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1 Vorwort

Als Teil der Landerebene im zweigliederigen Staatsaufbau von Bund und Landern tragen die
Kommunen wesentlich dazu bei, dass unser Gemeinwesen funktioniert. Um ihren Beitrag ver-
antwortungsgerecht leisten zu kdnnen, bendétigen sie ein finanzielles Fundament, das ihnen
Handlungsspielrdume einrdumt, um die zu bewéaltigenden Aufgaben und Probleme im Interesse
der Blrgerinnen und Birger sachgerecht und effizient erledigen zu kdnnen. In diesem Kontext
ist es Aufgabe der Uberoértlichen Kommunalprifung, mit einem vergleichenden Priifungsansatz
darauf zu achten, dass die Kommunen im Umgang mit ihren finanziellen Ressourcen und bei

der Erledigung ihrer Aufgaben ordnungsgeman und wirtschaftlich handeln.

Der Gesetzgeber hat den Prasidenten des Niederséchsischen Landesrechnungshofs bestimmt,
mit Beginn des Jahres 2011 als Priifungsbehdrde die Uberériliche Kommunalprifung durchzu-
fUhren. In dieser Funktion lege ich hiermit den ersten Bericht iber meine Priifungstatigkeit vor.
Der Kommunalbericht befasst sich mit der kommunalen Haushaltslage sowie ihren Risiken und
Chancen. Er berichtet Gber Ergebnisse und Erkenntnisse, die ich aus der Gberértlichen Haus-
halts- und Wirtschaftspriifung der Kommunen gewonnen habe. Der Kommunalbericht dient zum
einen dazu, die Priifungsergebnisse gegeniiber dem Landtag und der Offentlichkeit fiir den poli-
tischen Diskurs transparent zu machen. Zum anderen soll er Organen und Verwaltungen von
Kommunen, die nicht Gegenstand von Prifungen waren, Hinweise geben, die sie zum Wohle

und zum Nutzen ihrer ortlichen Gemeinschaft verwenden kdnnen.

Der Kommunalbericht enthalt Beitrdge zu Themen, die einen Querschnitt kommunaler Aufga-
benfelder darstellen. So gibt er eine erste Zwischenbilanz Uber durchgefliihrte Finanzstatuspri-
fungen. Derartige Prifungen widmen sich primar der Frage, ob das Haushalts- und Kassenwe-
sen der Kommunen ordnungsgeman und wirtschaftlich gefihrt wird. Es zeigte sich, dass die
sich aus dem doppischen Rechnungswesen ergebenden Informations- und Steuerungsinstru-
mente bei Weitem noch nicht eingefihrt sind. Der Bericht beschéftigt sich mit der Frage, ob und
inwieweit die Rechnungsprifungsamter ihre Pflichtaufgaben erflillten und benennt festgestellte
Defizite. In den Beitrdgen lber kommunale Hafen, die Organisation des Beteiligungsmanage-
ments und kommunale Wohnungsbauunternehmen geht es darum, wie sich Kommunen wirt-
schaftlich betétigen und ihre Steuerungsfunktion ausiiben. In Themenfeldern aus dem Sozialbe-
reich geht es darum, wie Kommunen die Kosten fiir Unterkunft und Heizung bearbeiten sowie
das Wohngeldgesetz ausfihren. AuBerdem befasst sich der Kommunalbericht mit entgeltlichen
Leistungen der Feuerwehren und Fragen der Schilerbeférderung.

Dieser Kommunalbericht ist der erste Bericht seiner Art. Ich hoffe, damit Diskussionen zum

Wohle der Kommunen anstoBen zu kénnen. Ich beabsichtige, die Berichtsreihe fortzusetzen.

Héptner

Prasident des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
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2 Die uberortliche Kommunalprifung in Niedersachsen

2.1 Gesetzlicher Auftrag

Seit dem 1. Januar 2011 obliegt dem Préasidenten des Niedersachsischen Landesrechnungs-
hofs (LRH) die externe Finanzkontrolle der Kommunen. Mit dem Gesetz zur Neuordnung der
Uberértlichen Kommunalprifung vom 17. Dezember 2010' I8ste der niedersachsische Gesetz-
geber die mit der Aufgabe betraute Niedersachsische Kommunalprifungsanstalt (NKPA) zum
Jahresende auf und bestimmte den Prasidenten des LRH zur Prifungsbehdrde. In dieser Funk-
tion entscheidet er allein. Er unterliegt nicht den Vorgaben der Senatsverfassung, die fur die

Organisation des Rechnungshofs bestimmend ist.

Die Uberdrtliche Prifung erstreckt sich auf die Gemeinden, Samtgemeinden, Landkreise, kom-
munalen Anstalten, gemeinsamen kommunalen Anstalten, Zweckverbande, die Niederséchsi-
sche Versorgungskasse und die Versorgungskasse fiir die Beamten der Gemeinden und Ge-
meindeverbande des ehemaligen Landes Oldenburg (§ 1 Abs. 1 NKPG).?

Der Priifung unterliegen ferner rechtlich selbstandige privatrechtliche Unternehmen, an denen
zu prifende Einrichtungen in dem in § 53 des Haushaltsgrundsatzegesetzes bezeichneten Um-
fang beteiligt sind. Dies setzt allerdings voraus, dass dem Land im Gesellschaftsvertrag oder in
der Unternehmenssatzung ein Prifungsrecht unter Hinweis auf das NKPG eingerdumt worden
ist (§ 1 Abs. 2 NKPG).

" Nds. GVBI. S. 629.

2 Niedersachsisches Gesetz tiber die tiberdrtliche Kommunalpriifung — NKPG — vom 16.12.2004, Nds.
GVBI. S. 638, zuletzt geédndert am 17.12.2010 durch das Gesetz zur Neuordnung der Uberdrilichen
Kommunalprifung.
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2.2 Umfang und Durchfiihrung

Die Prifung erstreckt sich darauf, ob das Haushalts- und Kassenwesen der zu prifenden Ein-
richtung ordnungsgemé&n und wirtschaftlich gefiihrt wird. Die Prufung dient auch dazu, die
Haushaltswirtschaft und Organisation der zu prifenden Einrichtung durch Beratung in selbst-
verwaltungsgerechter Weise zu férdern. Insbesondere sollen Verbesserungsvorschlage unter-

breitet und Vergleichsméglichkeiten genutzt werden.

Die Prifungsbehérde bestimmt Zeitpunkt, Art und Umfang der Priifung. Sie soll die Prifung
mehrerer zu prifender Einrichtungen zusammenfassen und so ausrichten, dass die Ergebnisse

vergleichbar sind. Dabei soll die Priifung auf Schwerpunkte beschrankt werden.

Soweit die allgemeine Finanzkraft und der Stand der Schulden dazu Anlass bieten, soll die Prii-

fungsbehdrde Empfehlungen zur Anderung der Haushaltswirtschaft geben.

Die Prifungsbehérde kann zu priifende Einrichtungen und Unternehmen nach § 1 Abs. 2 NKPG
auf deren Verlangen in Fragen der Wirtschaftlichkeit und Organisation gegen Erstattung der
Kosten beraten. Dies geschah bisher ein Mal. Auf die Bitte einer Kommune begleitete die Pri-

fungsbehdrde die Einfiihrung des doppischen Rechnungswesens.

Das NKPG sieht vor, dass bei der Priifungsbehdrde ein Priifungsbeirat zu bilden ist. hm geh6-
ren zwei Vertreter des Nds. Ministeriums fir Inneres und Sport (MI) als oberste Kommunalauf-
sichtsbehérde und jeweils zwei Vertreter der kommunalen Spitzenverbande an. Der Prifungs-
beirat ist insofern Teil der Uberdrtlichen Kommunalprifung, als er Empfehlungen fur die Ausrich-
tung und Durchfihrung der Prifungsplanung beschlie3t und bei der Prifungsplanung beratend

mitwirkt.

Die konstituierende Sitzung des Prifungsbeirats fand am 14.03.2011 bei der Prifungsbehdrde

statt. Der Beirat tagte bisher insgesamt vier Mal.
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2.3 Durchgefiihrte Prifungen

Zum Zeitpunkt der Aufldsung der NKPA und des Ubergangs der iiberdrtlichen Kommunalpri-
fung auf den Présidenten des LRH am 01.01.2011 waren 60 von der NKPA durchgefihrte Pri-
fungen noch nicht abgeschlossen. Es handelte sich um 45 Prifungen selbstandiger Gemein-
den, 9 Prufungen sonstiger kreisangehériger Einheitsgemeinden und 3 Landkreisprifungen.
Gegenstand dieser Prifungen waren die zentralen Bereiche der Kernverwaltung wie Verwal-
tungssteuerung, Personalwesen sowie Haushalts- und Finanzwirtschaft (einschlieBlich Kas-
senwesen). AuBerdem waren 2 Betatigungsprifungen durch Dritte und die Priifung eines

Zweckverbands noch nicht beendet. Mittlerweile wurden alle Verfahren abgeschlossen.

Im ersten Halbjahr 2011 wurden 35 kreisangehdrige Einheitsgemeinden nach dem bisherigen
Konzept der NKPA gepriift. Hiervon sind zum heutigen Zeitpunkt 28 Priifungen mit Ubersen-
dung der die Prifung abschlieBenden Prifungsmitteilung beendet. Zeitgleich entstanden Kon-

zepte, um die tberoértliche Kommunalprifung nach Fachthemen auszurichten.

Nach den neuen Konzepten konzentrierten sich die Priifungen im zweiten Halbjahr 2011 auf

folgende Priifungsgegenstande:

o  Finanzstatus von Gemeinden

o  Auslbung der Finanzkontrolle durch Rechnungsprifungséamter
o  Wirtschaftlichkeit kommunaler Hafen

o  Ausfihrung des Wohngeldgesetzes

o  Bearbeitung der Unterkunftskosten nach § 22 SGB |l

o Beteiligungsmanagement als Steuerungs- und Uberwachungsinstrument vornehmlich im

Rahmen der wirtschaftlichen Betétigung
o  Betétigung von Kommunen als Gesellschafter in Wohnungsunternehmen
o Refinanzierung der Kosten entgeltlicher Leistungen von Feuerwehren
o  Schilerbeférderung

Die wesentlichen Ergebnisse der fachbezogenen Prifungen finden sich in Teil 5 dieses Be-

richts.

Bei einem Teil handelte es sich um Orientierungsprifungen, die einen Einblick in die Art und
Weise der Erledigung der Fachaufgaben ermdglichen. Trotz ihres orientierenden Charakters er-
lauben sie erste Einschatzungen und Empfehlungen im Wege der vergleichen Prifung. Um die

Datenbasis valider zu gestalten, bedarf es indes weiterer Prifungen.

Uber das individuelle Ergebnis sind die gepriiften Kommunen unterrichtet. Wegen des teilweise
langwierigen Erérterungsverfahrens konnten jedoch noch nicht alle Prifungen formell abge-

schlossen werden.

Unter organisatorischen Gesichtspunkten war und ist den Priifungen eigen, den Zeitraum der

oOrtlichen Erhebungen kurz zu halten. Diese Verfahrensweise dient primar dem Ziel, zeitnahe



Der Préasident des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2012 Seite: 9

und Uberschaubare Ergebnisse zu erzielen. In zweiter Linie soll sie mégliche Belastungen fir
die Kommunen minimieren. Andererseits kann der fachspezifische Prifungsansatz dazu flhren,
dass sich die Prifungsfrequenz erhdht. Dies kann wegen des umfangreichen Aufgabenspeki-
rums insbesondere bei Landkreisen sowie kreisfreien und groBen selbsténdigen Stadten zutref-

fen.
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3 Kommunen in Niedersachsen

Die Uberdrtliche Kommunalpriifung erstreckt sich auf alle Kommunen Niedersachsens und ihre
offentlich-rechtlichen Ausgliederungen bzw. Zusammenschlisse: die Landeshauptstadt Hanno-
ver, die Region Hannover, 37 Landkreise, 8 kreisfreie Stadte, 7 groBe selbstandige Stadte und
1 Stadt mit Sonderstatus. Zu den zu priifenden kreisangehérigen Stadten und Gemeinden zah-
len 58 selbstandige Gemeinden, 213 Einheitsgemeinden und 131 Samtgemeinden (einschl.
selbsténdige Samtgemeinden). Hinzu kommen 722 Mitgliedsgemeinden von Samtgemeinden.

Einwohnerstarke sowie Industrie- und Gewerbeansiedlungen beeinflussen kommunale Struktu-
ren und sind von groBer Bedeutung fur die Entwicklung der kommunalen Haushalte. Insbeson-
dere Industriestandorte wirken sich zudem auf ihr Umland aus. Dies spiegelt sich in der Steuer-
einnahmekraft der Kommunen wider. Die verschiedenen Regionen des Flachenlandes Nieder-
sachsen verfligen wegen ihrer unterschiedlichen Gewerbe- und Einwohnerverdichtung tber di-
vergierende Steueraufkommen. Dabei erzielen nicht nur die groBen Stadte Niedersachsens ein
hohes Steueraufkommen. Auch kreisangehérige Kommunen erreichen eine Steuereinnahme-
kraft, die die Einnahmen finanzschwécherer Kommunen im jeweiligen Kreisgebiet um das Dop-
pelte Ubersteigen.

