Die Prasidentin des
Niedersachsischen Landesrechnungshofs

- Uberortliche Kommunalprifung -

Kommunalbericht 2018

Niedersachsen







Kommunalbericht
der
Prasidentin
des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

- Uberdrtliche Kommunalprifung -

2018



Ubersandt an

Nds. Landtag

Nds. Landesregierung

Nds. Landkreistag

Nds. Stadtetag

Nds. Stadte- und Gemeindebund

Herausgeberin:

Die Préasidentin des Nds. Landesrechnungshofs
Justus-Jonas-Str. 4

31137 Hildesheim
http://lwww.Irh.niedersachsen.de

Copyright

Die in diesem Bericht enthaltenen Texte, Grafiken und Tabellen unterliegen urheberrechtlichem Schutz und dirfen nur
mit Einverstandnis weiterverwendet werden. Die von mir erstellten Karten basieren auf den Geobasisdaten der Nieder-
sachsischen Vermessungs- und Katasterverwaltung 2016 und 2018.



Inhaltsverzeichnis

Y0 ] 4.0 o AU PP 7
2 Die uberortliche Kommunalprifung in Niedersachsen.........cccccooeeeeeennnnnn, 8
3 Kommunen in Niedersachsen und ihre Steuerkraft ..........ccccccvvvvvviiiiinnnnnnn. 9
4 Die Kommunalfinanzen in NiedersachSen .........ccccooovviiiiiiiiiiiie e, 16
4.1 VOrbemerkUNQGEN ........oiiii i i 16
4.2 Zahlungsiberschisse aus laufender Verwaltungstatigkeit.................... 18
4.3 Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit ................cccoeeeeeeen. 19
4.4 Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit ................ccoeeeeeeenn. 22
4.5 Investitionen und ihre FINANZIerung ..........cccceeeeieeeeiiieiiciee e, 25
4.6 Schuldenstand ... 27
A7 AUSDICK .. 29
5  PrifungsergebniSSe ... 33
5.1 Vorbemerkungen ... 33
5.2 Prifungsergebnisse — Kompakt ..........ccoooiiiiiiiiiiiice e, 35
5.3 Kindertagesstatten der freien Trager — Was zahlen die Kommunen
0] 39
5.4 Ohne Schulbegleitung keine inklusive Schule?!..............cccoooooiiiiinnnnnn. 45
5.5 Fehlende Kassensicherheit kann teuer werden.............ccooooeeeeeeeeeeeee. 52
5.6 Kommunalwalder — Nur eine ausgewogene Nutzung bringt
mindestens neutrale Betriebsergebnisse ......ccooovvevviiiiiiiieen e, 56
5.7 Informationssicherheit in Kommunen — Externer Sachverstand
MUSS NICHE LEUET SEIN ...eevviviiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 65
5.8 Instandhaltung der Kanalisation — Ein Problem im Verborgenen?......... 71
5.9 Aufgaben und Zustandigkeiten der Bauhofe — Eine Baustelle!.............. 76
5.10 Bauinvestitionscontrolling — Sparen durch richtiges Organisieren,
Planen und STEUEIN! .......uie e e e e e eaenes 80
5.11 ErschlielBungsvertrage — Immer die richtige Entscheidung?.................. 85
5.12 Rechnungspriufungsamter selbstéandiger Gemeinden — Auf einem
GUEEBN WEG! e 90
5.13 Kommunale Unternehmen — Ausreichende Haftungsbegrenzung?........ 96
5.14 Kalkulieren einzelne Kommunen ihre Haushalte zu zuriickhaltend? ...101

6 Verdoppelung der Ausgaben bei der Hilfe zur Pflege bis zum
Jahr 2031!? — Kénnen die Kommunen gegensteuern? .........ccccceeeeeeenn. 107

ADKUIZUNGSVEIZEICNNIS ...ttt eeesenenes 117



Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2018 Seite: 6




1 Vorwort

Mit dem nunmehr siebten Kommunalbericht legt die Uberdrtliche Kommunalprifung die

Ergebnisse der vergangenen Prifungsperiode dar.

Wie schon im letzten Kommunalbericht aufgezeigt, stellt sich die Finanzsituation der
meisten Kommunen weiterhin positiv dar. Insofern sollte es mdéglich sein, Schulden ab-
zubauen und gleichwohl die notwendigen Investitionen tatigen zu kdénnen. Diese Be-
trachtung rechtfertigt sich aus den statistischen Daten, jedoch muss jede Kommune fiir
sich einen Weg finden, mit den Herausforderungen umzugehen. Dafir soll dieser Kom-

munalbericht Hilfestellungen geben.

So war das vergangene Jahr in der politischen Diskussion zwischen dem Land und den
Kommunen u. a. gepragt von der Thematik, den Besuch eines Kindergartens beitragsfrei
zu stellen. Die uberdrtliche Kommunalprifung konnte mit ihrer Untersuchung, in welcher
Hohe Kommunen fir die Kindertagesstétten freier Trager Zahlungen leisteten, einige
Daten und Fakten zur Klarung des finanziellen Rahmens beitragen.

Die Vielfalt des kommunalen Handelns spiegelt sich auch in den weiteren Beitragen des
Berichts wider. Diese reichen von der Informationssicherheit — wobei die EU-
Datenschutz-Grundverordnung hier noch keine Rolle spielen konnte — tber die Instand-
haltung der Kanalisation, den kommunalen Waldern bis hin zur Schulbegleitung.

Am Ende des Berichts gibt die Gberéortliche Kommunalprifung einen Ausblick auf die
Frage, welche finanziellen Auswirkungen bei der Hilfe zur Pflege durch die Bevodlke-

rungsvorausberechnungen zu erwarten sind.

Hildesheim, 04.07.2018

\,Cfr'm(m. v. WCackse.

Dr. Sandra von Klaeden
Prasidentin
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2 Die Uberortliche Kommunalpriufung in Niedersachsen

Nach dem Niedersachsischen Kommunalprifungsgesetz (NKPG) obliegt der Prasiden-
tin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs (LRH) die Aufgabe der tberdrtlichen
Kommunalprifung. Sie ist Prifungsbehorde (8 1 Abs. 1 NKPG). Neben der Uberpriifung
der Ordnungsmafigkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und Kassenfuhrung soll
die Uberdrtliche Prifung die Haushaltswirtschaft und Organisation der zu prifenden Ein-
richtung durch Beratung in selbstverwaltungsgerechter Weise fordern. Dazu sollen Ver-
besserungsvorschlage unterbreitet und Vergleichsmoglichkeiten genutzt werden (8 2
NKPG). Soweit die allgemeine Finanzkraft und der Stand der Schulden dazu Anlass bie-
ten, soll die Prifungsbehérde Empfehlungen zur Anderung der Haushaltswirtschaft ge-
ben (8 4 Abs. 1 S. 2 NKPG).

Die Uberortliche Kommunalpriifung erstreckt sich im Wesentlichen auf die Gemeinden,
Samtgemeinden, Landkreise, kommunalen Anstalten und Zweckverbénde.

Die Prifungsbehdrde bestimmt Zeitpunkt, Art und Umfang der Prifung. Sie beendet die

Prufung nach einem vorher durchgefiihrten Stellungnahmeverfahren mit einer Prifungs-

mitteilung an die gepriifte Kommune.

= ortliche ortliche Prufungs- Prufungs-
Grobk t  Feink t o
rol "onzep e|:| :)nzep Erhebung Erhebung mitteilung mitteilung
& e vorbereiten durchfiihren entwerfen finalisieren

Prafungs- ! Stellung—i Prafungs-

mitteilung 1 nahme | mitteilung

im Entwurf | endgiltig
1 1

Prufungs-
ankiindigung

Unterlagen drtliche ggf. Stel- Bekannt-
niag Erhebung lungnahme gabe und

bereitstellen 5
begleiten verfassen Auslegung

Ansicht 1:  Prifungsverfahren

Die uUiberortliche Kommunalprufung verfolgt das Ziel, flachendeckend zu prifen. Weil die
Prufungen haufig die Erledigung bestimmter fachspezifischer Aufgaben zum Inhalt ha-
ben, ist es unvermeidlich, dass bestimmte Gemeindearten haufiger geprift werden als
andere.

Weitergehende Informationen finden Sie unter:

http://www.Irh.niedersachsen.de/kommunalpruefung/ueberoertliche-kommunalprue-
fung-97031.html



3 Kommunen in Niedersachsen und ihre Steuerkraft

Zum 01.01.2018 setzte sich die kommunale Landschaft Niedersachsens wie folgt zu-
sammen: 36 Landkreise, Region Hannover, 8 kreisfreie Stadte, 7 grol3e selbstandige
Stadte sowie 2 Stadte mit Sonderstatus, die Landeshauptstadt Hannover und die Stadt
Gottingen. Zu den zu prifenden kreisangehdérigen Stadten und Gemeinden zahlten 59
selbstéandige Gemeinden, 214 Einheitsgemeinden und 116 Samtgemeinden, davon 3
selbstéandige Samtgemeinden. Hinzu kamen 653 Mitgliedsgemeinden von Samtgemein-

den.

