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Kleine Anfrage zur schriftlichen Beantwortung
mit Antwort der Landesregierung

Anfrage der Abgeordneten Detlev Schulz-Hendel, Stefan Wenzel und Christian Meyer (GRUNE)

Antwort des Niedersachsischen Finanzministeriums namens der Landesregierung

»Niedersachsen Zwangsumstieg von Linux auf Windows" - ,Basta-Politik* in Niedersach-
sen?

Anfrage der Abgeordneten Detlev Schulz-Hendel, Stefan Wenzel und Christian Meyer (GRUNE),
eingegangen am 10.08.2018 - Drs. 18/1488
an die Staatskanzlei Ubersandt am 30.08.2018

Antwort des Niedersachsischen Finanzministeriums namens der Landesregierung vom 25.09.2018

Vorbemerkung der Abgeordneten

Laut Medienberichten soll die niedersachsische Finanzverwaltung ihre rund 12 000 PCs in den
kommenden Jahren von Linux auf Windows umstellen (c't 17/2018). Die Umstellung folgt damit ei-
ner Vereinbarung im Koalitionsvertrag der Grof3en Koalition (S. 134): ,Wir werden den in Nieder-
sachsen bislang Linux-basierten Verfahrensbetrieb aufgeben.” Vorgesehen ist, dass die Umstellung
in 2019 beginnt und vorerst rund 6 Millionen Euro kosten wird. Das Niederséchsische Finanzminis-
terium soll angegeben haben, dass der Etat in den folgenden Jahren auf 7 Millionen Euro pro Jahr
steigen wiirde. Ein Ende der Umstellung und Finanzierung sei nicht abzusehen. Von einer Anforde-
rungsanalyse mit einer Mitarbeiterbeteiligung ist mit Blick auf die Umstellung auf Windows nichts
bekannt; das betroffene Finanzministerium selbst soll Gberrascht worden sein. Das Computerma-
gazin c't vermutet, dass die Landesregierung die Arbeit mit Linux nicht beendet, weil es etwa zu
teuer geworden ware oder aus anderen sachlichen Griinden, sondern weil die Grof3e Koalition die
Umstellung auf Windows politisch durchsetzen will.

Vorbemerkung der Landesregierung

In der niederséchsischen Steuerverwaltung sind aktuell ca. 12 000 stationare Arbeitsplatzrechner
mit dem Betriebssystem Linux und ca. 4 600 stationare Arbeitsplatzrechner und Notebooks mit dem
Betriebssystem Windows im Einsatz. Im Jahr 2012 hat sich die Landesregierung dazu entschlos-
sen, die Synergieeffekte einer Vereinheitlichung der Steuer-Fachanwendungen aller Landerfinanz-
verwaltungen in Deutschland zu nutzen. Seitdem sind in den niedersachsischen Finanzamtern na-
hezu ausschlie3lich Fachanwendungen im Einsatz, die im (Lander-)Vorhaben KONSENS (Koordi-
nierte neue Softwareentwicklung der Steuerverwaltung) entwickelt wurden. Diese Entwicklung soll
grundsétzlich plattformunabhéngig erfolgen.

