Organisation: RegelmaRige Treffen der zustandigen Landes- und Bundesstellen unter
Einbeziehung weiterer Experten aus Verwaltung (bspw. Fachministerkonferenzen, Vertreter
aus Kommunen, Vertreter existierender Standards) und Wirtschaft (bspw.
Fachverfahrenshersteller).

Kosten: Fur die Moderation, Vor- und Nachbereitung von jahrlich ca. sieben jeweils 2-
tagigen Sitzungen, die Aufbereitung der Ergebnisse und deren Uberfilhrung in einen
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nationalen Standard inklusive der technischen Spezifikation planen wir Sachkosten fir bis
67.200 Euro p.a.

Far EG 3

Aufgaben: Herstellen der technischen Interoperabilitat unter Beachtung der erforderlichen
Sicherheitsanforderungen, insbesondere unter Beriicksichtigung der vom IT-Planungsrat
betriebenen Anwendungen und technischen Ldsungen auf européischer Ebene im Kontext
der eVergabe.

Dies beinhaltet insbesondere folgende Punkte:

o Ermittlung der angemessenen Sicherheitsanforderungen an eingehende Rechnungen
(z. B. durch Betrachtung der Service Profile von XTA).

¢ Prufung und ggf. Umsetzung der EU-Vorgaben (insb. hinsichtlich elDAS).

e Prifung der Erforderlichkeit sicherer Netze, Transportverfahren,
Dienste(verzeichnisse) etc.

e Konsistenz zwischen technischen Losungen von XVergabe, XFinanz und XRechnung
sicherstellen.

Organisation: RegelmaRlige Treffen von Experten zur technischen Ausgestaltung von
XRechnung (Schéatzung jeweils vier Sitzungen in 2016/2017).

Kosten: Der Prozess soll durch eine Vor- und Nachbereitung der Sitzungen durch die EG 3-
Leitung begleitet werden sowie die Ergebnisse gesichert, aufbereitet und zur Verfugung
gestellt werden.

Fur jeweils ca. vier jeweils 2-tdgige Sitzungen inklusive Moderation, Vor- und Nachbereitung
der Sitzungen, Erstellung von Expertisen etc. planen wir Sachkosten in Hohe von ca. 38.400
Euro p.a. in den Jahren 2016 und 2017.

Qualitatssicherungsinstanz

Aufgabe und Organisation: Vor der Verabschiedung von Projektergebnissen werden diese
hinsichtlich ihrer Rechtskonformitat und fachlichen Qualitéat durch Experten aus Bund und
Landern geprift.

Kosten: Es entstehen voraussichtlich keine zusatzlichen Projektkosten.

Praktische Erprobung

Konzepte und Ergebnisse werden u.a. im Rahmen des Erprobungsraums Nordwest des
Nationalen IT-Gipfels praktisch erprobt und hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit in der Praxis
getestet. Aufwande entstehen hierbei ausschlie3lich zur Organisation, Koordination und
Aufbereitung der Ergebnisse. Hierflr werden jeweils 20 PT entsprechend bis zu 25 Tsd. € in
den Jahren 2017 und 2018 kalkuliert.

Die eigentliche Erprobung erfolgt ausschlief3lich ohne Projektmittel als Beitrag der Mitglieder
des Erprobungsraums Nordwest des Nationalen IT-Gipfels sowie der Freien Hansestadt
Bremen sowie ggf. weiteren Interessenten.
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Ubersicht uiber die Projektkosten

Kostenart Erlauterung 2016 2017 2018 2019
Personalkosten Projektleitung 90.000,00 € 90.000,00 € 90.000,00 € 90.000,00 €
Sachkosten EG1 - - - -

EG 2 67.200,00 €| 67.200,00 € 67.200,00 € 67.200,00 €

EG 3 38.400,00€| 38.400,00 € |- -

Organisation der - 25.000,00€|  25.000,00 € | -

Erprobung
S‘;samts“mme 195.600,00 €| 220.600,00 €| 182.200,00€| 157.200,00 €
Gesamtsumme 755.600,00 €

Etwaige Ausbaustufen wie die Erweiterung des Standards um spezielle Bereiche mit
gesonderten Anforderungen an das semantische Datenmodell (wie bspw. Rechnungen aus
dem Baubereich) sowie der dauerhafte Betrieb des Standards sind nicht in der
Kostenkalkulation enthalten.

5.2.4 Meilensteinplanung

Geplante Meilensteine:

Meilenstein 1: Beginn der Arbeiten der Expertengruppen: 01/2016

Meilenstein 2: Bedarfe aufgenommen und abgestimmt: 12/2016

Meilenstein 3: Spezifikationen vollstandig und verabschiedet: 12/2017

Meilenstein 4: Erprobung inkl. Feststellung der Interoperabilitat abgeschlossen: 06/2018
Meilenstein 5: Umsetzung der Verpflichtung gem. Richtlinie 2014/55/EU: 11/ 2018

Meilenstein 6: Umsetzung der Verpflichtung gem. Richtlinie 2014/55/EU fiir sub-zentrale
Auftraggeber: 11/2019

Abschluss inklusive Dokumentation: 31.12.2019

Dieses Vorhaben belauft sich auf 4 Jahre; der dauerhafte Betrieb ist abzusichern.

5.2.5 Berichtswesen

Die Projektleitung legt im Rahmen des Projektcontrollings durch die GS IT-PLR Berichte
Uber die durchgefuhrten Arbeiten einschlieBlich der Verwendung der Mittel vor. Etwaige
Restmittel kdnnen so auf das Gesamtbudget der Folgejahre angerechnet werden.
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