Die finanzielle Leistungsfahigkeit von Kommunen, ihre Aufgabenstruktur und ihre Ent-
wicklungschancen werden mafgeblich durch Bedingungen beeinflusst, die vom jeweili-
gen Umfeld gesetzt werden. Die finanzielle Leistungsfahigkeit beeinflussende Faktoren
sind neben der allgemeinen konjunkturellen Entwicklung u. a. die Einwohnerzahl und die
Bevdlkerungsstruktur sowie die Gebiets- und Infrastruktur einschlie3lich der Gewerbe-

ansiedlungen.

Die Kommunalstrukturen und deren Auswirkungen auf die finanzielle Leistungsfahigkeit
von Kommunen unterscheiden sich im Flachenland Niedersachsen erheblich. Diese
Aussage hat trotz der — aktuell und in den vergangenen Haushaltsjahren — hohen Steu-
ereinnahmen und der vielerorts erzielten Zahlungsiberschiisse unverandert Bestand.
Denn Steuermehreinnahmen gentigen letztendlich nicht, um Strukturunterschiede aus-
zugleichen, weil nicht alle Kommunen gleichmafiig von den Steuerzuwachsen profitie-

ren.

Finanz- und strukturstarke Kommunen partizipieren tberproportional von Steuermehr-
einnahmen, sodass schon aus diesem Grund die Diskrepanz zwischen ihnen und finanz-
schwachen Kommunen zunimmt. Gleichzeitig kénnen finanzschwache Kommunen allein
mit Mehreinnahmen eine aus einer Strukturschwéche resultierende fehlende finanzielle
Leistungsfahigkeit allenfalls kurzfristig, aber nicht dauerhaft mindern. Vielmehr sind ste-
tige und langfristige MaRnahmen notwendig, um das Umfeld nachhaltig im Sinne einer
Verbesserung der kommunalen Finanzkraft zu verandern. Die betroffenen Kommunen
kénnen solche MalRnahmen gerade wegen ihrer Finanzschwéche haufig nicht ergreifen.
Folglich sind die Moglichkeiten der finanzschwachen Kommunen sehr begrenzt, um Un-
terschiede in der Finanzkraft aus eigener Kraft zu verringern. Es ist zu beflirchten, dass
sich gerade wegen der Steuermehreinzahlungen bereits vorhandene Strukturunter-

schiede ausweiten oder neue entstehen.
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Die Leistungsfahigkeit einer Kommune in den Blick zu nehmen und ggf. Vorschlage zu
ihrer Verbesserung zu unterbreiten, sind Ziel und Inhalt der Prifungen. Ein wichtiges
Merkmal fur die Beurteilung der Finanzkraft einer Kommune bildet die Steuereinnahme-
kraftl. Sie spiegelt u. a. die strukturellen Unterschiede in Niedersachsen wider.

1.200 +

2012 2013 2014 2015 2016 2017
w Braunschweig — mmEm Hannover Liineburg  mmmm Weser-Ems Durchschnitt Niedersachsen

Ansicht 2:  Steuereinnahmekraft in den Gebietseinheiten der NUTS-Ebene 2
(in € je Einwohner)

In den statistischen Gebieten werden Kommunen mit hoher und niedriger Steuereinnah-
mekraft zusammengefasst. Dabei sorgen insbesondere die konjunkturabhéngigen Ge-
werbesteuereinzahlungen fir Schwankungen in der Steuereinnahmekraft. Dies zeigt
sich insbesondere an den statistischen Gebieten Hannover und Braunschweig, die den
Landesdurchschnitt maRgeblich beeinflussen. Die Landeshauptstadt und einige Kom-
munen der Region Hannover verfliigen wegen ihrer Strukturstarke durchgangig tber eine
hohe Steuereinnahmekraft. Auch in den statistischen Gebieten Lineburg und Weser-
Ems ist eine erneute Zunahme der Steuereinnahmekraft zu verzeichnen. Zwar gibt es in
diesen Gebieten ebenfalls Kommunen mit Uberdurchschnittlicher Steuereinnahmekraft,
die durchschnittliche Steuereinnahmekraft ihres Gebiets pragen sie jedoch nicht so deut-
lich, wie dies bei der Landeshauptstadt oder — bezogen auf das statistische Gebiet

1 Unter der gemeindlichen Steuereinnahmekraft wird die Realsteueraufbringungskraft einer Gemeinde bezeichnet,
die um die Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer erhdht und um die Gewerbesteuerumlage ver-
ringert wird. Die Realsteueraufbringungskraft ergibt sich gemeindeweise je Steuerart durch Multiplikation mit dem
jeweiligen Landesdurchschnittshebesatz.



Braunschweig — bei der Stadt Wolfsburg der Fall ist. Ausschlief3lich die sinkende Steu-
ereinnahmekraft der Stadt Wolfsburg bedingte eine geringer ausfallende Steigerungs-
rate der Steuereinnahmekraft im statistischen Gebiet Braunschweig in 2017.

Diese Beispiele verdeutlichen die Abh&ngigkeit der Steuereinnahmekraft insbesondere
groRerer Kommunen von der allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklung. Einerseits zeich-
nen sich stadtische Regionen sowohl durch hohe Einwohnerzahlen als auch durch ge-
haufte Gewerbeansiedlungen aus und profitieren zudem von der Kaufkraft ihres Um-
felds. Der in der Berechnung der Steuereinnahmekraft ebenfalls bertcksichtigte ge-
meindliche Einkommensteueranteil ist zwar nicht den Schwankungen der Gewerbe-
steuer unterworfen, hangt aber gleichwohl von der allgemeinen wirtschaftlichen Entwick-
lung im Land und von der besonderen wirtschaftlichen Entwicklung in der einzelnen
Kommune ab. In den groRen Stadten wirde somit die konjunkturelle Schwache eines
bestimmten Wirtschaftszweigs nicht nur die Gewerbesteuereinzahlungen senken, son-
dern wegen einer moglicherweise daraus folgenden héheren Arbeitslosigkeit zusatzlich
den Einkommensteueranteil reduzieren. Eher landlich gepragte oder reine Wohnge-
meinden unterliegen diesem Risiko nicht in gleichem Mal3e. Sie generieren ihre Steuer-
einnahmekraft vorrangig aus der grundsatzlich stabileren Steuerquelle des Gemeinde-
anteils an der Einkommensteuer und erhalten daraus relativ gleichméRige, aber niedri-
gere Steuereinzahlungen. Damit ist es ihnen jedoch in der Regel nicht moglich, notwen-
dige Strukturveranderungen mithilfe von konjunkturbedingt besonders hohen Steuerein-

zahlungen zu finanzieren.

60%

Gemeindeanteil Einkommensteuer
50% +

40% +

Gewerbesteuer (netto)
30% +

Grundsteuer A und B
20% +

10% +

Gemeindeanteil Umsatzsteuer

0%

L L L L L L s \
+ + + + + + t !
Unter 1.000 1.000 - 3.000 3.000 - 5.000 5.000 - 10.000 10.000 - 20.000 20.000- 50.000 50.000- 100.000  100.000 und mehr

Einheits- und Mitgliedsgemeinden mit ... bis unter ... Einwohnern
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Die nachstehende Ansicht verdeutlicht die Steuereinnahmekraft der einzelnen Raume
des Landes im Vergleich zum Landesdurchschnitt in den Haushaltsjahren 2016 und
2017.

1.400 4

1.200 I
|

1.000 +—

800 4

600 4

400 |-

200 4

Anpassungsschichten 2016 = Anpassungsschichten 2017 Durchschnitt Niedersachsen 2017

Ansicht 4:  Steuereinnahmekraft nach differenzierterer raumlicher Gliederung

(in € je Einwohner)

Schon jetzt verteilt sich ein Drittel der kommunalen Steuereinnahmekraft auf nur 13,4 %
der Flache und 27,1 % der Einwohner Niedersachsens, namlich auf die einwohnerstar-
ken und gleichzeitig gewerbeintensiven Regionen Hannover und Ostniedersachsen. Die
Ungleichheit wird fortbestehen, wenn es nicht gelingt, durch zielgenaue MalRhahmen
strukturelle Unterschiede auszugleichen. Insbesondere bei Forderprogrammen des Bun-
des und des Landes sollten Férderungen nach dem ,Gief3kannenprinzip“ vermieden
werden. Nur mit differenziert und punktuell ausgerichteten Férderprogrammen kann be-
sonderen Strukturschwéchen in geeigneter Weise begegnet werden. Vermeintliche Un-
gleichgewichte bei der Bewilligung von Zuwendungen sollten dabei hingenommen wer-
den. Denn die Alternative wirde darin bestehen, die dauerhafte Unterstitzung finanz-

schwacher Kommunen durch Finanzausgleichsmaflinahmen sicherzustellen.
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Ansicht 5:  Steuereinnahmekraft nach differenzierterer raumlicher Gliederung (in Mio. €)

Fur die Zuordnung der Raume wird auf die sogenannten ,Anpassungsschichten® als un-

tere Regionalebenen zuriickgegriffen. Diese statistische Grof3e wurde fiir die Auswer-

tung des Zensus 2011 gebildet.