Im Durchschnitt erreichte die Region Hannover mit einer Einwohnerdichte von 237,5 Einwoh-
nern je km? die héchste Steuereinnahmekraft (840,92 €/Ew. im Haushaltsjahr 2010), wéhrend
die Region Lineburg mit einer Einwohnerdichte von nur 109, 4 Einwohnern je km? eine Steuer-

einnahmekraft von 675,19 €/Ew. erzielte.®

4 N\
Steuereinnahmekraft
- € je Einwohner -
1.000
900 +
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] 694 n 720 "
700 + 621 — [ ]
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400 -
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100 4
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[ Braunschweig B Hannover C—Liineburg = Weser-Ems ==@=Niedersachsen

\.

8 Gemeindeergebnisse der Finanzstatistik, LSKN — Statistische Berichte Niedersachsen,
L 11 8/L 119 -j/ 05 bis j/10.
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4 Die Kommunalfinanzen in Niedersachsen

4.1 Vorbemerkungen

Die verwendeten Grafiken beruhen auf den jahrlichen Ergebnissen der Kassenstatistik®*, die
nach gesamtwirtschaftlichen Ordnungskriterien zusammengestellt sind. Sie beinhalten die Er-

gebnisse aller kommunalen Haushalte.

Die gesamtwirtschaftliche Betrachtungsweise stellt auf die Eigenfinanzierung innerhalb des 6f-
fentlichen Sektors ab. Die doppelte Berlcksichtigung interkommunaler Zahlungen wie Umlagen,
Zuweisungen und Erstattungen wird vermieden, indem die Einnahmen- und Ausgabensummen
um den sog. innergemeindlichen Zahlungsverkehr bereinigt werden. Ausgenommen sind ferner
besondere Finanzierungsvorgénge und haushaltstechnische Verrechnungen. Auch die Kredit-

aufnahmen und Tilgungen auBerhalb des &ffentlichen Sektors finden keine Beriicksichtigung.

Im Ubrigen werden die dem laufenden Verbrauch dienenden Finanzvorfélle von den auf eine
Vermdgensveranderung hinzielenden Einnahmen und Ausgaben getrennt und jeweils der lau-
fenden Rechnung oder der Kapitalrechnung zugeordnet. Die wesentlichen Positionen der lau-
fenden Rechnung sind auf der Einnahmenseite die Steuereinnahmen (nach Abzug der Gewer-
besteuerumlage), Zuweisungen und Zuschiisse fir laufende Zwecke sowie Gebihren und Ent-
gelte. Auf der Ausgabenseite umfasst die laufende Rechnung Personalausgaben, laufenden
Sachaufwand, Zuweisungen und Zuschusse fiir laufende Zwecke und Sozialleistungen. Zur
Kapitalrechnung z&hlen die Einnahmen aus der VerduBerung von Vermdgen, aus Vermdgens-
Ubertragungen, aus Darlehensrickflissen und aus Kreditaufnahmen im 6ffentlichen Bereich.
Die Ausgaben enthalten die Sachinvestitionen, den Erwerb von Beteiligungen, Vermégensiiber-
tragungen sowie die Gewahrung von Darlehen und die Schuldentilgung im &6ffentlichen Bereich.

Wegen des steigenden Anteils der Kommunen, die auf die Doppik umstellen, sind die Ergebnis-

se zurzeit allerdings nur eingeschrankt vergleichbar.

* Kommunale Finanzen 201 0, LSKN — Statistische Berichte Niedersachsen; S: 27, L 11 2/L 11 7 — 05
bis j/10; eigene Berechnungen.
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4.2 Finanzierungssaldo

(" Finanzierungssalden A
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Nach dem Einbruch der Kommunalfinanzen im Jahr 2009 infolge der Finanz- und Wirtschafts-

krise hat sich die Lage der Kommunalfinanzen in Niedersachsen leicht verbessert. Dennoch

weisen die Gesamtergebnisse aller kommunalen Haushalte weiterhin einen negativen Finanzie-

rungssaldo aus. Die Gesamtausgaben Uberstiegen die Gesamteinnahmen in den Jahren 20
und 2010 deutlich, obgleich der Finanzierungssaldo im Jahr 2010 gegeniber dem Vorjahr u
rd. 270 Mio. € reduziert wurde. Der positive Trend setzte sich 2011 fort.

09
m
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4.3 Einnahmen der laufenden Rechnung

( Steuereinnahmen (netto), Einnahmen/Ausgaben der Ifd. Rechung )
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Die Steuereinnahmen entwickelten sich nach dem konjunkturbedingten Riickgang ab dem Jahr
2009 wieder positiv. Die Gewerbesteuer stellte unverandert die wichtigste Einnahmequelle der
kommunalen Haushalte dar. lhr Aufkommen stieg im Vergleich zum Jahr 2009 um 15,2 %. Al-
lerdings nahmen die Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, der weite-
ren wesentlichen kommunalen Einnahmequelle, weiter ab. Der Rickgang von rd. 80 Mio. € lag
jedoch deutlich unter dem Einnahmezuwachs aus der Gewerbesteuer. Die Finanzausgleichs-
zuweisungen aus der Steuerverbundmasse blieben im Jahr 2010 um ca. 17 % hinter den ent-
sprechenden Einnahmen des Vorjahres zuriick. Dies ist die Folge des Riickgangs der Landes-
steuern in den Jahren 2009 und 2010.

4 N
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4.4 Ausgaben der laufenden Rechnung
4 N\
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Die groBte Belastung fir die kommunalen Haushalte stellten — unveréndert — die Sozialausga-

ben dar. Bei den Leistungen fir Sozialhilfe, Jugendhilfe u. a. handelt es sich um Pflichtaufgaben

der Kommunen, ohne dass damit die Ausgabenhdhe abschlieBend bestimmt ware. Die jéhrli-

chen Steigerungsraten im Vorjahresvergleich lagen zwischen 3,5 % und 4 %. Im Verhaltnis zu

den Einnahmen der laufenden Rechnung Uberstiegen die Sozialleistungen die Realsteuerein-

nahmen.

Die Ubrigen wesentlichen Ausgabegruppen der laufenden Rechnung nahmen Uber den gesam-

ten Zeitraum stetig zu. Dies gilt seit 2008 auch fur die Personalausgaben. Die Steigerungsrate

Ubertraf die langjahrige durchschnittliche Mehrbelastung aus den Besoldungs- und Tarifergeb-

nissen.
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( N\
Wesentliche Ausgaben der laufenden Rechnung
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4.5 Nettoinvestitionsrate

Die Nettoinvestitionsrate zeigt auf, in welchem Umfang aus der laufenden Aufgabenerledigung

heraus Mittel fir die Finanzierung der (Neu)Investitionen zur Verfigung stehen, nachdem der

Schuldendienst bedient wurde.

Nettoinvestitionsrate
-in TE -
2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ergebnis der lau- 169.785 | 664.132 | 1.424.204 | 1.443299 | 641.595 | 452.017
fenden Rechnung
;‘E&?g am Kredit- 977.835 | 1.098.148 | 976.462 | 1.018.998 | 1.130.741 | 1.043.417
Nettoinvestitionsrate -808.050 -434.016 447.742 424.301 -489.146 -591.400

Nach dem Ergebnis aller Haushalte erwirtschafteten die niedersachsischen Kommunen ledig-
lich in den Jahren 2007 und 2008 positive Nettoinvestitionsraten. Die Eigenfinanzierung von
Neuinvestitionen gelingt den niedersachsischen Kommunen somit nur in Haushaltsjahren mit

gunstigen konjunkturellen Rahmenbedingungen. In Haushaltsjahren mit nachlassenden Ein-

nahmen geniigen die Uberschiisse der laufenden Rechnung dagegen nicht, um die Tilgung der

in der Vergangenheit aufgenommenen Investitionskredite zu finanzieren. Unbeschadet des Ge-

samtdeckungsprinzips werden in diesen Haushaltsjahren Liquiditatskredite letztendlich bereits

eingesetzt, um die Tilgung von Investitionskrediten zu bedienen. Jede Neuaufnahme von Kredi-

ten fiir — auch dringend notwendige — Investitionen verscharft diese Situation. Zudem flihren die

kumulierten Defizite aus vorangegangenen Haushaltsjahren selbst in finanzstérkeren Haus-

haltsjahren regelmé&Big dazu, dass die Uberschiisse aus der laufenden Rechnung vorrangig fir
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den Abbau von Altlasten einzusetzen sind und somit fir die Finanzierung von Investitionen nicht

zur Verfligung stehen.

4.6 Investitionen

Die Ausgaben flr Sachinvestitionen betrugen rd. 80 % der bereinigten Ausgaben der Kapital-
rechnung. Die zunehmende Investitionstatigkeit in den Jahren 2009 und 2010 war auf das Kon-
junkturpaket Il zurtickzufiihren. Mit Ausnahme der Jahre 2007 und 2008 waren rd. 50 % der
Ausgaben der Kapitalrechnung durch Kredite vom Kreditmarkt finanziert. Bezogen auf die
Sachinvestitionen betrug der kreditfinanzierte Anteil rd. 60 %. Dies war die Folge der fehlenden

Nettoinvestitionsrate aus dem Ergebnis der laufenden Rechnung.

( N\
Finanzierung von Investitionen
- in Mio. € -
3.000
2.500 -
2.000 -
1.500 - —
1.000 A 31 9 |
8 6
500 A 9 3
0 4
2005 2006 2007 2008 2009 2010
I Ausgaben der Kapitalrechnung
= Sachinvestitionen
L =& Schuldenaufnahme am Kreditmarkt )

4.7 Schuldenstand

Gesamtverschuldung
-in T€ -
2005 2006 2007 2008 2009 2010

Investitions-

kredite 7.981.823 7.833.861 7.665.750 7.406.282 7.598.022 7.695.668
Liquiditats-

kredite 4.032.098 4.492.466 4.166.964 4.090.018 4.520.923 5.047.497
Schulden

insgesamt 12.013.921 | 12.326.327 | 11.832.714 | 11.496.300 | 12.118.945 | 12.743.165

Die Gesamtverschuldung aller kommunalen Haushalte aus Investitions- und Liquiditatskrediten
betrug zum Ende des Haushaltsjahres 2010 Gber 12,7 Mrd. €. Nach einer zwischenzeitlichen
Entlastung in den Jahren 2007 und 2008 Uberstieg der Schuldenstand Ende des Jahres 2010
den Stand des Jahres 2005 um mehr als 700 Mio. €. Die Finanzierung der FérdermaBnahmen
auf der Grundlage des Konjunkturpakets Il trugen maBgeblich zur Steigerung der Investitions-
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kredite in den Jahren 2009 und 2010 bei. Dennoch liegt der Gesamtbetrag der Investitionskredi-
te noch unter der Summe des Jahres 2005. Zwar konnten die Liquiditatskredite zwischenzeitlich
zuriickgefuhrt werden. Ende des Jahres 2010 Uberschritten sie jedoch den Stand des Jahres
2005 um 1 Mrd. € und fihrten zu dem gewachsenen Schuldenstand.

4 N\
Stand der Liquiditatskredite pro Einwohner am 31.12. d. J.
-in€-
700 f27
600 - 501 636
500 - 562 569
504 522 o1 /-/':8
400 — —
419
200 387 40(\'\/
332 311
200
100
0
2005 2006 2007 2008 2009 2010
\ =&k reisangehdrige Gem., Samtgem. und Landkreise Gesamt =—#—kreisfreie Stadte y

Infolge dieser Entwicklung nahm der Anteil der Liquiditatskredite an der Gesamtverschuldung
stetig zu. Liquiditatskredite, bei denen es sich eigentlich um Uberbriickungskredite handelt,
mussen derzeit von der Mehrheit der niedersachsischen Kommunen dauerhaft zur Finanzierung
ihrer Ausgaben der laufenden Rechnung eingesetzt werden.

( )

Verhaltnis Investitionskredite zu
Liquiditatskrediten am 31.12.2005
-inT€/ % -

'.032.098

34%

7.981.823
66%

O Investitionskredite M Liquiditatskredite

Verhiltnis Investitionskredite zu
Liquiditatskrediten am 31.12.2010
-inT€/ % -

7.695.668
60%

5.047.497
40%

OInvestitionskredite @ Liquiditdtskredite
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4.8 Ausblick

Obwohl die Ausgaben der laufenden Rechnung, bei denen es sich im Wesentlichen um Perso-
nal-, Sozial- und Sachausgaben handelt, kontinuierlich zunahmen, wiesen die Ergebnisse der
laufenden Rechnung auch in den Jahren sinkender Steuereinnahmen einen Uberhang aus.
Dieser gentgte aber nur in konjunkturstarken Jahren, um die ordentliche Tilgung von Investi-

tionskrediten und — wenigstens anteilig — Neuinvestitionen finanzieren zu kdnnen.

Damit reichten die Einnahmen aus allgemeinen Deckungsmitteln (Steuern und Zuweisungen)
grundsétzlich aus, um die laufenden Aufgaben zu finanzieren. In konjunkturschwachen Zeiten
gelang es den niedersachsischen Kommunen aber nicht, die aus den Investitionen der Vergan-
genheit resultierenden Tilgungsverpflichtungen zu erwirtschaften. Letztendlich wurde in diesen

Fallen bereits die Tilgungsleistung durch neue Liquiditatskredite finanziert.