Dennoch fiihrte insbesondere der Einsatz der zentralen Dialog-Komponente, die dem Entwick-
lungsziel der Plattformunabhangigkeit nur zum Teil entspricht, seit dem Umstieg auf das KON-
SENS-Produkt in Niedersachsen immer wieder zu Stérungen. Diese in den letzten Jahren vermehrt
auftretenden Stérungen waren der Grund dafir, dass das Finanzministerium (MF) und die damalige
Oberfinanzdirektion (OFD) - heute Landesamt fiir Steuern Niedersachsen (LStN) - Anfang 2017
erste Gesprache gefiihrt haben tber einen Wechsel von Linux zu Windows. Hintergrund: Die im
Konzert von Bund und Landern stattfindende und bislang erfolgreiche koordinierte Softwareent-
wicklung im Steuerbereich ist im Verlauf der Jahre immer komplexer und aufgrund der extremen
Vernetzung und gegenseitigen Abhangigkeiten leider auch anfalliger geworden fur Stérungen und
Ausfélle. Die Finanzressorts von Bund und Landern arbeiten intensiv an dem Thema und streben
auf allen Ebenen eine Reduzierung dieser Komplexitat, eine Optimierung der Steuerung und
Transparenz und eine weitere Steigerung der Effizienz im KONSENS-Verbund an. Fur Niedersach-
sen bedeutet dies indes, dass der Uber viele Jahre erfolgreiche und kostenglinstige Einsatz von
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Linux zunehmend kritischer gesehen werden muss. Niedersachsen ist unter allen Bundeslandern
das einzige Land, das im steuerlichen Bereich auf den Arbeitsplatzen der Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter noch Linux einsetzt. Die 0. g. Gesprache zwischen MF und LStN fuhrten dazu, dass die
Steuerabteilung im MF im Frihjahr 2017 beauftragt worden ist, zunéchst in kleinem Kreis mit dem
LStN vertraulich zu prifen, ob und, wenn ja, unter welchen Voraussetzungen ein Wechsel von
Linux zu Windows in Betracht kommt. Aufgrund dieser Priifung zeichnete sich schon im Sommer
2017 deutlich ab, dass ein Wechsel aus Grinden der Stabilitat des Gesamtsystems dringend anzu-
raten ist.

Nach dem Regierungswechsel, im Zuge der Koalitionsverhandlungen, haben die Koalitiondre das
Thema Wechsel Linux/Windows in ihrem Koalitionsvertrag fixiert. Im Oktober 2017 und im Mai
2018 sind bei der Aktualisierung von Fachanwendungen im Rahmen von KONSENS speziell fiir
Niedersachsen bei Ubernahme einer Anwendung erhebliche Probleme aufgetreten, die zu einem
teilweisen IT-Ausfall in den niederséchsischen Finanzamtern fuhrten. Als Ursache dieses Ausfalls
sieht das MF auch, dass die Entwicklung der Fachanwendungen originér fir und auf Basis des Be-
triebssystems Windows erfolgte, das in allen anderen Bundesléandern im Einsatz ist. Diese Lander
waren von den oben beschriebenen Ausfallen nicht oder nicht in dem MalRe betroffen wie Nieder-
sachsen.

Dartiber hinaus haben die Lander Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-
Anhalt und Schleswig-Holstein im Jahr 2017 beschlossen, den Betrieb der Steuer-Fachanwen-
dungen durch eine landerlbergreifende gebindelte Verfahrensbetreuung einheitlich sicherzustel-
len. Dabei Ubernimmt ein Land die Betreuung einer Fachanwendung fur alle norddeutschen Lé&n-
der. Das notwendige IT-Personal kann dadurch zielgerichtet eingesetzt werden.

Zudem gebieten die demografische Entwicklung und der angespannte IT-Arbeitsmarkt, die Krafte
im Land sinnvoll zu biindeln. Daher strebt die Landesregierung mit dem Wechsel des Betriebssys-
tems auch den Wechsel zu einem Dienstleister an. Den (neuen) Clientbetrieb soll zukiinftig nicht
mehr das Finanzrechenzentrum des LStN erledigen, sondern ein zentraler Dienstleister des Landes
Niedersachsen. Hierdurch werden fiir Niedersachsen ressortibergreifende Synergieeffekte entste-
hen.

1. In welcher Weise und mit welchen Ergebnissen und aufgrund welcher Kriterien hat die
Landesregierung geprift, ob die Umstellung der Software in den niedersachsischen Fi-
nanzamtern von Linux auf Windows zeitgemaf und im Vergleich zu anderen L6sungen
gunstiger ist?

Bereits aus den Vorbemerkungen wird deutlich, dass es keine sinnvolle Alternative zu einem
Wechsel hin zu der in den Steuerverwaltungen aller ibrigen Lander betriebenen Plattform gibt. Um
die Stabilitat des Betriebs in den niederséchsischen Finanzamtern auch kinftig sicherstellen zu
kénnen, ist der beabsichtigte Wechsel unumganglich. Die fir eine abschlieRende Bewertung zu-
grunde zu legenden Kriterien und die zu beachtenden Rahmenbedingungen werden zurzeit noch
erarbeitet.