NUTS-Ebene 2 ,,An_panungs- Kreisfreie Stadte und Landkreisbereiche
schicht
Stadte Braunschweig, Salzgitter und Wolfsburg
Ostniedersachsen sowie Landkreise Gifhorn, Helmstedt, Peine und
Braunschweig Wolfenbittel
Siudniedersachsen Landkreise Gottingen, Goslar und Northeim
Hannover Landeshauptstadt und Region
Weser-Leine-Beraland Landkreise Hameln-Pyrmont, Hildesheim und
Hannover 9 Holzminden
. . Landkreise Diepholz, Nienburg (Weser) und
Mittelniedersachsen Schaumburg
Nordniedersachsen Landkreise Cuxhaven, Harburg, Osterholz,
Rotenburg (Wimme) und Stade
Lineburg
. Landkreise Celle, Lichow-Dannenberg, Liineburg,
Nordostniedersachsen . ;
Heidekreis, Uelzen und Verden
Ostfriesland- Stadte Emden und Wilhelmshaven sowie Landkreise
Nordseekiste Aurich, Friesland, Leer, Wesermarsch und Wittmund
: Stadte Delmenhorst und Oldenburg (Oldb) sowie
Weser-Ems Oldenburger Raum Landkreise Ammerland, Cloppenburg und Oldenburg
Westniedersachsen Stadt Osnabriick sowie Landkreise Emsland,
Grafschaft Bentheim, Osnabriick und Vechta
Tabelle 1:  Zuordnung Anpassungsschichten — NUTS-Ebene 2




Die unterschiedliche Verteilung der Finanzkraft in Niedersachsen unterstreicht die nach-
stehende Ansicht. Sie stellt das Verhaltnis des Uberschusses aus laufender Verwal-
tungstatigkeit abziglich der Tilgungsleistungen fir Investitionskredite beim nicht-o6ffent-
lichen Bereich zu den Einzahlungen aus laufender Verwaltungstétigkeit im Finfjahres-
durchschnitt der Jahre 2013 bis 2017 dar. Ergibt die Berechnung einen positiven Quoti-
enten, kann von einer stabilen Finanzlage der Kommunen ausgegangen werden, denn
sie sind in der Lage, mindestens die Tilgungsleistungen fir aufgenommene Langfristkre-
dite im Haushalt zu erwirtschaften. Kommunen mit einem negativen Berechnungsergeb-
nis gelingt dies nicht. Sie missen somit ihren Schuldendienst mithilfe von Liquiditatskre-

diten finanzieren. Diese Kommunen haben eine Finanzschwéche.

Die Ansicht bestatigt die weitere Stabilisierung der Kommunalfinanzen. 2016 waren auf
der Grundlage dieser Berechnung 344 von 409 Samt- und Einheitsgemeinden leistungs-
fahig. 2017 war dies bei 351 von 408 Samt- und Einheitsgemeinden der Fall. Einen ne-
gativen Quotienten hatten somit nur noch 57 Samt- und Einheitsgemeinden (2016: 65).
Allerdings erhohte sich die Anzahl der besonders finanzschwachen Kommunen von
5 auf 6 Samt- bzw. Einheitsgemeinden. Hinzu kam auch die Landeshauptstadt Hanno-

ver.



Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2018 Seite: 15

Quotient
B 0,10 undmehr (134)
“% 0,05 bisunter 0,10 (139)

0,00 bis unter 0,05 (78)

-0,05 bis unter 0,00 (40)
“% 0,10 bisunter -0,05 (11)
L unter -0,10 (6)

Ansicht 6:  Verteilung der Finanzkraft der Einheitsgemeinden und Samtgemeindebereiche



4 Die Kommunalfinanzen in Niedersachsen

4.1 Vorbemerkungen

Das LSN ordnet seit 2016 die Kommunalstatistik nach haushaltswirtschaftlichen Krite-

rien. Diese Systematik ist angelehnt an die Begrifflichkeiten der kommunalen Doppik und

findet in diesem Kommunalbericht erstmalig Anwendung.

Die Statistik trennt die Einzahlungen und Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatig-

keit und Investitionstatigkeit.

Zu den Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit zéhlen

(¢]

Steuern und steuerahnliche Abgaben,
Zuwendungen und allgemeine Umlagen (z. B. Schlisselzuweisungen),
Zuweisungen und Zuschisse fur laufende Zwecke,

offentlich-rechtliche Leistungsentgelte (z. B. Gebuhren und zweckgebundene Abga-
ben),

privatrechtliche Leistungsentgelte, Kostenerstattungen und Kostenumlagen,

sonstige Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (z. B. Konzessionsabga-
ben und Bul3gelder) sowie

Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen (z. B. Verzinsung von Steuernachforde-

rungen).

Bei den Auszahlungen umfasst die laufende Verwaltungstatigkeit

(0]

Personal- und Versorgungsauszahlungen,

Sach- und Dienstleistungen (z. B. Unterhaltung und Bewirtschaftung von Vermo-
gen),
Transferzahlungen (soziale Leistungen, aufgabenbezogene Leistungsbeteiligun-

gen, Zuschisse fir laufende Zwecke),

sonstige Auszahlungen aus laufender Verwaltungstétigkeit (z. B. Erstattungen fir

die Auszahlungen von Dritten aus laufender Verwaltungstatigkeit) sowie

Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen (z. B. Kreditbeschaffungskosten, Verzin-

sung von Steuererstattungen).

Zur Investitionstatigkeit zahlen die Einzahlungen aus Investitionszuwendungen, aus der

VeraulRerung von Vermogen, aus Ruckflissen von Ausleihungen und aus Beitragen und



ahnlichen Entgelten2. Die Auszahlungen umfassen die Zuweisungen und Zuschisse fur
Investitionen, den Erwerb von Vermogen, die Baumal3nahmen sowie die Gewéahrung

von Ausleihungen.

Von der laufenden Verwaltungstatigkeit und der Investitionstétigkeit getrennt betrachtet
werden die Einzahlungen und Auszahlungen aus der sogenannten Finanzierungstatig-
keit. Hierzu zahlen die Einzahlungen aus der Aufnahme von Wertpapierschulden und

Investitionskrediten sowie die Auszahlungen fur deren Tilgung.

Die verwendeten Ansichten beruhen auf den Daten der kommunalen Jahresrechnungs-
statistiken bzw. Schuldenstatistiken des LSN fir die Jahre 2012 bis 2016. Die Angaben
fir 2017 ergeben sich aus der kommunalen vierteljahrlichen Kassenstatistik des LSN,
weil sowohl die Jahresrechnungs- als auch die Schuldenstatistik 2017 erst nach Druck-
legung dieses Berichts verdffentlicht werden. Die Auswertungen und Ansichten zu den
Kapiteln 4.2 bis 4.5 dieses Kommunalberichts weichen daher teilweise von der Darstel-
lung der vorherigen Berichte ab, denen fast durchgéngig die Daten der kommunalen
vierteljahrlichen Kassenstatistik zugrunde lagen. Teilweise wurden die statistischen Da-
ten durch eigene Berechnungen erganzt.3

Z. B. ErschlieBungsbeitrage nach dem Baugesetzbuch, StraRenausbaubeitrage.
3 Eventuelle Unstimmigkeiten begriinden sich in Rundungsdifferenzen.
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4.2 Zahlungsuberschisse aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Einzahlungen und Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit aller nieder-
sachsischen Kommunen stellen sich fiir den Betrachtungszeitraum dieses Berichts wie

folgt dar:
29.055
28.316
26.127 25.901 26.639
24.608 25151 24044
23.422 23.280 i
22.415
21.299 I
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit m Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

Ansicht 7:  Einzahlungen und Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (in Mio. €)

Die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit erreichten 2017 29,1 Mrd. €. Sie
stiegen gegeniiber 2016 um 739 Mio. € (2,6 %) und entwickelten sich somit wiederum
positiv. Allerdings blieben die Einzahlungszuwéachse hinter den Steigerungsraten der
beiden Vorjahre (3,9 % und 8,4 %) zurlick.

Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit betrugen insgesamt 26,6 Mrd. €.
Sie erhohten sich gegentiber 2016 um 738 Mio. € (2,9 %).
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2017 2.416

2016 2.415

2015 2.083

2014 1.870

2013 2.193

2012 2,123

Ansicht 8:  Salden aus laufender Verwaltungstatigkeit (in Mio. €)

In der Summe Uberstiegen 2017 die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit
die Auszahlungen mit 2,416 Mrd. € erheblich. Der Zahlungsuberschuss 2017 fallt trotz
der erneut gestiegenen Einzahlungen ahnlich aus wie im Vorjahr (2,415 Mrd. €), denn
der Steigerungsbetrag der Auszahlungen (738 Mio. €) entsprach anndhernd dem Stei-
gerungsbetrag der Einzahlungen (739 Mio. €).

Wahrend des gesamten Betrachtungszeitraums der Jahre 2012 bis 2015 stiegen die
Einzahlungen und Auszahlungen aus laufender Verwaltungstétigkeit stetig. Mit Aus-
nahme des Jahres 2014 betrugen die Einzahlungsuberschisse regelmafig uber
2 Mrd. € jahrlich. Dies ermdglichte den Kommunen insgesamt, aus den Uberschiissen
der laufenden Verwaltungstétigkeit die verordnungsrechtlich vorgesehene Tilgung der
Langfristkredite zu finanzieren, Liquiditatskredite zurtickzufihren und einen Teil ihrer

Neuinvestitionen aus Eigenmitteln zu finanzieren (s. Kapitel 4.5).