Die zunehmende Verschuldung steigert die Belastung der kommunalen Haushalte durch Zins-
und Tilgungsleistungen. Der Anteil der Schuldendienstleistungen an den Einnahmen der lau-
fenden Rechnung erreichte im Haushaltsjahr 2010 landesweit anndhernd 9,5 %. Die Summe
der Zins- und Tilgungsleistungen betrug 1,481 Mrd. €. Davon entfielen 409 Mio. € auf Zinszah-
lungen. Der Gesamtbetrag muss regelmaBig Uber einen positiven Finanzierungssaldo in der
laufenden Rechnung erwirtschaftet werden. Erst dariiber hinausgehende Uberschiisse kénnen
fur den Abbau aufgelaufener Fehlbetrage eingesetzt werden. Insofern ist davon auszugehen,
dass vielen niedersachsischen Kommunen bis auf Weiteres keine Eigenmittel fir Investitionen

zur Verfligung stehen werden.

AuBerdem belegt der Umstand, dass auch in den Haushaltsjahren mit positiven Nettoinvestiti-
onsraten die Gesamtsumme der Liquiditatskredite zunahm, eine erhebliche Spreizung der Fi-
nanzkraft der niedersachsischen Kommunen. Einige Kommunen mit ausgeglichenen Haushal-
ten konnten in der laufenden Rechnung Uberschiisse in einem Umfang erwirtschaften, der die
Finanzierung ihrer Investitionen und die Bildung von Ricklagen ermdglichte. Allerdings finan-
zierte die Mehrzahl der Kommunen kumulierte Altfehlbetrdge und neue Deckungsliicken Uber

Liquiditatskredite.

Durch die schrittweise Anhebung der Bundesbeteiligung an sozialen Leistungen wird eine dau-
erhafte Verbesserung der kommunalen Finanzlage erreicht.’ Allerdings verliert die Verpflich-
tung, die Altfehlbetrage abzubauen, damit keinesfalls an Bedeutung. Die Haushaltssicherung

wird weiterhin als priméres Ziel kommunaler Haushaltsfihrung fortbestehen.

Auch die Kommunen leiden darunter, dass konjunkturelle Einfliisse ihre BemUhungen zur Si-
cherung ihrer Finanzkraft erschweren. Dazu z&hlen sinkende Steuereinnahmen in den Phasen
einer allgemein nachlassenden Wirtschaftskraft, die regelmaBig mit steigenden Kosten einher-
gehen. Die Sparzwéange der vergangenen Haushaltsjahre engen die Mdglichkeiten neuer
HaushaltssicherungsmaBnahmen zusatzlich ein. Dennoch sind die Kommunen unveréndert
aufgerufen, ihrer Finanzschwéache soweit wie mdglich mit eigenen Rezepten entgegenzuwirken.

Die Fragen der Zweck- und Vollzugskritik haben daher standige Bedeutung.
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5 Priafungsergebnisse

Die flr den Prifungszeitraum geltenden Regelungen der Niederséchsischen Gemeindeordnung
(NGO) und der Niedersachsischen Landkreisordnung (NLO) wurden ab dem 1. November 2011
durch Gesetz vom 17.12.2010 aufgehoben und durch das Niedersachsische Kommunalverfas-
sungsgesetz (NKomVGu)6 ersetzt. Der Kommunalbericht verweist wegen ihrer Gultigkeit in den
gepriiften Haushaltsjahren regelmaBig auf die NGO oder die NLO’. Soweit bei den nachfolgen-
den Prifungsergebnissen die Kreiswirtschaft betroffen ist, galten gem. § 65 NLO die Vorschrif-
ten des Sechsten Teils der NGO entsprechend. Sofern die Aktualitét dies erfordert, wird das
NKomVG zitiert.

Die nachfolgenden Beitrage spiegeln die Ergebnisse einer halbjéhrigen Prifungstatigkeit nach
Ubergang der (iberdrtlichen Kommunalpriifung auf den Prasidenten des LRH wider. Die durch-
geflhrten Prifungen haben priméar orientierenden Charakter und geben erste Eindriicke und
Tendenzen wieder. Grundsatzliche und verallgemeinerungsfahige Aussagen kénnen erst mit-

tels einer validen Datenbasis getroffen werden. Hierflr bedarf es weiterer Prifungen.

5.1 Finanzstatuspriifungen — Eine erste Zwischenbilanz

Umstellung auf das Neue Kommunale Rechnungswesen — Kommunen nutzen ihre
Chancen auf dem Weg zu mehr Wirtschaftlichkeit noch nicht vollstandig.

Inhalte der Finanzstatuspriifungen

Die Finanzstatusprifungen orientieren sich am gesetzlichen Auftrag des § 2 Satz 1 NKPG. lhr
Inhalt besteht darin zu prifen, ob die Kommunen das Haushalts- und Kassenwesen ordnungs-

geman und wirtschaftlich flhren.

Die Prifung der OrdnungsmaBigkeit erfolgt zunachst formal anhand der Rechtsvorschriften zum
Haushalts- und Kassenwesen. Daneben verfolgt die Uberértliche Kommunalprifung das Ziel,
eine Aussage zum Finanzstatus der Kommunen zu treffen, d. h. die wirtschaftlichen Vorausset-

zungen einer ordnungsgemaBen Haushaltsfihrung anhand von Kennzahlen zu bewerten.
Der Finanzstatus soll insbesondere Aussagen zu folgenden Fragen ermdéglichen:
o  Wie ist die Haushaltslage der Kommune aktuell zu bewerten? Ist sie langfristig tragfahig?

o Inwieweit ist die Finanzsituation der Kommune auf konjunkturelle Besonderheiten zurlick-

zuflihren?

o  Welche Handlungsoptionen besitzt die Kommune?

5 Gesetz zur Stérkung der Finanzkraft der Kommunen v. 06.12.2011, BGBI. | S. 2563.

® NKomVG v. 17.12.2010, Nds. GVBI. S. 576,
zuletzt geandert durch Gesetz v. 03.04.2012, Nds. GVBI. S. 46).
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Daneben sollen die Finanzstatusprifungen auch Erkenntnisse fir weiter gehende Prifungsan-

satze liefern.

Fehlende Abschlisse in den gepriiften Kommunen

Im Herbst 2011 fUhrte der Prasident des LRH als Prifungsbehérde in sechs Kommunen Fi-
nanzstatusprifungen als Pilotpriifungen durch. Diese Prifungen sollten insbesondere Erkennt-
nisse Uber die Verfugbarkeit und Validitat der Daten liefern. Die Priifungsbehdrde wéhlte sechs

Kommunen aus, von denen jeweils zwei nach Art und GréBenklasse vergleichbar waren:
o  Zwei Einheitsgemeinden unter 10.000 Einwohnern,

o zwei Samtgemeinden unter 10.000 Einwohnern sowie

o zwei Stadte zwischen 20.000 und 25.000 Einwohnern.

Der Prifungszeitraum umfasste die Haushaltsjahre 2008 bis 2010. Alle gepriften Kommunen
hatten auf das Neue Kommunale Rechnungswesen (NKR) umgestellt. Eine Gemeinde hatte
diesen Schritt bereits im Jahr 2007 vollzogen, vier im Jahr 2008, die sechste Gemeinde im Jahr

2009. Vier dieser Kommunen waren verpflichtet, ein Haushaltssicherungskonzept zu erstellen.

Zum Erhebungszeitpunkt verfligten nur zwei Kommunen Uber eine geprifte Erdffnungsbilanz. In

den Ubrigen Kommunen lagen die Erdffnungsbilanzen zum Teil nicht einmal im Entwurf vor.

Da ohne Eréffnungsbilanz kein Jahresabschluss und damit auch keine Folgebilanzen erstellt
werden kénnen, lieferte die Pilotprifung nur wenig belastbares Datenmaterial. Eine Analyse
anhand der fir die Finanzstatusprifung vorgesehenen Kennzahlen war nur sehr eingeschréankt
madglich. Ein interkommunaler Vergleich kann erst erfolgen, wenn eine breitere, verlassliche Da-

tenbasis vorliegt.

Einzelfeststellungen zur OrdnungsméBigkeit der Haushaltswirtschaft

Die erforderlichen Haushaltssicherungskonzepte entsprachen nicht § 82 Abs. 6 NGO und den

dazu ergangenen Hinweisen des M.

Keine der Kommunen beachtete im Erhebungszeitraum die Regelung des § 86 Abs. 1 NGO,
wonach die Haushaltssatzung der Kommunalaufsicht einen Monat vor Beginn des Haushalts-

jahres vorgelegt werden soll.

Nach § 101 Abs. 1 Satz 1 NGO ist der Jahresabschluss innerhalb von drei Monaten nach Ende
des Haushaltsjahres aufzustellen. Nach § 101 Abs. 1 Satz 3 NGO beschlie3t der Rat spates-
tens bis zum 31.12. des auf das Haushaltsjahr folgenden Jahres die Abschlisse und die Entlas-
tung des Blrgermeisters. Beide Fristen hielten die gepriften Kommunen nicht ein. Hauptgrund
waren die fehlenden Eréffnungsbilanzen. In einer Kommune war zwar die Eréffnungsbilanz ge-

praft und der erste Jahresabschluss lag vor. Diesen hatte das zustandige Rechnungsprifungs-

NGO i. d. F. v. 28.10.2006, Nds. GVBI. S. 473, NLO i. d. F. v. 30.10.2006, Nds. GVBI. S. 510, beide
zuletzt gedndert und aufgehoben durch Gesetz vom 17.12.2010, Nds. GVBI. S. 576.
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amt des Landkreises aber noch nicht geprift. Lediglich einer Kommune gelang es, fir das
Haushaltsjahr 2010 die Fristen des § 101 Abs. 1 NGO einzuhalten.

Fehlende Steuerungsinstrumente

Die Umstellung auf das NKR bedeutet nicht nur eine Umstellung des Rechnungsstils. Vielmehr
ist mit dem NKR die Einfihrung von betriebswirtschaftlichen Steuerungselementen verbunden.

§ 21 Abs. 1 GemHKVO? regelt, dass die Gemeinde zur Unterstiitzung der Verwaltungssteue-

rung und far die Beurteilung der Wirtschaftlichkeit und Leistungsfahigkeit bei der Aufgabenerfil-
lung insbesondere die Kosten- und Leistungsrechnung und das Controlling mit einem unterjéah-
rigen Berichtswesen einsetzen sollen. Dies soll nach betriebswirtschaftlichen Grundsatzen und

den ortlichen Gegebenheiten erfolgen.

Nach § 21 Abs. 2 GemHKVO sollen Ziele und Kennzahlen zur Grundlage von Planung, Steue-

rung und Erfolgskontrolle des jéhrlichen Haushalts gemacht werden.

Keine der gepriften Kommunen hatte die geforderten Steuerungsinstrumente hinreichend ein-

gefiihrt. Sie hatten lediglich einen Wechsel des Rechnungssystems vorgenommen.

OrdnungsméBigkeit der Kassenflihrung

Bei den Stadt- bzw. Gemeindekassen ergab die Prifung, dass sowohl der Betrieb der Kassen

als auch die Kassenaufsicht im Regelfall ordnungsgeman erfolgten.

Mit der Umstellung auf das NKR ist es aber auch erforderlich, fir die Kasse eine neue Dienst-
anweisung zu erlassen. Erst vier der sechs gepriiften Kommunen verfligten Uber eine solche

Dienstanweisung.

Perspektive

Die gepriften Kommunen haben das doppische Rechnungswesen auch Jahre nach dessen
Einflhrung nicht hinreichend umgesetzt. Es fehlen insbesondere die notwendigen Steuerungs-
instrumente. Die wegen der Uberwiegend fehlenden Eréffnungsbilanz nachzuholenden Tétigkei-
ten, vor allem die Aufstellung der Jahresabschliisse, werden voraussichtlich noch einige Zeit in
Anspruch nehmen. Dadurch wird das doppische Rechnungswesen auch in den kommenden

Jahren nur eine begrenzte Aussagekraft und Steuerungsfunktion haben.

8 Bekanntmachung des MI vom 30.10.2007: ,Hinweise zur Aufstellung und inhaltlichen Ausgestaltung des
Haushaltssicherungskonzepts®.

9 Nds. Gemeindehaushalts- und -kassenverordnung v. 22.12.2005, Nds. GVBI. S. 458, zuletzt gedndert
durch Verordnung vom 01.02.2011, Nds. GVBI. S. 31.
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5.2 Rechnungspriifungsamter — Grenzen der Auslastung erreicht

Die Rechnungspriifungsdmter untersuchter Landkreise erledigten nicht alle Pflichtauf-

gaben. Sie erstellten 75 % der Schlussberichte ,spét” oder ,.zu spét".

Aufgabenerfiillung

Die Prifung der Jahresrechnungen/-abschliisse des Landkreises und seiner zu prifenden Ge-
meinden und Samtgemeinden bildet den Kernbereich der Aufgaben des Rechnungsprifungs-
amtes (§ 119 Abs. 1 NGO).

13 von insgesamt 37 niederséchsischen Landkreisen waren Gegenstand einer Uberdrtlichen
Priifung, ob ihre Rechnungspriifungsdmter (RPA) die Pflichtaufgaben erfiillt hatten und ggf.

Uber Personalkapazitéten fir darGber hinausgehende Prifungsaufgaben verfiigten.