Anfang 2018 hat MF das LStN dazu férmlich mit einer entsprechenden Voruntersuchung beauf-
tragt. Der Abschlussbericht des LStN soll im vierten Quartal 2018 vorliegen. Parallel dazu pruft das
LStN auch die Wirtschaftlichkeit des angestrebten Betriebssystemwechsels, die das MF indes nicht
in Zweifel zieht. Endgultige Entscheidungen der Landesregierung sind bei planmafigem Verlauf fur
Anfang 2019 vorgesehen.

2. Gab es eine konkrete Anforderungsanalyse unter Beteiligung der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter in den Finanzamtern, und wurden Zielsetzungen bzw. Systemanalysen
durchgefihrt und, wenn ja, in welchem Umfang?

Eine Anforderungsanalyse unter Beteiligung der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in den Finanzam-
tern ist nicht erfolgt. Sie ist auch nicht zweckmaRig, weil fir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in
den Finanzéamtern nicht die Systemplattform, sondern die darauf laufenden Fachverfahren von Be-
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deutung sind. Die Entscheidung Uber das Betriebssystem muss unter Beachtung der Anforderun-
gen fur einen sicheren und zukunftsfahigen Systembetrieb getroffen werden.

3. Wann ist durch wen die Entscheidung, auf Windows umzustellen, im Finanzministerium
getroffen worden?

Siehe Antwort zu Frage 1.

4. Aus welchen anderen sachlichen Grinden hat die Landesregierung entschieden, die
Umstellung auf Windows vorzunehmen?

Siehe Antwort zu Frage 1.

5. Uber welchen Zeitraum werden welche Kosten aufgrund der Umstellung von Linux auf
Windows anfallen?

Im Rahmen seiner im Auftrag des MF durchgefiihrten Voruntersuchung zur Festlegung des zukinf-
tigen Betriebsmodells beleuchtet das LStN auch den Kosten- und Zeitrahmen verschiedener Aus-
pragungen des zukiinftigen Betriebsmodells. Das Ergebnis der Voruntersuchung bleibt abzuwarten.

Es ist davon auszugehen, dass im Falle einer Entscheidung fir die Migration zu Windows ein Pro-
jekt mit einer Laufzeit von etwa vier Jahren (2019 bis 2022) erforderlich sein wird. In diesem Zeit-
raum werden die bestehenden Systeme weiterbetrieben. Parallel dazu ist das neue Betriebsmodell
zu konzipieren, die Zielplattform zu entwickeln und umfassend zu testen (voraussichtlich 2019 bis
2021) und vorerst nur in wenigen ausgewahlten Finanzdmtern zu pilotieren (voraussichtlich in
2021), um Betriebsstérungen weitestgehend zu vermeiden. Erst bei erfolgreichem Abschluss der
Pilotierung wird ein flichendeckendes Rollout in allen Finanzamtern durchgefihrt (voraussichtlich
in 2022).

Auf dieser Grundannahme basiert die Presseinformation des MF anlésslich der Haushaltsklausur
vom 25.06.2018: ,Fir das Uber mehrere Jahre laufende Projekt plant die Landesregierung, in 2019
5,9 Millionen Euro und fur die Folgejahre jeweils 7 Millionen Euro zur Verfiigung zu stellen.”

Zum gegenwadrtigen Zeitpunkt kdnnen Kosten lediglich grob geschéatzt werden, weil die fir eine de-
taillierte Betrachtung erforderlichen Rahmenbedingungen zurzeit noch erarbeitet werden. Die fir
den Haushaltsplanentwurf (HPE) fir 2019 und die Mittelfristige Planung (MiPla) fur 2020 bis 2022
angesetzten Werte werden deshalb regelmaRig an den jeweiligen Erkenntniszuwachs anzupassen
sein.

6. Wie viele Millionen Euro werden die nétigen Windows-Lizenzen kosten?

Das Ergebnis der Voruntersuchung des LStN bleibt auch insoweit abzuwarten.

7. Wie viel Kosten verursachen die bislang eingesetzten Linux-Clients, und wie grof3 ist
der Anteil an Lizenz-Kosten an den Gesamtkosten?