4.3 Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit umfassen die einer Kommune aus
ihrem bzw. fur ihren Verwaltungs- und Dienstleistungsablauf zuflieRenden Einzahlungen
(s. Kapitel 4.1). Dabei ist die Hohe der Steuereinzahlungen und der Zuweisungen nach
dem NFAG (sog. allgemeine Deckungsmittel) von besonderer Bedeutung fur die kom-
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munalen Haushalte. lhre Verwendung ist im Gegensatz zu zweckgebundenen Zuwei-
sungen nicht auf bestimmte Auszahlungspositionen begrenzt. Allgemeine Deckungsmit-
tel stellen somit die finanziellen Mittel dar, Uber die die Kommunen frei verfugen und die
sie im Sinne eigener Zielsetzungen einsetzen konnen. Unter der Voraussetzung, dass
alle vorrangig zu erfiillenden haushaltsrechtlichen Verpflichtungen, z. B. der Abbau von
Fehlbetragen aus Vorjahren, erflllt werden, erhéhen zunehmende allgemeine De-
ckungsmittel grundsatzlich die kommunalpolitischen Gestaltungsspielrdume und starken

somit die kommunale Selbstverwaltung.

Im Einzelnen stellten sich die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit wie folgt

dar:

9514
3.760
7.223
2017
458
7.128
972
9.117
3.467
6.675
2016 236
7.229
992
8.595
3.297
6.455
2015 560
6.296
924
8.380
3.206
6.252
2014 700
5.635
977
8.151
2.985
6.011
2013 085
5.489
987
8.156
2.845
5.750
2012 216
5.227

1.029
m Steuern und steuerdhnliche Abgaben

Schliissel- und Bedarfszuweisungen

Weitere Zuwendungen und allgemeine Umlagen
m Sonstige Transfereinzahlungen

Offentlich-rechtliche sowie privatrechtliche Leistungsentgelte, Kostenerstattungen und Kostenumlagen
M Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen sowie sonstige Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

Ansicht 9:  Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (in Mio. €)

2017 erhielten die Kommunen fast 13,3 Mrd. € und damit 45 % der Einzahlungen aus
laufender Verwaltungstatigkeit aus allgemeinen Deckungsmitteln. Diese Mittel stiegen
seit 2012 kontinuierlich und erhéhten sich seitdem um insgesamt 2,3 Mrd. €. Im unmit-
telbaren Vergleich zum Vorjahr nahmen die allgemeinen Deckungsmittel um 690 Mio. €
(+ 5,4 %) zu. 2016 betrugen die Mehreinzahlungen 692 Mio. € (+ 5,8 %).
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Die Steuereinzahlungen erhéhten sich 2017 um rd. 400 Mio. €. Allerdings ergaben sich
bei den verschiedenen Steuerarten teilweise deutlich andere Steigerungsraten als im

Vorjahr.
10.000
185
176
9,000 _l
109 123 138 ¢
- A _ims
8000 — nion st R 1384
1.249
7000 — . 1251 | qpgy | 130 E— E—— -
6.000 —— _ EEE—— I |
3.060 3.232
so 2494 65D 2.845 3.023

2012 2013 2014 2015 2016 2017
m Gewerbesteuer (brutto) Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
Grundsteuer A/B m Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Sonstige Gemeindesteuern, steuerdhnliche Einzahlungen

Ansicht 10: Einzahlungen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben (in Mio. €)

Bei den Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommenssteuer war 2017 mit
einer Steigerungsrate von 9 % ein deutlicher Zuwachs gegeniiber 2016 zu verzeichnen,
wahrend die Einzahlungen aus der Gewerbesteuer stagnierten. 2017 erhielten die Kom-
munen 4,079 Mrd. € Gewerbesteuereinzahlungen (- 0,3 %). 2016 waren es 4,093 Mrd. €
(+ 11,4 %). Abzuglich der an Bund und Land abzufihrenden Gewerbesteuerumlagen
verblieben den Kommunen 2017 Gewerbesteuereinzahlungen in HOhe von
3,375 Mrd. €.

Die drittwesentlichste Steuerquelle der Kommunen, die Grundsteuer A und B, weist seit
Jahren gleichméaRige Steigerungsraten von ca. 2 % bis 3 % aus. Die Einzahlungen 2017
betrugen 1,4 Mrd. €. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat am 10.04.2018 die
gesetzlichen Regelungen zur Grundsteuer fir unvereinbar mit dem allgemeinen Gleich-
heitssatz der Verfassung erklart.* Bis spatestens zum 31.12.2019 ist der Gesetzgeber
nunmehr aufgefordert, eine Neuregelung zu treffen. Bis dahin gelten die bisherigen Re-
gelungen weiter. Nach der Verkiindung einer Neuregelung durfen sie fir weitere funf

4 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 10.04.2018 - 1 BvL 11/14 - Rn. (1-181),
http://www.bverfg.de/e/Is20180410_1bvl001114.html, zuletzt abgerufen am 20.06.2018.
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Jahre, langstens aber bis zum 31.12.2024 angewandt werden. Ob und inwieweit sich
dies auf die Hohe der Grundsteuereinzahlungen auswirken wird, bleibt abzuwarten.

4.4 Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit umfassen die von einer Kommune
im Rahmen ihres Verwaltungs- und Dienstleistungsablaufs zu leistenden Auszahlungen
(s. Kapitel 4.1). Sie stellten sich in den Jahren 2012 bis 2017 wie folgt dar:

7.610
5731

2.738
2017 350
3.834
6.375
7.625
5.396
2.762
2016 350
3.688
6.080
6.712
5.214
2.469
2015 375
3.475
5.799
6.276
5.018
2433
2014 415
3.385
5.753
6.036
4.790
2314
2013
445
3.459
5372
5.743
4.574
2012 2.180

433
3.182
5.188

H Soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen
Personal- und Versorgungsauszahlungen
Sach- und Dienstleistungen

W Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen

Sonstige Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit
B Weitere Transferzahlungen

Ansicht 11: Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (in Mio. €)

2017 wandten die Kommunen 7,6 Mrd. € (28,5 %) der Auszahlungen aus laufender Ver-
waltungstatigkeit fur soziale Leistungen auf. Die Auszahlungen fur soziale Leistungen
und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen erforderten unverandert den grof3ten
Anteil der Auszahlungen. Sie verringerten sich gegenuber dem Vorjahr um 15 Mio. €.
Dies entspricht einem Rickgang von 0,2 %, nachdem 2016 noch eine Steigerungsrate
von 13,6 % (+ 913 Mio. €) zu bewaltigen war. Dass die sozialen Leistungen nicht weiter
stiegen, ist auf den nachlassenden Zuzug neuer Flichtlinge zurtickzufiihren, denn die



tbrigen in dieser Position zusammengefassten Auszahlungen stiegen teilweise erheb-
lich. Die Auszahlungen fir Leistungen der Grundsicherung fir Arbeitssuchende nach
dem SGB Il erhdhten sich um 6,8 %, die Sozialhilfeleistungen nach dem SGB XII nah-
men um 3,3 % zu und die Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe stiegen um 2,7 %. Die
Position der Ubrigen Sozialleistungen — einschlief3lich der Hilfen fur Asylbewerber — ging
um 23,6 % zuriick, nachdem sie sich 2016 um 72,9 % erhoht hatte.

Dagegen stiegen die Personal- und Versorgungsauszahlungen auffallig. Sie erhdhten
sich 2017 im Vergleich zum Vorjahr um 6,2 % (335 Mio. €). Es handelt sich um die
hdchste Steigerungsrate im Vergleichszeitraum. In keinem der Jahre 2012 bis 2016 lag
die Steigerungsrate tber 5 %. In den Jahren 2015 und 2016 war sie mit unter 4 % sogar
ricklaufig. 2017 betrug der Anteil der Personal- und Versorgungsauszahlungen an den
Gesamtauszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit 21,5 % (s. Ansicht 12). Bei ei-
ner Bewertung ist zu bedenken, dass die Mehrauszahlungen auch auf einen erhdhten
Personalbedarf im Bereich der sozialen Aufgabenerledigung zurtickzuftihren sind. Dies

gilt insbesondere fir die Aufgabenfelder Inklusion und Integration.

Die Sach- und Dienstleistungen haben sich im Vergleich zum Vorjahr — erstmalig seit
2012 — auf 2,7 Mrd. € leicht verringert. Mit 1,5 Mrd. € entfielen mehr als die Halfte dieser
Auszahlungen auf die Bauunterhaltung und Bewirtschaftung von Grundstiicken.

In den ebenfalls erhdhten ,weiteren Transferzahlungen® fasst die Statistik u. a. die tbri-
gen Leistungen der Kommunen an ihre Einwohner sowie Umlagezahlungen im offentli-
chen Bereich zusammen. Besonders herauszuheben sind die in dieser Position inkludi-
erten Zuschusse fur laufende Zwecke an ausgegliederte Bereiche, z. B. Verlustabde-
ckungen, in Hohe von 1,9 Mrd. €.