Der Gesetzgeber gibt den RPA zwar keine Frist vor, bis zu deren Ende der Schlussbericht liber
die Jahresrechnung/den Jahresabschluss vorliegen muss. Eine Terminvorgabe besteht aller-
dings flr den Beschluss Uber die Jahresrechnung/den Jahresabschluss und die Entlastung des
Hauptverwaltungsbeamten, fir die die Vorlage der Abschlussberichte erforderlich ist. Die Ent-
lastungsbeschlisse der Vertretungen sind bis zum 31.12. des auf das Haushaltsjahr folgenden
Jahres zu fassen (§ 101 Abs. 1 NGO). Die Schlussberichte sind den Kommunen folglich so
rechtzeitig vorzulegen, dass ihre Vertretungen eine termingerechte Entlastungsentscheidung

treffen kénnen.
Bei den RPA stellte sich die Situation wie folgt dar:

o 25 9% der Schlussberichte erstellten die RPA bis zum 30.09. des Folgejahres und damit im
Hinblick auf den 31.12. und die bis dahin zu erledigenden weiteren Arbeiten rechtzeitig. Die
Kommunen fassten 28 % der Beschlisse Uber die Jahresrechnung/den Jahresabschluss
und die Entlastung fristgerecht bis zum 31.12. des Folgejahres. Diese Beschllsse basier-

ten hauptsachlich auf Schlussberichten, die bis zum 30.09. vorlagen.

o 21 % der Schlussberichte legten die RPA im vierten Quartal des Folgejahres vor. Uberwie-
gend war dies mit verspateten Beschlissen Uber die Jahresrechnung/den Jahresabschluss

und die Entlastung verbunden.

o 54 % der Schlussberichte der RPA tragen das Datum des nach dem 31.12. folgenden oder
eines spateren Jahres. Fristgerechte Entscheidungen Uber die Entlastungen der Haupt-

verwaltungsbeamten waren daher nicht méglich.

Die RPA erstellten somit 75 % der Schlussberichte ,spat” oder ,zu spat*. Diese Situation ist
nicht neu. Sie war in kameral gefihrten Haushaltsjahren aber nicht von gleicher Tragweite wie

seit Einfihrung der Doppik.
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4 N\
Datum Schlussbericht RPA

10% 15%

21%

8%

Obis 30.06. des Folgejahres B IIl. Quartal Folgejahr
O1V. Quartal Folgejahr B 1. Quartal des 2. Jahres
Oll. Quartal des 2. Jahres O2. Halbjahr des 2. Jahres, spater bzw. noch nich

\ J

Die Priifungskonzepte von vier der dreizehn RPA sahen vor, die Pflichtpriifungen nicht jahrlich,

sondern in einem Zwei- bzw. Funf-Jahres-Rhythmus durchzuftihren und mehrere Jahre zu-
sammenzufassen. Diese Praxis hatte zwangslaufig zur Folge, dass die Prifungen Uberwiegend

verspatet erfolgten.

Die RPA konnten ihre Priifungen nur dann rechtzeitig durchfiinren, wenn ihnen die Jahresrech-
nungen/Jahresabschllsse fristgerecht vorgelegt wurden. Diese Abschliisse missen die Kom-
munen innerhalb von drei Monaten nach dem Ende des Haushaltsjahres aufstellen (§ 101 Abs.
1 NGO). Die Kommunen erstellten 34 % der Jahresrechnungen/-abschlisse zu spat. Hiervon
entfallt ein Anteil von 11 % auf das zweite Quartal des Folgejahres mit Schwerpunkt im April.
Durch die relativ geringe Verspatung dirfte die Zeit fir eine rechtzeitige Prifung noch ausrei-

chen.

Insgesamt 77 % der Jahresrechnungen/-abschliisse lagen den RPA demnach so frithzeitig vor,
dass die Priifungen bis zum vierten Quartal abgeschlossen sein konnten. Den 75 % spéten
oder zu spéaten Schlussberichten sind also lediglich 23 % zu spate Jahresrechnungen/
-abschliisse vorausgegangen. Die RPA hatten offensichtlich nicht die Kapazitaten, um bei
rechtzeitiger Vorlage aller Jahresrechnungen/-abschliisse die Priifungen so abzuschlieBen,

dass eine fristgerechte Entlastung des Hauptverwaltungsbeamten mdéglich gewesen ware.

Der von den Kommunen und mithin auch von den RPA zu bewéltigende Umbruch von der Ka-
meralistik auf die Doppik war im Prifungszeitraum in den einzelnen Landkreisen unterschiedlich
weit fortgeschritten. Die RPA miissen zukiinftig zudem mit der Priifung der konsolidierten Ge-
samtabschllisse eine zuséatzliche — in der Kameralistik unbekannte — Aufgabe bewaltigen (§ 155
Abs. 1 Nr. 2 NKomVG). Die RPA waren darauf kapazitiv nicht vorbereitet:

o Die RPA erstellten 28 % der kameralen und 8 % der doppischen Schlussberichte bis zum
Ende des dritten Quartals des Folgejahres.
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o 24 % der kameralen und 4 % der doppischen Schlussberichte legten die RPA im vierten

Quartal des Folgejahres vor.
Auch bei den weiteren Pflichtpriifungen traten bei den RPA Verzégerungen auf:

o Die RPA priiften 65 % der Netto-Regiebetriebe — einschlieBlich der Betriebe, die bereits
von Wirtschaftsprifern geprift worden waren. In 46 % der erforderlichen Prifungen wur-
den Wirtschaftspriifer tatig. Lediglich 24 % der Priifungen schlossen die RPA und Wirt-
schaftsprufer bis zum 30.09. des auf das Haushaltsjahr folgenden Jahres ab. 37 % entfie-

len auf das vierte Quartal und der Rest auf nachfolgende Zeitrdume.

o  Bei Eigenbetrieben soll die Jahresabschlussprifung innerhalb von neun Monaten nach
dem Ende des Wirtschaftsjahres abgeschlossen sein (§ 27 Abs. 4 EigBetrVO)'®. Die RPA
fihrten 9 % der erforderlichen Priifungen durch, die Wirtschaftsprifer 91 % (Wahlrecht
gem. § 123 NGO). Bis zum 30.09. lagen 68 % der Schlussberichte vor. Kein RPA konnte
die Frist einhalten.

o  Fur kommunale Anstalten des 6ffentlichen Rechts gelten die Prifungsvorschriften fur Ei-
genbetriebe entsprechend (§ 113 g Abs. 1 NGO). Die RPA (ibernahmen diese Priifungen
in 14 % der Falle. Mit den Ubrigen Jahresabschlusspriifungen beauftragten sie Dritte. Frist-
gerecht lagen nur 58 % der Schlussberichte vor. Auch diese Priifungen konnte kein RPA
fristgerecht abschlieBen.

o Die RPA fiihrten nur 65 % der unvermuteten Kassenpriifungen durch. Die Bandbreite vari-
ierte von 8 % bis 100 %. Zwei Landkreise priften die Kassen im Rahmen der Jahresrech-
nungsprufung bzw. nach Ankindigung bei der Kassenaufsicht. Diese Praxis entspricht
nicht den Anforderungen an eine unvermutete Prifung im Sinne des § 119 Abs. 1 Nr. 3
NGO.

o Die RPA priiften die Sonderkassen nur in 37 % der Félle (§ 119 Abs. 1 Nr. 3 NGO). Drei
Landkreise priiften Sonderkassen gar nicht. Zwei Landkreise priften nicht unvermutet. Nur

ein Landkreis kam seiner Verpflichtung vollstdndig nach.

Kapazitédten

Die RPA hatten im Durchschnitt der Jahre 2007 bis 2009 eine Personalausstattung zwischen

5,0 und 18,3 Soll-Stellen (vollzeitaquivalent) und zwischen 4,8 und 17,0 bereinigten Ist-Stellen.

Bei einzelnen Landkreisen war festzustellen, dass die RPA wegen des Wegfalls der Aufgabe
der Uberdrtlichen Priifung der kreisangehdérigen Gemeinden (ab 2008) Stellen verloren hatten.
Demgegeniiber hatten sie infolge der besonderen Anforderungen des NKR keinen Stellenzu-

wachs.

Die Zahl der Stellen in den RPA je 50 Mio. € zu priifendes Haushaltsvolumen (Einnahmen der

Verwaltungshaushalte bzw. Ertrédge) variierte zwischen 0,8 bis 1,7 Stellen.

1% Eigenbetriebsverordnung v. 15.08.89, Nds. GVBI. S. 318, zuletzt geandert durch Verordnung
v. 08.03.2005, Nds. GVBI. S. 79, aufgehoben und neu gefasst am 27.01.2011, Nds. GVBI. S. 21.
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Bei der absoluten Anzahl der Prifungen von Jahresrechnungen kreisangehériger Kommunen je

Stelle ergab sich eine Spanne von 0,8 bis 7,6 Priifungen.

Diese Kennzahlen sind fiir sich allein betrachtet nur eingeschrankt aussagekraftig, da die Quali-
tat der Prifungen und Berichte und deren Aufwand nicht beriicksichtigt wird. Die Prifungsbe-
hérde hat gewichtete Kennzahlen entwickelt, auf deren Darstellung und Erlduterung sie an die-
ser Stelle verzichtet. Es war allerdings festzustellen, dass vergleichsweise viele Prifungen mit
jeweils wenigen Tagewerken zu ,Standardberichten” fiihrten, deren Nutzen eher gering einzu-

schatzen war (im Wesentlichen auf die Darstellung der Haushalts- und Finanzlage beschrankt).

Im Ergebnis ist festzustellen, dass die gepriiften RPA ihren Pflichtaufgaben mit dem vorhande-
nen Personal im Erhebungszeitraum nicht oder nicht fristgemaB nachgekommen sind. Diese Si-
tuation wird sich zukinftig durch die zusétzlich zu prifenden Erdffnungsbilanzen und doppi-
schen Gesamtabschlisse verschérfen. Unter den vorgefundenen Voraussetzungen werden die

RPA auch mittelfristig nicht in der Lage sein, lhre Aufgaben vollstindig zu erfiillen.

Qualifikation der Prtifer

Neben der Personalausstattung hat auch die Qualifikation der Prifer einen groBen Einfluss auf
die Aufgabenerfiillung. In vier der gepriiften RPA gab es keine Priifer mit formaler betriebswirt-

schaftlicher oder vergleichbarer Qualifikation.

Die Priifungsbehdrde hat den betroffenen Landkreisen empfohlen, ihre RPA personell starker

auf die Anforderungen des NKR einzustellen.
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5.3 Finanzierungslasten und Aufgabenstruktur der kommunalen Hafen - Hafen-
nutzer starker an den Kosten beteiligen

Viele Héafen weisen hohe Defizite aus. Insbesondere Kommunen mit konsolidierungs-
pflichtigen Haushalten sollten die Nutzer der kommunalen Héfen kiinftig durch héhere
Entgelte stadrker an den Kosten beteiligen. Kosten- und Leistungsrechnungen sind

vielfach unzureichend oder gar nicht vorhanden.

Hafenbetreibende Kommunen schépfen ihre Einnahmemdglichkeiten nicht aus.

Von den 15 gepriften kommunalen Hafen wiesen lediglich finf ein ausgeglichenes bzw. positi-
ves Betriebsergebnis aus. Da einige Hafen keine kalkulatorischen Kosten berlcksichtigten,
konnte nicht immer das qualifizierte Ergebnis zugrunde gelegt werden. Jedoch war bei finf H&-
fen bereits das einfache Ergebnis (Ausgabendeckungsgrad) negativ. Den geringsten Ausga-
bendeckungsgrad wiesen mit durchschnittlich 58 % die kombinierten See- und Binnenhéfen

aus.

Bei vielen gepriiften Hafen, insbesondere wenn sie sich in Tragerschaft von Kommunen mit
konsolidierungspflichtigen Haushalten befinden, sollten daher die Nutzer starker an den finan-
ziellen Lasten der éffentlichen Einrichtung ,Hafen” beteiligt werden. Das gilt auch fir Hafen, die
durch kommunale Gesellschaften bewirtschaftet werden, wenn sie deren Gesamtergebnis be-
lasten. Nach dem Verursachungsprinzip sollen diejenigen die Kosten einer Einrichtung tragen,

die sie auch in Anspruch nehmen.

Kosten- und Leistungsrechnung ist unzureichend oder hdufig gar nicht vorhanden

Bei den Hafentragern mangelte es bereits an der vollstdndigen Kenntnis Uber ihre Kostenstruk-
tur. Von den gepriiften Hafen hatten lediglich vier eine Kosten- und Leistungsrechnung. Aber
auch hier war das Rechnungswesen nicht so strukturiert, dass steuerungsrelevante Informatio-

nen daraus zu entnehmen wéren.

So waren in einem Hafen die Bereiche Schiffsumschlag und der davon unabh&ngige Schienen-
umschlag wirtschaftlich nicht voneinander getrennt, sodass der unterschiedliche Grad der Wirt-
schaftlichkeit beider Umschlagsbereiche verschleiert wurde. Nach den gewonnenen Prifungs-

erkenntnissen subventionierte der Schienenumschlag den Schiffsumschlag.