Erhebungen uber die Kosten fiir die bisher eingesetzten Linux-Clients existieren nicht.

Eine Ermittlung des Anteils der Lizenz-Kosten an den Gesamtkosten ist erst mit Einfihrung der
Windows-Clients moglich.

8. Mit welchen konkreten Einsparungen ist aufgrund der Umstellung auf Windows zu
rechnen?

Siehe Antwort zu Frage 6.
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9. Sollte keine Voruntersuchungen stattgefunden haben und keine entsprechenden Er-
gebnisse vorliegen, aus welchen Griinden hat die Landesregierung auf derartige Pla-
nungen verzichtet?

Siehe Vorbemerkung.

10. In welcher Weise war das Finanzministerium bei der Entscheidung, auf Windows um-
zustellen, eingebunden?

Siehe Vorbemerkung.

11. Wie bewertet die Landesregierung den Umstand, dass im Koalitionsvertrag der Grof3en
Koalition keine Uberpriifung der bisherigen Loésung vorgesehen ist und stattdessen
gleich die Abschaffung von Linux?

Die moglicherweise missversténdliche Formulierung im Koalitionsvertrag beschreibt das von der
Landesregierung angestrebte Ziel, den Betriebssystemwechsel zu Windows herbeizufihren. Jede
Zielvorgabe kann selbstversténdlich nur innerhalb der geltenden gesetzlichen Rahmenbedingungen
gelten. Das tatséchliche Handeln - u. a. die Beauftragung der Voruntersuchung und die damit ver-
knlpfte Bitte um Priifung der Wirtschaftlichkeit - verdeutlicht dies.

12. Welche Alternativen waren denkbar bzw. wurden geprift?

Zur Sicherstellung eines zuverlassigen des Betriebs der steuerlichen IT-Fachanwendungen zeich-
net sich der Umstieg auf das Betriebssystem Windows als zwingend notwendig ab. Die Betriebssi-
cherheit der Fachanwendungen ist auf Dauer nur durch einen Wechsel auf das in den Steuerver-
waltungen der Ubrigen Lander eingesetzte Betriebssystem sicherzustellen. Ohne eine Vereinheitli-
chung dieser Infrastruktur kann der Einsatz zentraler Fachanwendungen in der niederséchsischen
Steuerverwaltung mittel- bis langfristig nicht mehr gewahrleistet werden. Dies hétte erhebliche ne-
gative Auswirkungen auf die Arbeitsféahigkeit der Einnahmeverwaltung des Landes Niedersachsen.

13. Wie viele Wettbewerber bieten vergleichbare Leistungen fir Basissoftware und speziel-
le Steueranwendungen an?

Die Finanzverwaltung beabsichtigt insoweit nicht, Leistungen am Markt einzukaufen, sondern auf
landesinterne Dienste und die durch Staatsvertrdge und Verwaltungsabkommen zwischen den
Landern vereinbarten Dienstleistungen zurtickzugreifen.

14. Um welche Anbieter handelt es sich jeweils?

Fur die Abdeckung der Anforderungen der Finanzverwaltung stehen fir die Basisdienste die Anbie-
ter IT.Niedersachsen und Dataport ASR zur Verfiigung, die Anwendungssoftware wird Uiberwiegend
im Rahmen des Vorhabens KONSENS entwickelt und bereitgestellt.

IT.Niedersachsen ist ein landeseigener Betrieb. An Dataport A6R ist Niedersachsen neben den
Landern Bremen, Hamburg, Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt
als eines der Tragerlander beteiligt.

Die steuerfach-spezifischen Anwendungen stellen vorrangig die Lander Bayern, Baden-Wirttem-
berg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen zur Verfigung, die neben einzelnen Ent-
wicklungsleistungen der Ubrigen Lander als sogenannte Steuerungsgruppenlander den wesentli-
chen Beitrag fur die Entwicklung und das Bereitstellen von Softwareprodukten im Vorhaben KON-
SENS leisten.
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15. Muss damit gerechnet werden, dass bei kiinftigen Ausschreibungen nur noch auf
Microsoft-Produkte zuriickgegriffen werden kann?