Die Zinsauszahlungen umfassen die Zinsverpflichtungen fur Investitions- und Liquiditats-
kredite. Sie blieben gegentiber 2016 trotz der reduzierten Liquiditatskredite unveréandert,
weil die erhohte Verschuldung aus Investitionskrediten zu zusatzlichen Zinsbelastungen
fuhrte (s. Kapitel 4.6). Diese Entwicklung mag zwar wegen des geringen Anteils der
Zinsauszahlungen an den Gesamtauszahlungen (1,3 %) und des noch andauernden
Zinstiefs unbedenklich erscheinen. Schliel3lich unterliegen Investitionskredite keinen
kurzfristigen Zinsrisiken. Dennoch beinhaltet die Unsicherheit, unter Umstanden erheb-
lich hdherer Zinssatze zum Zeitpunkt der Anschlussfinanzierung nicht vollstandig getilg-

ter Darlehen, ein latentes Risiko fur zukiinftige kommunale Haushalte.
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Weitere Transferzahlungen Soziale Leistungen und
23,9% aufgabenbezogene
Leistungsbeteiligungen
28,6%

Sonstige Auszahlungen aus
Ifd. verwaltungstdtigkeit
14,4%

Zinsen und sonstige
Finanzauszahlungen
1,3%

Personal- und
Versorgungsauszahlungen
21,5%

Sach-und Dienstleistungen
10,3%

Ansicht 12: Verhaltnis der Auszahlungsarten 2017
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4.5 Investitionen und ihre Finanzierung

Die nachstehende Ansicht weist fir 2017 Uberschusse aus laufender Verwaltungstatig-

keit in HO6he von 2,416 Mrd. € aus.

2.415 2.416
2123 2.193 5 083 ¢ A
- —
e 1.870
794
589
631 623
526
305
1329 1.452
-1.504 -1.566 -
1889 1793
2012 2013 2014 2015 2016 2017

==p== Ergebnis der Ifd. Verwaltungstatigkeit
Finanzlberschuss/-fehlbetrag (Saldo der Ein- und Auszahlungen)

Ergebnis der Investitionstatigkeit

Ansicht 13: Finanzuberschuss/-fehlbetrag (in Mio. €)

Allerdings sind Uberschiisse aus laufender Verwaltungstatigkeit zuerst zur ordentlichen  Hohe

Tilgung bereits bestehender Kreditverpflichtungen und dann zur Tilgung von Liquiditats-

Tilgungsver-
pflichtungen

krediten einzusetzen. Lediglich die danach verbleibenden Zahlungstiberschiisse konnen

fur die Finanzierung von Investitionen verwendet werden (§ 17 KomHKVO).

Statistisch leisteten die Kommunen 2017 Tilgungsauszahlungen

in Hohe von

1,776 Mrd. € (+ 212 Mio. €)°, sodass 2017 in der zusammengefassten Betrachtung aller

kommunalen Haushalte den Kommunen rechnerisch 640 Mio. € fur die Finanzierung ih-

rer Investitionen zur Verfiigung standen. Dies verdeutlicht die folgende Tabelle.

5

Dieser Betrag enthélt auch auf3erordentliche Tilgungsauszahlungen im Rahmen von Umschuldungsmanahmen,

die nicht getrennt ausgewiesen werden kénnen, weil der niederséchsische Kontenplan eine Trennung von ordentli-

chen und aul3erordentlichen Tilgungszahlungen nicht vorsieht.
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2012 2013 2014 2015 2016 2017

Ergebnis der
laufenden
Verwaltungstétigkeit

2.123 2.193 1.870 2.083 2.415 2.416

Tilgung von Wert-
papierschulden und 987
Investitionskrediten

1.179 1.187 1.123 1.564 1.776

Verbleibende Uber-
schiisse aus laufen-
der Verwaltungsta-
tigkeit

1.136 1.014 683 960 851 640

Tabelle 2:  Uberschiisse aus laufender Verwaltungstéatigkeit (in Mio. €)

Trotz der mit dem Vorjahr vergleichbaren Héhe der Zahlungstiberschisse aus laufender
Verwaltungstatigkeit standen den Kommunen somit wegen der erhdhten Tilgungsaus-
zahlungen 211 Mio. € weniger Eigenmittel flr InvestitionsmalRnahmen zur Verfiigung als
2016. Erhohte Tilgungsleistungen sind positiv zu bewerten, wenn sie der Rickfihrung
von Krediten dienen. Dies gilt aber nicht, wenn sie das Resultat einer héheren Tilgungs-
verpflichtung sind, die sich aus einer stetig ansteigenden Investitionskreditverschuldung
ergibt (s. Kapitel 4.6).

3.021
2.866 2.841

2717
2.611

2425

2.011

1.982

1.397 1.390

1.360 . 1313 1.337

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Auszahlungen aus Investitionstdtigkeit ™ davon Baumafnahmen ® Aufnahme von Wertpapierschulden und Investitionskrediten

Ansicht 14: Investitionen und ihre Finanzierung (in Mio. €)

2016 waren in den kommunalen Kernhaushalten im Vergleich mit den Vorjahren tber-
proportional gestiegene Auszahlungen aus Investitionstatigkeit zu verzeichnen, die mit
einer noch daruber hinaus gesteigerten Aufnahme von Investitionskrediten einherging.
Dagegen fielen die Investitionsauszahlungen 2017 wieder geringer aus (- 180 Mio. €).



Obwohl die Hohe der Investitionsauszahlungen damit in etwa den Werten des Betrach-
tungszeitraums entsprach, galt dies nicht fuir die Aufnahme von Investitionskrediten. Sie
verblieben 2017 auf dem hohen Niveau des Vorjahres und erhéhten damit den Fremdfi-
nanzierungsanteil der Investitionen. 2017 betrug der Anteil der Kreditaufnahmen an den
Auszahlungen fir Investitionen fast 70 %, 2016 waren es 67 %. In den davorliegenden
Jahren lag der kreditfinanzierte Anteil der Investitionsauszahlungen immer unter 50 %.
Zudem fallt auf, dass — mit zunehmender Tendenz — seit 2015 die Kreditaufnahmen ho-

her sind als die Auszahlungen fir reine Baumalfinahmen.

Diese Entwicklung ist bedenklich: Ein kreditfinanzierter Anteil der Investitionsauszahlun-
gen ist die Regel und grundsatzlich nicht infrage zu stellen. Eine ihrer finanziellen Leis-
tungsfahigkeit entsprechende Fremdfinanzierung von Investitionen kdnnen Kommunen
verkraften. Jedoch ist die Folge steigender Kreditaufnahmen eine zunehmende Til-
gungsverpflichtung, die die kommunalpolitischen Entscheidungsspielraume dauerhaft
einschrankt. 2017 mussten die Kommunen immerhin 13,4 % ihrer Einzahlungen aus all-
gemeinen Deckungsmitteln fir Tilgungsauszahlungen aufwenden. 2012 waren es nur
9,0 %. AulRerdem unterliegen Investitionskredite regelméafig dem Risiko erheblich hohe-
rer Zinssétze zum Zeitpunkt ihrer Anschlussfinanzierung. Kommunen sind gerade in Zei-
ten guter Ertrdge und sich stabilisierender Haushaltslagen gehalten, ihren Fremdfinan-
zierungsanteil so gering wie moglich zu gestalten. Dies verlangt schon die gesetzlich
geregelte Nachrangigkeit von Kreditaufnahmen. Eine zunehmende Verschuldung in kon-
junkturell guten Zeiten widerspricht zudem dem Grundgedanken einer antizyklischen Fi-

nanzpolitik.

4.6 Schuldenstand

Die nachstehende Tabelle enthalt fiir 2012 bis 2017 die Verschuldung® der Kernhaus-
halte und nachrichtlich die Verschuldung einschlie3lich der Extrahaushalte fiir 2012 bis
2016. Abweichend von der Schuldenstatistik enthalt die kommunale vierteljahrliche Kas-
senstatistik keine Informationen tber die kommunalen Extrahaushalte. Um den Zeitrei-
henvergleich zu ermdéglichen, stellen die anschliel3end abgebildeten Ansichten daher auf

die Verschuldung der kommunalen Kernhaushalte ab.

6 In diesem Bericht wird ausschlieRlich die Verschuldung aus Liquiditats- und Investitionskrediten dargestellt. Der hier

verwendete Schuldenbegriff ist somit nicht identisch mit den Schulden nach der Gliederung der Bilanz gemaf § 55
Abs. 3 KomHKVO.
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2012 2013 2014 2015 2016 2017

Investitionskredite 8.606 8.744 8.994 9.223 9.688 10.044
(einschl. Extrahaushalte) (8.889) (9.047) (9.679) (11.184) (12.023)
Liquiditatskredite 4.585 3.803 3.351 2.907 2.339 2.046
(einschl. Extrahaushalte) (4.606) (3.827) (3.371) (2.935) (2.371)
Schulden insgesamt 13.191 12.547 12.346 12.130 12.027 12.090
(einschl. Extrahaushalte) (13.494) | (12.875) | (13.050) | (14.119) | (14.394)

Tabelle 3:  Verschuldung (in Mio. €)

Ende 2017 betrug die Verschuldung der Kernhaushalte aus Investitions- und Liquiditats-
krediten 12,090 Mrd. €. Sie erhéhte sich gegentber 2016 um 63 Mio. €. Der verhaltnis-

mafig geringe Betrag fallt negativ auf, weil sich fur 2017 erstmals wieder das Signal

einer gestiegenen Gesamtverschuldung ergibt. In allen vorhergehenden Jahren des Ver-

gleichszeitraums verringerte sich die Gesamtverschuldung.