Hafentrdger erheben Entgelte ohne Kalkulation

Die Hafentrager erhoben Leistungsentgelte auf 6ffentlich-rechtlicher oder auf privatrechtlicher
Basis. Neun von 15 Kommunen konnten mangels Dokumentation nicht darlegen, wie sie die
darin enthaltenen verschiedenen Entgeltpositionen berechnet hatten. Bei diesen Kommunen

war daher nicht feststellbar, ob sie die zurzeit geltenden Entgelte Uberhaupt kalkuliert hatten.
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Nach § 5 Abs. 1 NKAG'' soll das Entgeltaufkommen die Kosten der jeweiligen Einrichtungen
decken, jedoch nicht Ubersteigen (Kostendeckungsprinzip). Fir Hafen, die privatrechtliche Ent-
gelte erheben, gelten ebenfalls die grundlegenden Prinzipien 6ffentlichen Finanzgebarens, wie

z. B. das Kostendeckungsprinzip und das Verursachungsprinzip.

Die Kosten haben die Stadte und Gemeinden nach betriebswirtschaftlichen Grundsatzen zu
ermitteln. Sie kénnen niedrigere Entgelte erheben oder von Entgelten absehen, soweit daran

ein offentliches Interesse besteht.

Ein generelles 6ffentliches Interesse an einer gebiihrenermaBigten Benutzung der Einrichtung
Hafen ist nicht zu erkennen. Die nicht erhobenen Gebihren oder Entgelte sind ein Einnahme-
verzicht, der insbesondere bei defizitiren Kommunen mit § 83 Abs. 2 NGO nicht vereinbar ist.

Kombination aus privatrechtlichem Entgelt und &ffentlich-rechtlicher Benutzungsgebihr

Einige Hafen hatten zwar eine Geblhr durch Satzung festgelegt, aber dennoch mit Reedereien
parallel privatrechtliche Entgelte vereinbart. Allein durch vertragliche Vereinbarung kann der Ha-
fentrager die Reedereien jedoch nicht von der Gebihrenpflicht befreien. Das kommunale Be-
nutzungsgebihrenrecht Iasst eine vertragliche Einzelfallregelung Uber die Gebihrenpflicht und

-héhe wegen des Gebots der Gleichbehandlung aller Abgabenpflichtigen nicht zu.

Die Kombination privatrechtlicher Entgelte mit 6ffentlich-rechtlichen Benutzungsgebihren ist

daher in dieser Form nicht zulassig. 2

Betrieb gewerblicher Art war nicht bekannt

Einige Hafen waren steuerlich nicht als Betrieb gewerblicher Art anerkannt. Die jeweiligen Ha-
fentrdger gaben an, sich mit dieser Thematik noch nicht befasst zu haben. Die Tatsache, dass
Betriebe gewerblicher Art zum Vorsteuerabzug berechtigt sind, kann vor allem bei hohen Inves-
titionen wirtschaftlich von Vorteil sein. Daher hat die Priifungsbehérde den Kommunen empfoh-
len, durch die Steuerverwaltung prifen zu lassen, inwiefern sie die Voraussetzungen fir die

Anerkennung als Betrieb gewerblicher Art erfillen.

Abschreibung der Hafenanlagen

Die Hafentrager legten bei Gegenstanden des Anlagevermdgens unterschiedliche Nutzungs-
dauern zugrunde. So variierte der Abschreibungszeitraum je nach Hafenbetreiber bei Spund-
wanden und Kaianlagen zwischen 25 und 70 Jahren. Auch die aktuelle Abschreibungstabelle
fir Kommunen (§ 47 Abs. 2 GemHKVO, Anlage 19) enthélt keine Nutzungsdauer fiir Hafenan-
lagen. Die vom Bundesministerium der Finanzen fir Hafenbetriebe herausgegebene Abschrei-

bungstabelle kann nicht analog angewandt werden, da die dort festgelegte Nutzungsdauer von

"' Nds. Kommunalabgabengesetz i. d. F. v. 23.01.2007, Nds. GVBI. S. 41, zuletzt geandert durch Art. 4
des Gesetzes v. 09.12.2011, Nds. GVBI. S. 471.

'? Siehe Urteil des VG Osnabriick vom 09.08.2011, Az. 1 A 73/11,
http://www.rechtsprechung.niedersachsen.de/jportal/portal/page/bsndprod.psml?
doc.id=MWRE110002631&st=null&showdoccase=1&paramfromHL=true.
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Spundwéanden von 20 Jahren insbesondere im Bereich der Binnenschifffahrt nicht der betriebs-

gewdhnlichen Nutzungsdauer entspricht. Diese diirfte grundséatzlich weit Gber 20 Jahre liegen.

Die Prufungsbehérde hat dem Ml empfohlen, die Abschreibungstabelle fiir Kommunen beziig-
lich der Vermdgensgegenstande fir Hafenanlagen entsprechend zu ergénzen. Bezulglich der
Kaianlagen und Spundwénde wird eine Unterscheidung zwischen Binnen- und Seehéafen erfor-

derlich sein.
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5.4 Unterschiedliche Stellenwerte des Beteiligungsmanagements

Kommunen steuerten ihre Beteiligungen auf unterschiedliche Art und Weise. lhnen
gelang es nicht immer, die Beteiligungen in die kommunale Aufgabenerfiillung, insbe-
sondere in die Finanz- und Haushaltswirtschaft, hinreichend einzubeziehen. Den dafiir
erforderlichen Uberblick (iber die Finanzmittelfliisse zwischen den Beteiligungen und
ihren kommunalen Haushalten besaf3en sie oftmals nicht. Eine mégliche Gewinnaus-
schiittung nahmen die gepriiften Kommunen nicht in allen Féllen vor. Griinde daftir
waren nicht immer transparent. Den gesetzlich erforderlichen konsolidierten Gesamt-
abschluss fiir das Jahr 2012 werden sie allenfalls im Einzelfall rechtzeitig vorlegen

kénnen.

Kommunen durfen zur Erledigung ihrer Angelegenheiten Unternehmen und Einrichtungen in
Privatrechtsform errichten oder sich an diesen beteiligen (§ 108 NGO). Die Kommunen haben
ihre Unternehmen und Einrichtungen zu Gberwachen und zu koordinieren (§ 114 a NGO). Die
Regelung soll sicherstellen, dass Beteiligungsunternehmen ihre 6ffentlichen Zwecke erfillen.
Sie soll verhindern, dass Beteiligungen vorrangig eigene unternehmerische Ziele verfolgen und
durch ein hohes Maf3 an Eigengewicht die Entscheidungen der Kommunen beeinflussen. Zum
Beteiligungsmanagement gehéren die Beteiligungssteuerung und -verwaltung, das Beteili-

gungscontrolling sowie die Mandatstragerbetreuung.

Um einen Einblick in die Ausgestaltung des Beteiligungsmanagements zu bekommen, fihrte
die Prifungsbehérde im ersten Schritt einer geplanten Priifungsreihe értliche Erhebungen in
drei Kommunen (A bis C) mit mehr als 100.000 Einwohnern durch. Fir die Bewertung des Be-
teiligungsmanagements entwickelte sie Qualitdtskennzahlen zu den Themenbereichen ,Man-
datstragerbetreuung®, ,Portfoliomanagement”, ,Zielvereinbarungen/Controlling” und ,Haushalts-
sicherung/Gewinnerzielung/Defizitabdeckung®. Um die VergleichsmaBbasis zu verbreitern, wur-
den die Kennzahlen nicht nur fir die drei Kommunen ermittelt, sondern Prifungserkenntnisse
Uber zwei Kommunen (X und Y) einbezogen, die zeitnah von der Niedersachsischen Kommu-

nalprifungsanstalt gepriift worden waren. Hiernach ergibt sich folgendes Ergebnis:
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4 . N
Punktwerte der Qualitatskennzahlen
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Steuerung der Beteiligungen

Die dargestellten Kennzahlen zeigen ein heterogenes Bild. Die drei aktuell gepriften Kommu-
nen A, B und C kamen ihrer Uberwachungs- und Koordinierungspflicht zwar weitgehend nach,
ohne jedoch ihre Mdéglichkeiten ausgeschdpft zu haben. Sie hatten trotz der erfolgten Umstel-
lung auf das NKR betriebswirtschaftliche Steuerungselemente erst ansatzweise eingerichtet.
Beispielsweise fehlten strategische Ziele, ein einheitliches Berichtswesen sowie ein Beteili-
gungscontrolling. Selbst vorhandene Instrumente nutzten die Kommunen A und B nur unzurei-
chend. Keine der drei Kommunen hatte ein umfassendes System eingerichtet, um alle Beteili-
gungsgesellschaften durch Ziele zu steuern. Zwar vereinbarten die Kommunen zum Teil Ziele
mit ihren Gesellschaften. Jedoch war eine Ausrichtung auf Gbergeordnete strategische Ziele
nicht erkennbar. Nur die Kommunen X, Y und C fihrten ein regelméaBiges Finanz- und Zielcont-
rolling durch. Hier war die erforderliche Verbindung der (ber die Beteiligungen erstellten Quar-
talsberichte zum stadtischen Haushalt hergestellt. Die Kommune B hatte ebenfalls ein unterjéh-
riges Berichtswesen etabliert, dies bezog sich ausschlieBlich auf die Erflllung monetarer Unter-

nehmensziele. Die Auswirkungen auf den kommunalen Haushalt wurden nicht dargestellt.

Finanzmittelflisse zwischen den Beteiligungen und den kommunalen Haushalten waren ledig-
lich bei der Kommune C transparent. Diese hatte dem Beteiligungsbericht eine Darstellung aller
Finanzmittelflisse zwischen ihrem Haushalt und ihren Beteiligungsgesellschaften beigefigt.
Zusatzlich war im Haushaltsplan ein Teilhaushalt eingerichtet, der ausschlieBlich die Finanzmit-
telflisse der ausgegliederten Bereiche darstellte. Den anderen betrachteten Kommunen waren

die realen finanziellen Auswirkungen ihrer Beteiligungen nicht bekannt.

Beteiligungsrichtlinien sind wichtige Steuerungselemente zur Sicherstellung geordneter Ablaufe
des Beteiligungsmanagements. Nicht alle Kommunen hatten entsprechende Regelungen be-

schlossen. Die erlassenen Beteiligungsrichtlinien waren verbesserungsbedurftig. Ihr verpflich-
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tender Charakter fiir das Unternehmen war lediglich in einem einzigen eingesehenen Gesell-
schaftsvertrag fixiert. Fir alle anderen Beteiligungen der gepriften Kommunen bestand keine

Bindung an die vom jeweiligen Rat beschlossene Beteiligungsrichtlinie.

Eine weitere Mdglichkeit der Steuerung von Beteiligungen besteht darin, in die Geschaftsfiih-
rervertrage Tantiemeregelungen aufzunehmen. Hierdurch kann die Kommune ihre Interessen in
das operative Geschéft der Beteiligungen einbringen. Ausweislich der vorgelegten Vertrage

wurde dieses Steuerungsinstrument nicht oder nicht zielgerichtet genutzt.

Beabsichtigt eine Kommune ein Unternehmen oder eine Einrichtung privatrechtlich zu organisie-
ren, kann sie bereits durch die Wahl der Rechtsform eine Entscheidung treffen, wie sie steuernd
wirken will. Die drei jetzt gepriften Kommunen konnten keine Unterlagen mit derartigen Be-

trachtungen vorlegen.

Ertrége fiir den Haushalt

Unternehmen sollen einen Ertrag fiir den kommunalen Haushalt abwerfen, soweit dies mit ihrer
Aufgabe, einen bestimmten 6ffentlichen Zweck zu erflllen, in Einklang zu bringen ist (§ 114
Abs. 1 NGO). Dabei kann der Ertrag auch in der Erledigung 6ffentlicher Auftrége liegen. Privat-

rechtlich gefihrte Einrichtungen unterliegen dieser Verpflichtung allerdings nicht.

Ob die drei gepriften Kommunen lberhaupt einen finanziellen Ertrag fiir ihre kommunalen
Haushalte erwirtschaften konnten, ist der folgenden Abbildung zu entnehmen. Darin wird das in
allen Beteiligungen gebundene Kapital der Kommunen (anteiliges Stammkapital) dem im Haus-
halt entstandenen jahrlichen Erfolg gegenlbergestellt. Grundlage waren die von den Kommu-
nen selbst ermittelten jahrlichen Einnahmen und Ausgaben ihrer aus dem Kernhaushalt ausge-

gliederten Bereiche®.

'3 Die Ergebnisse der Sparkassen sind aufgrund ihres besonderen Status nicht enthalten. Alle Kommunen
lieferten Ist-Zahlen auf der Basis einer Betrachtung von Debitoren und Kreditoren aus dem Finanzver-
fahren.
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Eine Verzinsung des eingelegten Stammkapitals fand nicht statt. Einen monetaren Ertrag fir
den Haushalt konnte im Gesamtbetrachtungszeitraum von 2007 bis 2010 keine der untersuch-
ten Kommunen erwirtschaften. Die Kommunen differenzierten nicht, ob dies der Art der zu erle-
digenden Aufgabe geschuldet war. Die Kommune A generierte in diesem Zeitraum ein Defizit
von ca. 31,09 Mio. €. Die Kommune B wies sogar einen Gesamtverlust in Hohe von ca.

161,22 Mio. € aus. Die Kommune C belastete ihren Gesamthaushalt mit ca. 11 Mio. €.

Trotz defizitdrer Haushalte bezogen die Kommunen ihre Beteiligungsgesellschaften nicht voll-
standig in die Haushaltssicherung ein. Die Griinde dafiir machten die Kommunen nicht transpa-

rent.