Wie bereits erlautert, ist Ziel der beabsichtigten Abkehr von Linux die Vereinheitlichung der bisheri-
gen Arbeitsplatzsysteme im steuerlichen KONSENS-Verbund, um so die Verfahren und deren (zum
Teil landertibergreifende) Betreuung zu vereinfachen und die Softwareentwicklung zu erleichtern.

Fir die Betriebssystemplattform auf Arbeitsplatzrechnern wird kiinftig voraussichtlich nur noch
Microsoft Windows eine Rolle spielen, weil sich Niedersachsen mit seinen etwa 12 000 Arbeitsplat-
zen aus den bereits oben genannten Griinden nicht langer von den bundesweit tber 100 000 Ar-
beitsplatzen in der Steuerverwaltung wird abgrenzen kdnnen.

Eines der wesentlichen Ziele der IT-Strategie des Landes Niedersachsen ist die Konsolidierung der
IT-Landschaft der Landesverwaltung. Bezogen auf die IT-Arbeitsplatze bedeutet dies, dass zukinf-
tig umfassend standardisierte Client-Rechner zum Einsatz kommen sollen.

Auch innerhalb des Landes steht deshalb der Einsatz von Linux in der Steuerverwaltung einer um-
fassenden Konsolidierung entgegen. Die Polizei hat mit dem Polizei-Client (PoC) den Umstieg von
Linux auf Windows bereits weitgehend abgeschlossen.

Durch die Konsolidierung sollen einerseits wirtschaftliche Synergieeffekte erzielt und gleichzeitig
die Qualitat verbessert werden. Insbesondere die Informationssicherheit soll so auf ein einheitliches
Schutzniveau gehoben werden. Gleichzeitig sollen durch eine Vereinheitlichung von Prozessen und
Schnittstellen die Mdglichkeiten der behdrdenibergreifenden Zusammenarbeit innerhalb der Lan-
desverwaltung verbessert werden.

Zum Konzept des nach diesen Anforderungen gestalteten Standardclients gehért auch der Einsatz
von Open-Source-Software. In der praktischen Umsetzung bedeutet dies, dass fur alle wesentli-
chen Anwendungsfalle eines typischen Biroarbeitsplatzes auch eine Open-Source-Lésung bereit-
gestellt wird. Die Entscheidung, ob ein proprietdres Produkt oder Open-Source-Software eingesetzt
werden soll, erfolgt durch die jeweilige Behérde anhand der funktionellen Anforderungen des kon-
kreten Anwendungsfalls.

Generell gilt, dass Open-Source-Software Uberall dort zum Einsatz gebracht wird, wo es betriebs-
wirtschaftlich und technisch sinnvoll ist. Im Rahmen der Einfuhrung neuer Verfahren und Anwen-
dungen wird stets proaktiv die Nutzungsmdéglichkeit quelloffener Programme geprift. Derzeit wer-
den im Client- und Serverumfeld zu gut einem Drittel quelloffene und grundsétzlich nicht kosten-
pflichtige Programme eingesetzt.

16. Mit welchen Mehrkosten ist bei Ausschreibungen fir neue Software, Updates und Ser-
viceleistungen in einem verengten oder monopolisierten Markt zu rechnen?

Eine Aussage hierzu ist serids nicht moglich.

17. Welche anderen MaRnahmen im Bereich der Digitalisierung kénnen aufgrund der ho-
hen Investitionskosten in die Umstellung auf Windows nicht finanziert werden?

Das Vorhaben konkurriert nicht mit den seitens der Landesregierung im Bereich der Digitalisierung
beabsichtigten MalRnahmen. Wie bereits ausgefuhrt, handelt es sich vielmehr um eine MaRnahme,
die im bisherigen Betriebsmodell vorhandene und kontinuierlich wachsende (Ausfall-)Risiken fur die
IT der Steuerverwaltung eingrenzen und dadurch kinftig den IT-Betrieb in den Finanzamtern siche-
rer gestalten soll. Dementsprechend ist diese MaRnahme auch nicht Bestandteil des Masterplans
Digitalisierung.

(Verteilt am 26.09.2018)
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