Wie schon in den Vorjahren wurde der Liquiditatskreditbestand erheblich verringert,

namlich um 293 Mio. € auf 2,046 Mrd. €. Die erhéhte Gesamtverschuldung begriindet

sich damit ausschliefZlich in dem um 356 Mio. € gestiegenen Investitionskreditbestand.

Wahrend 2016 die ebenfalls gesteigerten Investitionskredite (+ 465 Mio. €) durch eine

hohere Ruckflihrung der Liquiditatskredite (- 568 Mio. €) kompensiert wurde, gelang dies

2017 nicht.
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Ansicht 15: Entwicklung der Verschuldung in den Kernhaushalten (in Mio. €)




4.7 Ausblick

In der Gesamtbetrachtung der Haushaltsdaten stabilisierte sich die Haushaltslage der
niederséchsischen Kommunen. Den Kommunen flossen weiterhin tberdurchschnittlich
hohe Einzahlungen zu, auch wenn sich die Gberaus hohen Steigerungsraten des Vor-
jahrs nicht wiederholten. Auf3erdem gingen die Auszahlungen fir Soziales erstmalig seit
Jahren leicht zurtick. Den dennoch zu verzeichnenden Anstieg der Auszahlungen verur-

sachen zu einem Anteil von 45 % die Personal- und Versorgungsauszahlungen.

Obgleich aktuelle Steuerschatzungen bis zum Jahr 2021 weiter steigende Steuereinzah-

lungen prognostizieren, zeichnen sich Risiken fir die kommunalen Haushalte ab.

Zunachst liegt der Steuerschatzung die Annahme einer weiterhin positiven konjunkturel-
len Entwicklung zugrunde, die einerseits nicht auf Dauer anhalten wird und bei der an-
dererseits nicht abgesehen werden kann, wie sehr und wie negativ sich auRenwirtschaft-
liche Risiken auswirken (Brexit, Handelskrise mit den USA, anhaltender Handelsboykott
gegeniuber Russland). Negative Einflisse wiirden sich unmittelbar auf die angenom-
mene positive Entwicklung der kommunalen Anteile an den Gemeinschaftssteuern und

mittelbar auf die Zahlungen aus dem kommunalen Finanzausgleich auswirken.

Die Gewerbesteuereinzahlungen bewegten sich zwar nach wie vor auf einem hohen Ni-
veau, stagnierten jedoch im Vergleich zum Vorjahr. Die Hohe der Gewerbesteuereinzah-
lungen hat immense Bedeutung fir die Gestaltungsspielraume in den kommunalen
Haushalten. Insofern sind die Kommunen schon jetzt gehalten, in den kommenden
Haushalts- und Finanzplanungen einen méglichen Riickgang der Gewerbesteuereinzah-
lungen in den Blick zu nehmen. 2017 hoben 91 Kommunen ihre Hebesatze an. Nur funf
Kommunen senkten ihre Hebesétze. Im bundesweiten Vergleich der 13 Flachenlander’
erzielten die niedersachsischen Kommunen 2017 die vierthochsten Gewerbesteuerein-
zahlungen je Einwohner. Bei den Einzahlungen aus der Grundsteuer B nehmen die nie-
derséchsischen Kommunen im bundesweiten Vergleich den Spitzenplatz ein. Doch auch
bei den — grundsatzlich stabilen — Grundsteuereinzahlungen ergeben sich Ungewisshei-
ten. Die hochstrichterlich geforderte Umstellung der Berechnungsgrundlagen wird zwar
einige Jahre in Anspruch nehmen, jedoch kann nicht davon ausgegangen werden, dass
die Umstellung in allen Kommunen aufkommensneutral verlaufen wird. Es wird Gewin-

ner und Verlierer geben.

Zudem muss bedacht werden, dass freiwillige Anteile des Landes an den zweckgebun-

denen Zuweisungen moglicherweise entfallen kénnten, wenn ihre Finanzierung wegen

7 statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Steuerhaushalt, 3. Vierteljahr 2017.



der ab 2020 zu berticksichtigenden staatlichen Schuldenbremse nicht mehr gelingen

sollte.

Die aufgezeigten Risiken im Bereich der Einzahlungen kénnen die Kommunen nur be-
dingt durch eigenes Handeln beeinflussen. Sie sind dennoch gefordert, die eigenen
Handlungs- und Gestaltungsspielraume zu nutzen, um eventuellen Negativentwicklun-

gen so weit wie moglich entgegenzuwirken.

Auffallig ist, dass der Steigerungsbetrag der Auszahlungen annahernd so hoch ausfiel
wie der Steigerungsbetrag der Einzahlungen und somit die Mehreinzahlungen aus lau-
fender Verwaltungstatigkeit aufgezehrt wurden. Uberdies kann die betréachtliche Zu-
nahme der Gesamtauszahlungen nicht — wie in den Vorjahren — mit einer auffalligen
Steigerungsrate der Sozialauszahlungen begriindet werden. Es soll nicht verkannt wer-
den, dass die Erhéhung der Personalauszahlungen neben den Tarifsteigerungen auch
auf einen erhéhten Personaleinsatz fir die Erledigung sozialer Aufgaben zurtickzufiihren
ist. Indessen kann so lediglich ein Teil der erhéhten Auszahlungen begriindet werden,
sodass wiederholt infrage gestellt werden muss, ob die Kommunen die Notwendigkeit
ihrer Auszahlungen mit der gebotenen Sorgfalt priften. Augenscheinlich missen die
Kommunen ihre dahin gehenden Anstrengungen verstarken. Schlie3lich werden kurz-
und mittelfristig — insbesondere — betréchtliche Sozialleistungen zu finanzieren sein.
Trotz zugesagter Ausgleichsleistungen des Landes werden die Kommunen bei der der-
zeitigen Zustandigkeitsverteilung auch eigene Mittel aufwenden muissen, deren Hohe
noch nicht zu beziffern ist. Dazu zahlen im Bereich des Fluchtlingszuzugs die Kosten der
Integration einschlie3lich eines Familiennachzugs, die Kosten der Pflege der alter wer-
denden Bevolkerung und der Ausbau der Kindertagesbetreuung vor dem Hintergrund

der zusatzlichen gebuhrenfreien Kindergartenjahre.

Auch im Bereich der Investitionen nehmen die Probleme zu. Der allerorts diskutierte In-
vestitionsstau der offentlichen Hand betrifft die Kommunen genauso wie das Land. Es
ist nachvollziehbar, dass Kommunen in finanziell angespannten Zeiten zunachst auf In-
vestitionen verzichten, bevor sie konsumtive Aufwendungen kiirzen. In Zeiten steigender
Ertrage ist es dagegen angezeigt, unterlassene Investitionen nachzuholen und diese aus
Ertragsuiberschissen zu finanzieren. Dies war 2017 gegeniber 2016 in Niedersachsen
nicht der Fall: Die Investitionstatigkeit wurde im Vergleich zum Vorjahr reduziert. Gleich-
zeitig bedingten die durchgefuhrten Investitionen erhdhte Kreditaufnahmen und zuneh-

mende Verschuldung.

Bereits der letzte Kommunalbericht thematisierte die zunehmende Verschuldung der
Kommunen aus Investitionskrediten und wies darauf hin, dass — bei gleichbleibender

Entwicklung — die stetige Zunahme der Investitionskredite den positiven Effekt aus dem



Ruckgang der Liquiditatskredite aufzehren werde. Dieser Umstand ist nun bereits 2017
eingetreten. Erstmals seit Jahren kam es zu einer gestiegenen Gesamtverschuldung der
niederséchsischen Kommunen, fur die die betrachtliche Neuaufnahme von Investitions-

krediten urséchlich ist.

Die hohe Verschuldung belastet die kommunalen Haushalte dauerhaft. Sie lasst sich
— jedenfalls in der Regel — nicht kurzfristig beseitigen. Die daraus resultierenden Zins-
und Tilgungsverpflichtungen minimieren die zukinftigen kommunalen Handlungsspiel-
raume erheblich. Denn die Tilgungsauszahlungen missen aus Zahlungsuberschissen
im Bereich der konsumtiven Haushaltsfihrung finanziert werden. 2017 mussten immer-
hin 74 % der Zahlungsiberschisse aus laufender Verwaltungstatigkeit fur Tilgungsleis-

tungen aufgewendet werden.

Insofern forderte bereits der vorjahrige Kommunalbericht dazu auf, dem Trend einer an-
steigenden Verschuldung entgegenzusteuern. Positive Tendenzen sind nach wie vor
nicht in Sicht, sodass dieser Appell weiterhin Bestand hat. Im bundesweiten Vergleich
der Verschuldung der kommunalen Kernhaushalte® in den 13 Flachenlandern aus Wert-
papieren und Investitionskrediten beim nicht-6ffentlichen Bereich belegt Niedersachsen
unverandert Rang 9.