Eine regelmaBige Kontrolle, ob eine Beteiligung im Hinblick auf die Erfullung des 6ffentlichen
Zwecks weiterhin erforderlich war, erfolgte nicht. Die Kommunen hinterfragten die Existenz ei-
ner Beteiligung nur in Ausnahmefallen. Verdnderungen des Beteiligungsportfolios hatten die
Kommunen nicht mit belastbaren Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen unterlegt. Insbesondere Fol-
gekosten wurden nicht beachtet.

Mandatstrdgerbetreuung

Eine Mandatstragerbetreuung erfolgte nur fiir Vertreter der Verwaltung, nicht fiir Mitglieder aus
den Reihen des Rates. Die Wahrung der kommunalen Interessen wird damit erschwert (§111
Abs. 1 NGO).

Konsolidierter Gesamtabschluss

Notwendigen Vorarbeiten zum konsolidierten Gesamtabschluss waren nur in Kommune B im

erforderlichen Umfang umgesetzt. Nur in dieser Kommune lag eine genehmigte erste Eroff-
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nungsbilanz'* vor. Diese ist zwingende Voraussetzung fiir einen Gesamtabschluss. Die gesetz-
liche Vorgabe, einen konsolidierten Gesamtabschluss ab dem Jahr 2013 fir das Jahr 2012 zu

erstellen, werden die Ubrigen Kommunen nur schwerlich erflllen kénnen.

' Artikel 6 Abs. 8 des Gesetzes zur Neuordnung des Gemeindehaushaltsrechts und zur Anderung
gemeindewirtschaftsrechtlicher Vorschriften vom 15.11.2005, Nds. GVBI. S. 342, i. V. m. § 86 NGO.
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5.5 Mangelnde Steuerung kommunaler Wohnungsunternehmen bei drei groBen
selbstandigen Stadten

Ein Beteiligungsmanagement im Sinne einer konzernorientierten Steuerung war noch
nicht hinreichend etabliert. Die Einbindung der Wohnungsunternehmen in die gesamt-
stéddtischen Zielsetzungen sollte optimiert werden.

Kommunale Wohnungsunternehmen sind als selbstédndige Aufgabentrager mit der Durchfiih-
rung kommunaler Aufgaben betraut. Die Gemeinde als Gesellschafterin dieser Unternehmen
hat ihre wirtschaftliche Betatigung verbindlich und aktiv durch ein Beteiligungsmanagement zu
Uberwachen und zu koordinieren (§ 114 a NGO). Vor allem sind die Unternehmen in die einheit-
liche kommunale Aufgabenerflllung wie auch in die Haushalts- und Finanzwirtschaft der Ge-

meinde einzubeziehen."

Gegenstand der Uberértlichen Priifung war die Betatigung von drei groBen selbsténdigen Stad-
ten als Gesellschafterinnen ihrer Wohnungsunternehmen. Die Prifung hatte orientierenden
Charakter. Im Mittelpunkt der Prifung stand die Frage, wie die Stadte ihrer gesetzlichen Ver-

pflichtung, ihre Unternehmen zu Gberwachen und zu koordinieren, nachgekommen waren.

Die wirtschaftliche Situation der stédtischen Wohnungsunternehmen stellte sich im Betrach-
tungszeitraum sehr unterschiedlich dar. Wahrend eine der betrachteten Gesellschaften regel-
méBig einen Uberschuss fiir den stadtischen Haushalt erwirtschaftete, waren bei den anderen
beiden Unternehmen schwankende Jahresergebnisse festzustellen. Die nachfolgende Grafik

verdeutlicht das.
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'® LT-Drs. 14/2009, S. 27.
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Nur eine Stadt setzte Finanzziele fir ihnr Wohnungsunternehmen fest und verfolgte diese auch
konsequent. Leistungsziele im Sinne kommunaler Aufgabenstellungen formulierte keine Stadt

far ihr Wohnungsunternehmen.

Der Wirkungsgrad des Beteiligungscontrollings kann in den drei gepriften Stadten erhéht wer-
den. Dieses Ziel kann dadurch erreicht werden, dass den stadtischen Wohnungsunternehmen
konkrete Finanz- und Leistungsziele vorgegeben werden und zum Gegenstand des Beteili-

gungscontrollings gemacht werden.

Keine der gepriften Stadte betrieb ein aktives Risikomanagement als Gesellschafterin ihres
Wohnungsunternehmens. Die Wohnungsunternehmen selbst betrachteten verschiedene Risiko-
indikatoren und zogen eigene Rickschlisse aus deren Entwicklung. Die gepriften Stadte iden-
tifizierten ihrerseits keine speziellen Risiken, die sie einer systematischen gesamtstadtischen

Betrachtung unterzogen.

Eine Mandatstragerbetreuung fand nur in einer der gepriften Stadte statt. Hier erfolgte die Be-
treuung allerdings lediglich fiir Vertreter der Verwaltung, nicht aber fiir Mandatstrager aus den
Reihen des Rates. Folglich konnten die betreffenden Mandatstréger die Interessen der Kom-

mune nur unter erschwerten Bedingungen vertreten (§ 111 Abs. 1 NGO).

Zwei der gepriften Stadte beauftragten ihre Wohnungsunternehmen mit der Durchfiihrung von
BaumaBnahmen, ohne dass der Nachweis einer vergaberechtlichen Prifung erbracht werden

konnte.

Die bei dieser Prifung getroffenen Feststellungen decken sich mit Erkenntnissen, die im Beitrag
Uber den Stellenwert des Beteiligungsmanagements dargestellt sind und auf den insoweit ver-

wiesen wird.
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5.6 Sachbearbeitung der Kosten der Unterkunft und Heizung

Beim Personaleinsatz fir die Sachbearbeitung der Kosten der Unterkunft und Heizung
besteht Optimierungspotenzial.

In keiner Kommune erfolgte die Sachbearbeitung durchgéngig fehlerfrei.

Ausgangssituation

Mit der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGB I1'® legte der Gesetzgeber zum
01.01.2005 die Hilfesysteme von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zusammen. In Niedersachsen
waren 13 Landkreise als zugelassene kommunale Trager mit der vollstdndigen Erledigung die-
ser Aufgabe betraut. Davon zogen zehn ihre Kommunen Uber eine éffentlich-rechtliche Verein-
barung zur Aufgabenerledigung heran. Die anderen drei Landkreise flihrten die Aufgaben selbst
durch.

Die Prifungsbehdérde untersuchte sechs der Landkreise mit dem Ziel, die Sachbearbeitung der
Unterkunft und Heizung (KdU) gem. § 22 SGB |l anhand von Kennzahlen fir das Jahr 2010
vergleichend gegenliberzustellen. Daneben verfolgte die Prifung das Ziel, die Qualitat der

Sachbearbeitung néher zu untersuchen.
Die Landkreise A, B, C, D und F zogen ihre Kommunen zur Aufgabenerfiillung heran, der Land-

kreis E flhrte die Aufgabe selbst durch.

Vergleich der Landkreise untereinander

Die Prifungsbehdrde ermittelte bei den sechs Landkreisen einen durchschnittlichen tatséchli-
chen Betreuungsschlissel von 1:87. Der Betreuungsschlissel stellte die Relation der Bedarfs-
gemeinschaften (BG) ' zu einer Personalstelle'® dar.

Landkreis oher Betreuungsschlissel | Mittohwert

A 76 -12,5 %

B 90 3,6 %

c 83 -4.4 %

D 83 -4,4 %

E 83 -4,4 %

F 106 22,1 %
Mittelwert 87

'® Sozialgesetzbuch Zweites Buch — Grundsicherung fiir Arbeitssuchende — Art. 1 des Gesetzes
v. 24.12.20083, BGBI. | S. 2954, neugefasst durch Bek. v. 13.05.2011, BGBI. | S. 2094, zuletzt ge&ndert
durch Art. 1 a des Gesetzes v 22.12.2011, BGBI. | S. 3057.

17 Jahresmittelwert der dem Nds. Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie monatlich gemeldeten
Zahlen.
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Der Betreuungsschlissel des Landkreises F erforderte mit 1:106 den geringsten Personalein-
satz, der des Landkreises A mit 1:76 den héchsten. Vier der sechs Landkreise lagen unterhalb
des Mittelwerts.

Die Prufungsbehdrde empfiehlt, den Personaleinsatz zu Uberprifen.

Optimierungspotenziale in der Sachbearbeitung

Bei der Prifung von Leistungsakten fanden sich in Gber 90 % aller Félle Fehler in der Sachbe-

arbeitung:

o 19 % der Akten wiesen falsche, fehlende oder unzureichende Berechnungen bei der Er-

mittlung des Anspruchs auf Unterkunftskostenerstattungen auf.

o  Fur 11 % aller Mietverhéltnisse fehlten Mietvertrdge oder -bescheinigungen. Bei einem

Landkreis fehlte sogar bei jedem finften Mietverhaltnis jeglicher Nachweis.

o Bei 21 % aller gepruften Akten lagen keine Nachweise Uber Einsichtnahmen oder Kontrol-

len von Kontoausziigen vor.

o Bei 25 % aller Félle dokumentierten die Sachbearbeiter nicht, die Identitat der Leistungs-
empfanger festgestellt zu haben. In einigen Fallen ignorierten sie aktenkundige Verande-

rungen der Personenzahl, beispielsweise bei Zu- oder Ausziigen.

o Nachweislich fehlende oder nicht berticksichtigte Nebenkostenabrechnungen lagen bei
rund jedem flnften Fall vor.

o Bei 44 % aller Direktzahlungen an Glaubiger lag kein entsprechender Antrag des Leis-
tungsberechtigten vor. In zwei Landkreisen fehlten die Antrdge sogar bei zwei Dritteln aller
Direktiberweisungen.

Insgesamt war die Qualitat der Sachbearbeitung in allen Landkreisen vergleichbar. Nirgends er-
folgte die Sachbearbeitung durchgangig fehlerfrei.

Die Prufungsbehdrde stellte fur die Landkreise Best-Practice-Beispiele zusammen.

'® EinschlieBlich Fachaufsicht und zentrale Steuerung.
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5.7 Vergleichende Priifung der Ausfithrung des Wohngeldgesetzes bei selb-
standigen Gemeinden

Der fallzahlbezogene Personaleinsatz fiir die Bearbeitung von Wohngeldantrdgen
weicht in den Wohngeldstellen der selbstdndigen Gemeinden deutlich voneinander
ab. Diese nahmen keine substanziierte Uberprtifung der Personalausstattung vor.
Somit fehlten belastbare Grundlagen fir die Stellenbemessung.

Die selbstdndigen Gemeinden hatten keine Kenntnis dartiber, inwieweit die vom Land
im Rahmen des Finanzausgleichs fir diese Aufgabe zur Verfliigung gestellten Mittel

die Kosten deckten.

Die selbstdndigen Gemeinden priiften vor einer Abgabe der Aufgabe an den Land-
kreis die Wirtschaftlichkeit der geplanten MaBnahme nicht vollstdndig.

Personaleinsatz fiir die Wohngeldsachbearbeitung

In Niedersachsen sind die Landkreise, kreisfreien Stadte, groBen selbstandigen Stadte und
selbstandigen Stadte flir die Durchfihrung des Wohngeldgesetzes zustémdig.19 Die Prifungs-
behoérde erhob bei 52 selbstandigen Gemeinden fiir die Jahre 2008 bis 2010 u. a. den Perso-
naleinsatz und die Zahl der Antrage.

Die Zahl der bearbeiteten Wohngeldantrage (Miet- und Lastenzuschuss) pro Vollzeitdquivalent
(VZA) lag danach zwischen 120 und 2290.

4 )

Antrige je VZA
2.400 -

2.000

1.600

1.200 I

800 -

i

\_ O Antrage je VZA/2008 OAntrage je VZA/2009 B Antrage je VZA/2010 )

"% In der Region Hannover nehmen alle Gemeinden diese Aufgabe wahr.
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Drei Gemeinden mit geringeren und drei mit hdheren Fallzahlen je VZA wurden néher unter-

sucht. Durchschnittlich bearbeiteten diese Kommunen jahrlich 666 Antrage pro VZA.

( Durchschnittliche Antrage je VZA )
1.200 +—1-103 1117

900 -

666
600 -

300 -

Gem. A Gem. B Ge Gem. F|  Durchschnitt

Gem. C

-300

-281 =
-340
-443
-600 -
\ @ Durchschnittliche Antrage je VZA 2008 - 2010 O Abweichung zum Durchschnitt )

Die mittlere Bearbeitungszeit (mBZ) dieser Kommunen flr die Bearbeitung von Wohngeldantra-
gen20 schwankte zwischen 45 und 205 Minuten. Die hohen mBZ resultierten aus einer vorwie-
gend breit angelegten Sachbearbeitung. Gemessen an der Zahl der Klageverfahren flhrten

niedrigere mBZ nicht zu einer geringen Qualitat der Bearbeitung.

Die Kosten pro Antrag®' in den 50% Gemeinden variierten als Folge des unterschiedlichen Per-
sonaleinsatzes und schwankender Antragszahlen:

o vonrd. 60 € bis rd. 687 € im Jahr 2008,
o vonrd. 44 € bis rd. 255 € im Jahr 2009 und
o vonrd. 38 € bis rd. 384 € im Jahr 2010.

Die durchschnittlichen Kosten pro Antrag lagen im Jahr 2008 bei 227 €, im Jahr 2009 bei 135 €
und im Jahr 2010 bei 160 €.

Die Wohngeldreform im Jahr 2009 fihrte zu einem deutlichen Anstieg der Wohngeldempfanger-
haushalte.? Die sinkenden Kosten pro Antrag im Jahr 2009 resultierten aus den gestiegenen
Antragszahlen bei nur teilweise angepasster Personalausstattung. Die im Jahr 2010 gestiege-
nen Kosten pro Antrag beruhten auf wieder riicklaufigen Antragszahlen bei nahezu unverander-

tem Personalbestand.

2 Fir einen normalen Wohngeldantrag.

2! personalkosten nach KGSt-Durchschnittssatzen 2008 bis 2010 und Sachkosten aus Online-
Datenerhebung.

2 Zwei von 52 befragten Kommunen haben keine Antragszahlen mitgeteilt.

% n Niedersachsen stieg die Zahl von 56.450 im Jahr 2008 auf 81.302 im Jahr 2009, vgl. Statistischer
Bericht des LSKN (Wohngeld am 31.12.2009), Seite 10.
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Die deutlichen Kostenunterschiede je Wohngeldantrag resultieren insbesondere aus der unter-
schiedlichen Zahl bearbeiteter Falle je VZA. Voraussetzung fiir einen angemessenen Personal-
einsatz fur die Wohngeldsachbearbeitung sind belastbare Grundlagen fir die Stellenbemes-

sung.

Nach dem Ergebnis der Prifung empfiehlt sich, Gber das Instrument der Zeitaufschreibung die
mBZ zu erheben und vor dem Hintergrund der dargestellten Kostenunterschiede den Verwal-
tungsablauf ggf. zu optimieren. Daneben sollten die Kommunen bei der Stellenbemessung die

Entwicklung der Wohngeld-Antragszahlen berticksichtigen.

Finanzmittelausstattung nach dem NFAG

Wohngeld ist fiir die Kommunen eine Aufgabe des Ubertragenen Wirkungskreises. Sie erhalten
dafiir Zuweisungen nach dem NFAG®*. Diese Zuweisungen sollen gem. § 12 NFAG pauscha-
liert 75% der durch die Aufgabenwahrnehmung in den Kommunen verbleibenden Kosten de-
cken.

Das Land Niedersachsen veréffentlichte die aufgabenbezogenen Teilbetrage bisher nicht. Die
Kommunen kannten den Grad der Aufwandsdeckung durch die erhaltenen Zuweisungen folg-
lich nicht.

Das Ml stellte auf Anfrage eine Ubersicht der aufgabenbezogenen Teilbetrége fiir den iibertra-
genen Wirkungskreis zur Verfigung. Der auf die Aufgabe Wohngeld entfallende Betrag lag fur
die Jahre 2008 und 2009 jeweils bei rd. 3,29 € je Einwohner sowie im Jahr 2010 bei rd. 3,39 €.

24 Nds. Gesetz tiber den Finanzausgleich i. d. F. 14.08.2007, Nds. GVBI. S. 476, zuletzt geandert durch
Art. 23 des Gesetzes v. 13.10.2011, Nds. GVBI. S. 353.
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Fir die Ermittlung des Kostendeckungsgrades fiir die 52 Gemeinden stellte die Priifungsbehor-
de den Zuweisungen die Personalkosten® und die von den Kommunen mitgeteilten Sachkosten

gegeniber.

36 von 52 Gemeinden erzielten im Zeitraum 2008 bis 2010 nach dem Zuweisungssystem des
NFAG keine Kostendeckung. Davon lagen 20 Kommunen unter einer Deckungsquote von

75 %. Dem gegeniiber erreichten 16 Kommunen eine Kostendeckung bzw. einen Uberschuss.

Der durchschnittliche Kostendeckungsgrad der hier betrachteten 52 Gemeinden betrug rd.
80 %. Damit lag der durchschnittliche Grad der Kostendeckung 5 % Uber der Deckungsquote
des § 12 NFAG.

Fir die jeweiligen Kostendeckungsgrade ist neben den Fallzahlen je VZA auch die Antragsdich-
te maBgeblich. Im Jahr 2010 lag bei den 50 Kommunen, die Antragszahlen mitgeteilt hatten, die
Zahl der Antrage je 1.000 Einwohner zwischen 8,7 und 62,3. Der an der Einwohnerzahl orien-

tierte Zuweisungsbetrag bildet den tatséchlichen Arbeitsanfall folglich nur sehr begrenzt ab.

Prifung der Wirtschaftlichkeit bei Abgabe der Aufgabe an den Landkreis

Von den insgesamt 58 selbstandigen Gemeinden hatten sechs die Aufgabe Wohngeld an den
Landkreis abgegeben. Daneben priften einige Kommunen eine Abgabe. Die Héhe der Zuwei-
sungen fir die Aufgabe Wohngeld war ihnen nicht bekannt. Sie konnten folglich in ihren Wirt-
schaftlichkeitsbetrachtungen nicht berlicksichtigen, ob die Zuweisungen auskémmlich waren,

um die Kostenerstattung an die Landkreise zu decken.

Vor einer Aufgabenlbertragung sollten Kommunen ihre Kosten vollstdndig ausweisen. Dies be-
inhaltet die Personalkosten inkl. Overhead, Sachkosten inkl. EDV sowie die Kosten der Ge-
meindekasse. Auf dieser Basis kénnen sie den nach Abzug der Zuweisungen ggf. verbleiben-

den Zuschussbedarf ermitteln.

Kommunen, die die Aufgabe bereits iibertragen haben, sollten Anderungen zu bisherigen Ver-

einbarungen Uber Anpassungsklauseln in den bestehenden Vereinbarungen prufen.

% KGSt-Durchschnittssatze 2008 bis 2010 nach Entgeltgruppen und Beschaftigungsanteil.
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5.8 Refinanzierung entgeltlicher Leistungen der Feuerwehren —
Einnahmemadglichkeiten werden nicht ausgeschopft

Das Ortsrecht der gepriiften Kommunen entsprach vielfach nicht § 26 NBrandSchG?.
Die Mehrzahl der Kommunen hatte noch keine Kalkulation nach § 5 NKAG durchge-
fahrt.

Die unzureichende Erfassung der abrechnungsrelevanten Tatbestédnde sowie die feh-
lerhafte Umsetzung des Ortsrechts fiihrten bei den gepriiften Kommunen zu Einnah-

meverlusten.

Ortsrecht und Kalkulation entsprachen nicht § 26 NBrandSchG

Seit dem 01.01.2010 regelt § 26 Abs. 2 NBrandSchG, dass die Gemeinden Gebihren und Ent-
gelte nach dem NKAG erheben kénnen. Die meisten Kommunen hatten bis zum Prifungsbe-
ginn ihr Ortsrecht noch nicht an die veranderte Rechtslage angepasst. Zudem hatten rund 85 %
von 188 befragten Kommunen die Feuerwehrgeblihren nach eigenem Bekunden bisher nicht

nach den Erfordernissen des NKAG kalkuliert.

Nur eine der gepriiften Kommunen hatte ihr Ortsrecht an die geanderte Rechtslage angepasst,
eine andere hatte sich bei ihrer 2008 beschlossenen Feuerwehrgebiihrensatzung weitgehend
an nordrhein-westfalischem Landesrecht orientiert. Die Satzung enthielt zahlreiche Fehler. Hin-
zu kam, dass die Verwaltung den mit der Satzung beschlossenen Kosten- und Gebiihrentarif
nicht anwandte, sondern Feuerwehrleistungen weiterhin auf der Basis der friher geltenden Sét-

ze abrechnete.

Einige Kommunen erhoben Gebuhren fir Tatbestande, die nicht auf tatsachlich entstandenen
Kosten basierten. Bei Berechnung der Personaleinsatzkosten berlcksichtigten sie nicht ent-

standene Sonn-, Feiertags- und Verpflegungszuschlage.

Einsatzdokumentation und Abrechnungsverfahren missen verbessert werden

Eine Grundvoraussetzung firr eine sachgerechte Refinanzierung von Feuerwehreinsétzen sind
Einsatzdokumentationen, die alle fiir eine Abrechnung relevanten Informationen enthalten. Nur
drei der sieben gepriften Kommunen dokumentierten die Einsétze so, dass wenigstens die
wichtigsten Fakten enthalten waren. Teilweise gelangten die Berichte jedoch nicht zur Verwal-
tung, weil die Feuerwehr selbst darlber entschieden hatte, dass kein geblihren-/ entgeltpflichti-

ger Einsatz vorlag. Eine Kontrolle durch die Verwaltung fand nicht statt.

Abrechnungen basierten zum Teil auf falschen Rechtsgrundlagen. Soweit die Kommunen Ein-
satze nach § 26 Abs. 1 NBrandSchG (Félle der Gefahrdungshaftung, vorsétzlich oder grob fahr-
lassig verursachte Gefahr oder Schaden) liberhaupt abrechneten, erfolgte dies 6ffentlich-

rechtlich, obwohl das Gesetz eine privatrechtliche Abrechnung erfordert.

%8 Nds. Brandschutzgesetz v. 08.03.1978, Nds. GVBI. S. 233, zuletzt gedndert durch Art. 6 des Gesetzes
v. 13.10.2011, Nds. GVBI. S. 353.
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Einsatze nach § 26 Abs. 2 NBrandSchG rechnete eine Kommune fehlerhaft durch Kostener-

satzbescheid ab, eine andere gar auf der Grundlage des § 66 Nds. SOG~.

Abrechnungsmdglichkeiten waren nicht bekannt oder wurden bewusst nicht genutzt

Zahlreiche entgeltliche Einsétze wurden von den Kommunen nicht abgerechnet. Die Mdglich-
keiten der Abrechnung auf der Grundlage des § 26 NBrandSchG und des eigenen Ortsrechts

waren zum Teil nicht bekannt und fihrten zu Einnahmenverlusten:

o Fahrzeugbrande, insbesondere Mahdrescher- und Traktorbrédnde wurden haufig nicht ab-

gerechnet.

o  Anspriiche aufgrund grob fahrldssig ausgeléster Brande im Haushalt wurden nicht von al-

len Kommunen geltend gemacht.

o  Eine Kommune fihrte aufgrund einer feuerwehreinsatztaktischen Zustandigkeit mehrfach
Einsatze (Fahrzeugbrand oder Olspurbeseitigung nach Verkehrsunfall) an der Autobahn
auBerhalb ihres Gemeindegebiets durch. Sie rechnete gegenlber auslandischen Ver-
kehrsteilnehmern nicht ab, weil sie glaubte, ihre Forderung nicht durchsetzen zu kénnen.
Die Aufgabe des ,Griine-Karten-Biiros“® (DBGK) bei der Abwicklung derartiger Forderun-
gen war ihr nicht bekannt. Einsatze wurden auch deshalb nicht abgerechnet, weil unklar
war, ob die értlich oder die einsatztaktisch zustdndige Kommune die Forderung geltend zu

machen hatte.

o Bei Einsatzen mit Menschenrettung aus akuter Lebensgefahr priften fast alle Kommunen
nicht, ob der Einsatz vorsatzlich oder grob fahrldssig herbeigefiihrt worden war. Folglich

rechneten sie solche Einséatze generell nicht ab.

o Nicht alle Kommunen rechneten Einsatze ab, die im Zusammenhang mit vorséatzlich oder
grob fahrlassig verursachten Verkehrsunféllen standen, obwohl eine vollstdndige Abrech-

nung nach § 26 Abs. 1 NBrandSchG méglich gewesen wére.

o  Obwohl die Feuerwehr bei sonstigen Unféllen ggf. eine Abgrenzung der entgeltlichen Ein-
satzphase (z. B. Sdubern der Unfallstelle als MaBnahme der Gefahrenabwehr) zur vorheri-
gen unentgeltlichen Phase (Rettung von Menschen aus akuter Lebensgefahr) vornehmen
kénnte, verzichteten Kommunen in vielen Fallen mit dem pauschalen Hinweis auf ,Men-

schenrettung” auf eine Refinanzierung der Einséatze.

o Die meisten Kommunen machten die Kosten von Einsatzen bei Alarmierung durch eine

Brandmeldeanlage nicht geltend.

o Die Einsatzkosten zur Beseitigung von Baumen und Asten aus dem Verkehrsraum wurden
nur in sehr wenigen Fallen gegeniiber dem Eigentliimer oder den StraBenbaulasttragern

eingefordert. Olspurbeseitigungen machten die Kommunen, wenn {iberhaupt, dann nur ge-

%" Nds. Gesetz Uber die offentliche Sicherheit und Ordnung i. d. F. v. 19.01.2005, Nds. GVBI. S.9, zuletzt
gedndert durch Art. 7 des Gesetzes v. 13.10.2011, Nds. GVBI. S. 353.

28 Deutsches Biiro Griine Karte e.V., WilhelmstraBe 43 / 43 G, 10117 Berlin.
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gen den bekannten Verursacher, in keinem Fall aber gegeniiber dem StraBenbaulasttrager
geltend. Die gepriiften Samtgemeinden rechneten auch nicht gegentber ihren Mitglieds-

gemeinden ab.

o  Turdffnungen auBerhalb einer akuten Lebensgefahr, Tragehilfen bei schwergewichtigen
Personen, Ausleuchten der Unfallstelle oder des Hubschrauberlandeplatzes fir den Ret-

tungsdienst rechneten die Kommunen Gberwiegend nicht ab.

o  Keine Kommune hatte Amtshilfen fir die Polizei (z. B. Ausleuchten der Unfallstelle zur Un-

fallaufnahme, Vermisstensuche) abgerechnet.