Nach einer Gemeinschaftsveroffentlichung der statistischen Amter des Bundes und der
Lander® entfallen in Niedersachsen 51,5 % der kommunalen Gesamtschulden?® auf die
Kernhaushalte, nur 5,7 % auf die Extrahaushalte und 42,8 % auf die sonstigen Fonds,
Einrichtungen und Unternehmen (FEU)!1. Insgesamt ergab sich zum 31.12.2016 eine
integrierte Verschuldung in Hohe von 22,5 Mrd. €. Am 31.12.2012 betrugen die integrier-
ten Schulden noch 23 Mrd. €. Die statistischen Amter fiihren die Rickfiihrung der Ver-
schuldung um 500 Mio. € auch auf die vom Land Niedersachsen bereitgestellten Ent-
schuldungshilfen zurtick. Angesichts dieser Begriindung erscheint der Schuldenabbau

wiederum gering, denn aus dem Zukunftsvertrag flossen den Kommunen 2 Mrd. € zu.

Im Bereich der Gesamtverschuldung nimmt Niedersachsen mit einer Pro-Kopf-Verschul-
dung von 2.843 € den funftniedrigsten Rang im Kreis der Flachenlander ein. Dabei ist zu
berticksichtigen, dass die Kommunen anderer Bundeslander eine hhere Ausgliederung
in den Bereich der sonstigen FEU vorweisen. Der unterschiedliche, aber durchweg hohe

Anteil ausgegliederter Bereiche zeigt, dass die Betrachtung der jeweiligen kommunalen

Statistisches Bundesamt (Destatis), Finanzen und Steuern, Vorlaufiger Schuldenstand des 6ffentlichen Gesamt-
haushalts, 4. Vierteljahr 2017.

Statistische Amter des Bundes und der Lander, Integrierte Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbénde - An-
teilige Modellrechnung fir den interkommunalen Vergleich - Stand 31.12.2016.

Liquiditéts- und Investitionskredite und Wertpapierschulden beim nicht-6ffentlichen Bereich sowie Schulden beim
offentlichen Bereich.

11 Ausgegliederte Einheiten, die ihre Kosten durch eigene Umsétze finanzieren.

10


https://www.destatis.de/DE/Publikationen/Thematisch/FinanzenSteuern/OeffentlicheHaushalte/Schulden/IntegrierteSchulden.html
https://www.destatis.de/DE/Publikationen/Thematisch/FinanzenSteuern/OeffentlicheHaushalte/Schulden/IntegrierteSchulden.html

Gesamtverschuldung durch konsolidierte Gesamtabschliisse von immer gro3erer Wich-
tigkeit ist. Interkommunale Vergleiche im Bereich der Verschuldung sind ohne eine sol-
che Betrachtung nicht ausreichend belastbar. Zudem werden bei einer Reduzierung auf
die kommunalen Kernhaushalte lediglich ca. 50 % der kommunalen Schulden in den
Blick genommen, obwohl die Kommunen haufig und auf verschiedene Weise fur die
Schulden in ihren Extrahaushalten oder sonstigen FEU haften, sei es durch Nachschuss-
verpflichtungen, Eintrittspflichten wegen evtl. fehlender Rechtsfahigkeit der Unterneh-

men in den Extrahaushalten oder ibernommene Bulrgschaften.

Die Problemlagen und die Tragweite der dargestellten Risiken unterscheiden sich in Ab-
hangigkeit von Lage, Grof3e und Struktur der Kommunen. Alles in allem lassen die he-
terogenen Kommunalhaushalte allgemeine Empfehlungen kaum zu. Eine jede Kom-
mune muss grundsatzlich eigene Lésungen entwickeln, um den individuellen Herausfor-
derungen entgegentreten zu kdénnen. Die wahrend der Uberortlichen Prifungen festge-
stellten good-practice-Beispiele sollen Anregungen daflir geben. Gleichzeitig wird die
Notwendigkeit dringender, gemeinsam mit Nachbarkommunen nach einvernehmlichen
Losungen mit gegenseitigem Interessenausgleich zu suchen. Bei allen Uberlegungen
muss das Ziel einer effizienten Aufgabenerledigung unter dem Gebot einer strikten Aus-
gabendisziplin im Vordergrund stehen. Es ist schwer vermittelbar, dass selbst in Jahren
mit hohen Steuereinnahmen eine flachendeckende Gesundung der Kommunalfinanzen
nicht gelingt. Ein gutes Beispiel dafir ist, dass selbst bevilkerungsreiche Kommunen mit
guter Struktur und Uberdurchschnittlicher Steuereinnahmekraft keinen Haushaltsaus-
gleich erreichen, weil sie ein Uberregionales Angebot — auch fir die Einwohner ihres
Umfelds — vorhalten, von denen sie gleichzeitig profitieren. Hier gilt es, einen Ausgleich
zu finden: entweder durch abgestimmte kommunalpolitische Entscheidungen oder durch

Systemanpassungen im kommunalen Finanzausgleich.
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5 Prufungsergebnisse
5.1 Vorbemerkungen

Zu den in diesem Kapitel aufgefuhrten Themenbereichen sind neben der Region
Hannover, neun Landkreisen, dem Bezirksverband Oldenburg und einem Zweckverband
148 Einheits- und Samtgemeinden geprift worden. Die regionale Verteilung der gepruf-

ten Einheits- und Samtgemeinden stellt sich wie folgt dar:

Ansicht 16: Ubersicht der gepruften Einheits- und Samtgemeinden

Berticksichtigt wurden nur die Ergebnisse der Priifungen, bei denen die gepriften Ein-
richtungen ausreichend Gelegenheit hatten, zum Entwurf der Priufungsmitteilung Stel-
lung zu nehmen. Erkenntnisse aus durchgefihrten Prifungen, die diesen Sachstand
zum Zeitpunkt der Berichtserstellung nicht aufwiesen, wird der Kommunalbericht 2019

enthalten.

Der Grof3teil der vergleichend angelegten Organisations- und Wirtschaftlichkeitsprifun-
gen ging der Frage nach, welche finanziellen Risiken in Kommunen bestehen kdnnten.
,Die Uberortliche Kommunalprifung deckt Fehlentwicklungen und Risiken fir die kom-
munale Selbstverwaltung im Generellen und im Regionalen auf und bewertet Ab-
wehrstrategien.“ So lautet eines der strategischen Ziele der tberdrtlichen Kommunalpru-
fung. Dieser Ausrichtung folgte die Uberértliche Kommunalprifung, indem sie auf die
Risiken bei der Kindertagesstéattenfinanzierung bei freien Tragern, auf die Aspekte der

Finanzielle
Risiken



Kassensicherheit und auf die Risiken bei der Informationssicherheit einging. Auch kos-
tenintensive Bereiche wie die Instandhaltung der Kanalisation, die Bauhofe, die Bauin-
vestitionen und die ErschlieRungsvertrage betrachtete die Uberortliche Kommunalpri-

fung in diesem Zusammenhang.

Die Organisations- und Wirtschaftlichkeitsprifung zu Kommunalwéaldern beschéftigte

sich mit der wirtschaftlichen Erledigung einer konkreten Fachaufgabe.

Eine weitere Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifung befasste sich mit der Aufga-

benwahrnehmung der Rechnungsprifungsamter.

Auf der Grundlage der Ergebnisse aus der Prifung zur Bewilligung einer Schulbeglei-
tung entwickelte die Uberotrtliche Kommunalprifung eine Handreichung, die den Kom-

munen ihre Aufgabenerledigung erleichtern soll.

Eine weitere Prifung legte ihren Fokus darauf, ob die Kommunen die Rechtsvorschriften
beachteten. Bei dieser Prifung handelte es sich entsprechend dem gesetzlichen Auftrag

der Uberértlichen Kommunalpriufung um eine OrdnungsmaRigkeitsprifung.

Der interkommunale Vergleich erfordert, die unterschiedlichen Strukturen der nieder-
sachsischen Kommunen und 6rtliche Besonderheiten in einer vergleichenden Betrach-
tung zu berucksichtigen. Die in den Priufungen verwendeten Vergleichskennzahlen sind
geeignet, diesen Anforderungen ausreichend gerecht zu werden. Auch wirdigt die
tberdrtliche Kommunalprifung die Entscheidungsspielraume der kommunalen Selbst-
verwaltung, wenn und soweit der rechtliche Rahmen kommunales Ermessen einraumt.
Dies gilt auch fur die Falle, in denen die tUberértliche Kommunalprifung das Aufstellen
und Pflegen von Katastern und Konzepten empfiehlt, die die kommunale Entscheidungs-
findung unterstiitzen kénnen. Allerdings kann der kommunale Entscheidungsspielraum

durch eine fehlende finanzielle Leistungsfahigkeit eingeschrankt sein.



5.2 Prifungsergebnisse — Kompakt

Im Jahr 2016 betrug der Zuschuss der gepruften Kommunen an die Kindertagesstatten
der freien Trager rd. 43 % der Aufwendungen. Mit den Zuweisungen der Landkreise

stieg der kommunale Anteil sogar auf mehr als 50 %.

Der tatséchlich angebotene Betreuungsumfang lag im Durchschnitt bei fast sieben Stun-
den taglich und damit deutlich Gber dem zum Priufungszeitpunkt gesetzlich eingerdaumten

Rechtsanspruch von vier Stunden.