Bewusster Verzicht auf Geblihrenerhebung im ,6ffentlichen Interesse”

Die gepriften Kommunen rechneten viele freiwillige Hilfeleistungen h&ufig mit dem Hinweis auf
ein vorliegendes ,6ffentliches Interesse” nicht ab. Dies betraf z. B. die Verkehrssicherung bei
Ummarschen, Umziigen, Volksfesten oder Sportveranstaltungen, nicht angeordneten freiwilli-
gen Brandsicherheitswachen bei Veranstaltungen von 6rtlichen Betrieben oder Vereinen, Park-
wachter- und Einweiserdiensten beim Tag der offenen Tiir eines értlichen Unternehmens u. A.
Bei einer gepriften Kommune fihrte die Feuerwehr in den Jahren 2009 und 2010 rund 100

nicht abgerechnete Einsétze zur Verkehrssicherung durch.

Selbst nach § 28 NBrandSchG angeordnete Brandsicherheitswachen wurden nur in Ausnahme-

fallen abgerechnet, obwohl die Zahlungspflicht gesetzlich geregelt ist.

Unzuldssige Weiterleitung von Geblihreneinnahmen an die Kameradschaftskasse

Drei von sieben Kommunen leiteten eingenommene Personalkosten aus entgeltlichen Einsat-

zen ganz oder teilweise an die Kameradschaftskasse der Feuerwehr weiter.

Mitglieder der freiwilligen Feuerwehren verrichten ihren Dienst gem. § 11 Abs. 1 NBrandSchG
ehrenamtlich. Die Weiterleitung von eingenommenen Personalkostenerstattungen an einzelne
Feuerwehrmitglieder oder die Kameradschaftskasse steht mit § 12 NBrandSchG i. V. m.

§ 44 NKomVG nicht in Einklang und ist unzulassig.

Den Kommunen steht es frei, die Férderung der Kameradschaft als kommunale Aufgabe zu be-
trachten und Zuschisse im Rahmen der haushaltsrechtlichen Bestimmungen als freiwillige

Leistung zu gewahren. Sie haben aber dabei das Bruttoprinzip zu beachten.

Empfehlungen

Die Prufungsbehdrde empfahl den Kommunen, alle ortsrechtlichen und organisatorischen Vor-
aussetzungen zu treffen, um ihre Einnahmemadéglichkeiten voll ausschépfen zu kénnen und wies
darauf hin, dass insbesondere bei defizitdren Haushalten kein Spielraum flr einen Verzicht auf

Einnahmen besteht.

Im Zusammenhang mit der aktuell anstehenden Anderung des NBrandSchG richtete sie auf der
Grundlage ihrer Prifungsfeststellungen Empfehlungen an das MI, die den Kommunen mehr

Klarheit bei der Ausfiihrung des Gesetzes geben kdnnen. Sie hélt es fir sinnvoll, den Kommu-
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nen eine Handreichung zur Verfligung zu stellen, die Hinweise und Hilfestellungen zur Umset-

zung der gesetzlichen Regelungen beinhaltet.
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5.9 Schiilerbeforderung: Mit dem Taxi zur Schule — Nur eine Ausnahme?

Trotz riickldufiger Schiilerzahlen stiegen die Aufwendungen fiir die Schiilerbeférde-
rung. Uberproportional erhéhten sich dabei die Aufwendungen fiir die Individualbefér-

derung.

Die Landkreise setzten unterschiedliche Grenzen fir die Zumutbarkeit des Schulwegs

fest. Dies beeinflusste die Zahl der Fahrschiiler und damit auch die Aufwendungen.

Drei der sechs gepriiften Landkreise verstieBen gegen das Vergaberecht, indem sie
Beférderungsleistungen trotz Uberschreitens der gesetzlichen Schwellenwerte nicht
offen ausschrieben. Ausschreibungen kénnen zu erheblichen Einsparungen bei den

Aufwendungen fiir die Schiilerbeférderung fiihren.

Eine optimierte Ablauforganisation in der Schiilerbeférderung schafft Freirdume, bei-

spielsweise flir das Ausschreiben von Leistungen der Individualbeférderung.

Schwerpunkte der bei sechs Landkreisen gepriften Schilerbeférderung waren die Individualbe-

férderung, das Vergaberecht und die Ablauforganisation.

Individualbeférderung

Die Gesamtschulerzahl der gepriiften Landkreise sank vom Schuljahr 2005 bis zum Schuljahr
2010 um 5,2 %. Im gleichen Zeitraum stieg die Zahl der Fahrschiler um 0,8 %. Die Fahrschu-
lerzahl im Individualverkehr, beispielsweise mit dem Taxi, erhéhte sich um 5,5 %. lhr Anteil an
der Gesamtfahrschulerzahl betrug 5,4 % im Jahr 2010.

Obwohl die Gesamtschiilerzahlen sanken, erhéhten sich bei den untersuchten Landkreisen in
demselben Zeitraum die Aufwendungen fir die Schilerbeférderung insgesamt von rd. 30 Mio. €
auf rd. 33,5 Mio. €. Dabei stiegen die Aufwendungen fiir die Individualbeférderung von rd.

6 Mio. € auf rd. 7,3 Mio. €. Die Individualbeférderung bewirkte mithin einen Anteil von 1,3 Mio. €

bzw. 37 % am Gesamtanstieg.

Die Landkreise fihrten als Ursachen fiir die Zunahme der Individualbeférderung u. a. an, dass
fiir behinderte Schiller kein bzw. kein behindertengerechter Offentlicher Personennahverkehr
(OPNV) vorhanden sei, Wohnsitze auBerhalb von geschlossenen Ortschaften lagen, die Zahl
der Férderschiler entgegen der Entwicklung der Gesamtschiilerzahl noch angestiegen sei und
die Landkreise nicht fiir jedes Férderschulangebot eine eigene Férderschule vorhielten. Zudem

sei die Anspruchsmentalitat der Erziehungsberechtigten gestiegen.

Die Prifungsbehérde stellte fest, dass auch die Grenzen fir die Zumutbarkeit des Schulwegs
die Zahl der anspruchsberechtigten Schiiler maBgeblich beeinflussen. Ein Vergleich zeigte,
dass die Landkreise die Kilometergrenzen, Schulweg- und Wartezeiten unterschiedlich festleg-

ten sowie Sicherheit des Schulwegs individuell bewerteten.
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Die Prifungsbehérde empfiehlt, die Grenzen firr die Zumutbarkeit des Schulwegs an die durch
Rechtsprechung zugelassenen Hbéchstgrenzen anzupassen. Auf diese Weise kénnen die Land-
kreise die Zahl der anspruchsberechtigten Schiler auf das notwendige MaB begrenzen.

Um den weiteren Anstieg der Aufwendungen im Individualverkehr zu démpfen, sollten die Indi-

vidualbeférderungsleistungen im formalisierten Wettbewerb vergeben werden.

Vergabewesen

Landkreise sind bei der Vergabe von Auftragen grundsétzlich verpflichtet, die Leistungen 6ffent-
lich auszuschreiben. Erreichen bzw. Ubersteigen die Auftragswerte (ohne Umsatzsteuer) die in
§ 2 VgV aufgefiihrten Schwellenwerte, so sind die Landkreise gemans § 97 ff GWB verpflichtet,
die Vergabe nach europaischen und nationalen Vergaberegelungen® durchzufiihren. Gepriift
wurden die Ausschreibungen fir die Individualbeférderung aus den Jahren 2008 bis 2010. Far

diese galt ein Schwellenwert von 211.000 €.

Die Auftragswerte aller gepriften Landkreise Uberschritten deutlich den Schwellenwert. Sie la-
gen zwischen rd. 984.000 € und 1,6 Mio. €. Entsprechend waren alle Landkreise verpflichtet,

die Leistungen europaweit im offenen Verfahren auszuschreiben.

Drei Landkreise kamen dieser Verpflichtung nach. Die (brigen drei Landkreise vergaben die

Leistungen freihdndig und verstieBen damit gegen die Vorschriften des Vergaberechts.

Die Prufungsbehérde wertete bei zwei Landkreisen (A und B), die die Leistungen der Individu-
albeférderung im offenen Verfahren vergeben hatten, insgesamt 105 Angebote fiir 15 Touren
aus. Die Ausschreibungen dieser Landkreise waren in Bezug auf die Anzahl der Touren ver-
gleichbar. Die nachstehende Grafik verdeutlicht die prozentualen Abweichungen der Angebote

zum niedrigsten:

2 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB), Vergabeverordnung (VgV) und Verdingungs-
ordnung fUr Leistungen 2006 (VOL/A 2006) — Abschnitt 2.
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Die Nullprozentlinie entspricht dem niedrigsten Angebot. Die tbrigen Angebote einer Tour be-
messen sich an dieser Nullprozentlinie. Der in der Grafik dargestellte Kasten stellt den Bereich
dar, in dem die mittleren 50 % der Angebotspreise einer Tour lagen. Die oberen bzw. unteren

25 % der Angebote werden durch die senkrechten Linien dargestellt.

Beim Landkreis B, der bereits mehrfach Ausschreibungsverfahren durchgefiihrt hatte, fiel die
Streuung der Angebotspreise wesentlich geringer aus als beim Landkreis A, der erstmalig die
Leistungen Uber ein Ausschreibungsverfahren vergab. Im Mittel liegt die prozentuale Abwei-

chung des né&chst niedrigen Angebots zum niedrigsten Angebot bei 26 %, das Mittel aller ande-

ren Angebote zum jeweils niedrigsten bei 88 %.

Die Auswertung der Angebote stutzt die These, dass eine den Vergabevorschriften Rechnung
tragende Ausschreibung am besten geeignet ist, ein marktgerechtes und wirtschaftliches Er-
gebnis zu erzielen. Das jéhrlich vergebene Leistungsvolumen in der Individualbeférderung be-
trug bei den gepriften Landkreisen im Mittel rd. 1,2 Mio. €. Eine geringe Verbesserung von An-
geboten wirde bereits zu erheblichen Einsparungen fiihren. Ausschreibungen sind daher nicht

nur formell geboten, sondern auch wirtschaftlich.

Ablauforganisation

Alle sechs Landkreise wiesen Stérken und Schwéchen in der Ablauforganisation auf. Die Pri-
fungsbehdrde stellte aus den besten Verfahrensschritten aller Landkreise eine Best-Practice-

Methode fur die Ausstellung von Sammelschiilerzeitkarten zusammen:

o Die Schulen fihren die Anspruchsprifung bei Schulanmeldung durch. Der Landkreis ver-
zichtet dabei auf ein gesondertes Antragsverfahren. Ein Antragsverfahren wirde zusatzli-

chen Arbeitsaufwand erzeugen, da jeder einzelne Antrag bearbeitet werden musste.
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o Die Schulen priifen anhand einer negativen Adressenliste den Anspruch auf Schillerbefér-
derung. Diese enthalt alle von der Anspruchsberechtigung ausgenommenen StraBen und

erleichtert hierlber die Prifung.

o  Die Schulen melden per EDV die anspruchsberechtigten Schiler an den Landkreis, der le-

diglich die zweifelhaften Falle nachprift.

o Der Landkreis oder die Verkehrsunternehmen drucken die Fahrkarten. Der Landkreis sollte
prifen, ob der Druck Uber das Verkehrsunternehmen oder die Eigenerledigung wirtschaftli-

cher ist.
o Die Schulen erhalten die Fahrkarten und verteilen diese an die Schiler.

o Die Schulen teilen den Verkehrsunternehmen nicht benétigte, fehlerhafte oder fehlende
Fahrkarten mit und senden dem Landkreis eine Kontrollliste. Dieser Verfahrensschritt soll

auch verhindern, dass die Landkreise nicht erbrachte Beférderungsleistungen bezahlen.

Die EDV-unterstltzte Einbindung Dritter, wie Schulen und Verkehrsunternehmen, strafft den
Ablauf fir die Bereitstellung der Fahrkarten und setzt dadurch Personalkapazitaten frei. Diese
sollte der Landkreis beispielsweise dazu einsetzen, Leistungen fir die Individualbeférderung

auszuschreiben.

Daneben kénnen die Verkehrsunternehmen bei gestaffelten Unterrichtszeiten die Busse wirt-
schaftlicher auslasten. Vier der sechs gepruften Landkreise trafen Absprachen mit einem Teil
der Schulen. Dadurch mussten in diesen Landkreisen nicht alle Schiler zur selben Zeit mit dem
Bus fahren. Ein Teil der Schulen lehnte die Einfihrung gestaffelter Unterrichtszeiten ab. Die
Prifungsbehdrde forderte daher alle Landkreise und die Landesschulbehdrde auf, die Staffe-

lung von Unterrichtszeiten zu prifen, um die Schilerbeférderung zu optimieren.

Chancen und Risiken

Die demografische Entwicklung fiihrt zu sinkenden Schiilerzahlen. Hiervon sind zuerst die
Grundschulen betroffen. SchlieBen diese, fihrt dies zu Iangeren Schulwegen, die einen An-
spruch auf Schilerbeférderung auslésen kdnnten. Deshalb sollten die Schultréager den Trager

der Schilerbeférderung bei Entscheidungen iber die kiinftige Schullandschaft beteiligen.
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