Die Kommunen sollten mit den freien Tragern vereinbaren, dass Veranderungen bei der
Ausstattung und Organisation sich nur dann auf die finanzielle Beteiligung der Kommu-

nen auswirken dirfen, wenn diese zugestimmt haben.

Die Kommunen benétigen zwingend ein abgesichertes Prifungsrecht bei den freien Tra-

gern (s. Kapitel 5.3).

Der Aufwand fur die Hilfen zu einer angemessenen Schulbildung (Schulbegleitung)
verdreifachte sich in der Zeit von 2012 bis 2016. Zwischen der Einflihrung der inklusiven
Beschulung zum Schuljahr 2013/14 und dem Anstieg von Aufwand und Fallzahlen be-

steht ein unmittelbarer zeitlicher Zusammenhang.

Der Erfolg einer inklusiven Beschulung hing von lokalen Gegebenheiten ab, weil bisher
gesicherte Strukturen und Angebote in den Schulen fehlten. Um die inklusive Beschu-
lung der Kinder dennoch sicherzustellen, mussten die Kommunen einspringen. Die Kom-

munen sahen sich deswegen als ,Ausfallburgen®.

Die Jugend- und Sozialhilfetrager kdnnen ihre eigenen Instrumente bei der Bewilligung
und Steuerung der Hilfe optimieren, um so ihre Leistungsverpflichtung einzugrenzen.
Hierzu stellte die Uberdértliche Kommunalprifung Hinweise zusammen, die bei der Be-
willigung und Steuerung einer bedarfsgerechten Schulbegleitung Hilfestellung bieten

koénnen (s. Kapitel 5.4).

Dem Bezirksverband Oldenburg (BVO) gelang es als Kdrperschaft des 6ffentlichen
Rechts seit 2009 nicht, eine rechtskonforme Kassensicherheit zu gewahrleisten. Grund-
legende Uberwachungsaufgaben wurden nicht wahrgenommen. Auch im Bereich der
Korruptionspravention zeigte der BVO Schwachen. Erst Ende 2017 begann der BVO
inhaltlich, Antikorruptionsarbeit zu leisten. Vor dem Hintergrund von mehrfachen negati-
ven Erfahrungen mit der Unterschlagung von Geldern und einer korruptionsbedingten

Kindigung ist dies nicht akzeptabel (s. Kapitel 5.5).



Die Prifung Kommunale Walder bei sechs Stadten zeigte, dass trotz nicht beeinfluss-
barer naturaler Gegebenheiten eine Reihe von Einflussmoglichkeiten zur Verbesserung
des wirtschaftlichen Ergebnisses bestand. So kann das wirtschaftliche Ergebnis eines
Forstbetriebs Uber seine Zielausrichtung beeinflusst werden. Je mehr Raum die Erho-
lungsfunktion des Waldes in der Bewirtschaftung einnimmt, desto schwieriger ist es,
Forstertrage zu erzielen. Wenig Einfluss auf die Hohe der forstbetrieblichen Ertrage hatte
die Ausrichtung an der Holzqualitat. Ihr gegentiber war die Einschlagsmenge der maf3-
gebliche Faktor. Verbesserungspotenzial wurde zudem bei Bestand und Ausrichtung

des Personals festgestellt (s. Kapitel 5.6).

Die Prufung Informationssicherheit in Kommunen 2017 zeigte, dass die zehn gepruf-
ten Kommunen — im Vergleich zu den 20 gepriuften Kommunen 2016 — durchschnittlich
bessere Ergebnisse erzielten. Sie deckte aber auch auf, dass bei allen Kommunen ein-
zelne, individuelle Schwachstellen bestanden. Durch Verbesserungen in den Bereichen
Informationssicherheitsmanagement, Gebaudesicherheit und Notfallmanagement lie-

Ren sich etwaige Schadensereignisse leichter vermeiden.

Bessere Ergebnisse waren zudem festzustellen, sofern ein externer Datenschutzbeauf-
tragter tatig war. Die Prifung ergab, dass die Hinzuziehung der externen Datenschutz-
beauftragten keine héheren Kosten zur Folge hatte. Im Vergleich lagen die durchschnitt-
lichen jahrlichen Aufwendungen fir externe Datenschutzbeauftragte 19 % unter den
Kosten fur interne Datenschutzbeauftragte (s. Kapitel 5.7).

Von zehn gepriften Kommunen und einem Abwasserzweckverband hatte keine einen

vollstandigen Uberblick iiber den Zustand ihrer Abwasserkanéle.

Fur einen ordnungsgemaéalien Betrieb der Abwasserkanéle halt es die Giberértliche Kom-
munalprifung fur erforderlich, Grundstlicksentwadsserungsanlagen in 6ffentliche Kanal-
sanierungskonzepte einzubeziehen sowie die Dichtheitsprifung und den Nachweis der

Dichtheit satzungsrechtlich zu regeln (s. Kapitel 5.8).

Die Prifung Bauhof — Eigenleistung gegentber Erledigung von Aufgaben durch
Dritte zeigte, dass es bei der Organisation der Bauhtfe und der Vergabe von Bauhof-

leistungen durchweg beachtliches Entwicklungspotenzial gab.

Die Kommunen sollten zeithah den Aufgabenkatalog der Bauhdfe unter Beriicksichti-
gung der danach notwendigen personellen und materiellen Ressourcen festlegen. Sind
Leistungen an Externe zu vergeben, sollten den Beauftragungen grundsatzlich wettbe-
werbliche Verfahren vorausgehen. Unzulassige freihdndige Vergaben wéren dann ver-
meidbar (s. Kapitel 5.9).



Ein erfolgreiches, kommunales Bauinvestitionscontrolling erfordert eine zielfihrende
Aufbau- und Ablauforganisation sowie eine konsequente Auseinandersetzung mit den
Fragen nach Erforderlichkeit und Bedarf, nach tatsachlichen Kosten und Wirtschaftlich-
keit sowie nach Sorgfalt und Verbindlichkeit der Projektplanung. Die tiberwachende Be-
gleitung der Baumal3nahme bis hin zur Evaluation verringert das Risiko eines Kostenan-
stiegs bis zum Ende des Projekts und starkt die Kompetenz fiir folgende Investitions-
mafinahmen. Die gepruften Kommunen hatten den Paradigmenwechsel vom kameralen
Ansatz des ,Was kann ich bauen?“ hin zum betriebswirtschaftlichen Ansatz des ,Was

muss ich bauen?“ noch nicht vollstandig vollzogen (s. Kapitel 5.10).

Die zum Thema ErschlieBungsvertrage gepriften zwolf Kommunen hatten im Vorfeld
von Baulandentwicklungsmafinahmen keine Grundsatzentscheidungen dariiber getrof-
fen, ob sie Baugebiete selbst oder durch einen ErschlieBungstrager erschlieRen wollten
(Regimeentscheidungen). Weil die gepruften Kommunen weit Uberwiegend (in 20 von
28 Fallen) Bauland in fremdem Eigentum erschlieBen wollten, bestand zu Erschlie-
Bungsvertragen (stadtebauliche Vertrage gemald § 11 BauGB) mit den Eigentimern
keine Alternative. Die ErschlieBungsvertrage enthielten zumeist die wichtigsten Rege-
lungen. Lediglich vier der gepruften Kommunen trafen mit den Erschlie3ungstragern Fol-
gekostenvereinbarungen, die nach einschléagiger Rechtsprechung allerdings fehlerhaft
waren. In drei Fallen waren zur Auswahl der ErschlieBungstrager Vergabeverfahren
durchzufiihren gewesen (s. Kapitel 5.11).

Die Rechnungsprifungsamter selbstandiger Gemeinden kamen ihren Prifungsver-
pflichtungen weitgehend nach. Bei einem Rechnungsprifungsamt bestand umgehender
Handlungsbedarf, regelméafige und unvermutete Kassenprifungen durchzufiihren. Bei
den anderen Rechnungsprifungsamtern gab es punktuell Optimierungspotenzial (s. Ka-
pitel 5.12).

Die Prufung Erledigung kommunaler Aufgaben durch privatrechtliche Gesellschaf-
ten zeigte, dass die zehn gepriften Kommunen tberwiegend Haftungsbeschrankungen
gegenuber ihren Gesellschaften vorsahen. Verbesserungsbedarfe sah die liberértliche
Kommunalprifung bei den Regelungen zum offentlichen Zweck und den Angaben zum

Stand der Erflillung des o6ffentlichen Zwecks (s. Kapitel 5.13).

Die Finanzstatusprufungen bei selbstédndigen Gemeinden und Einheitsgemeinden
zeigten, dass in den Haushaltsjahren 2011 bis 2013 bzw. 2012 bis 2014 eine groRe Zahl
von Kommunen erheblich bessere Jahresergebnisse erzielen konnten als urspringlich
geplant. Die Uberértliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, bei denen tber

mehrere Haushaltsjahre die festgestellten Jahresergebnisse erheblich tiber den geplan-
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ten Jahresergebnissen liegen, eine Ursachenanalyse, inwieweit mithilfe einer Verbesse-
rung ihrer Planungs- und Steuerungsinstrumente treffsichere Haushaltsplanungen mog-
lich sind. Treffsichere Haushaltsplanungen sind die Basis, um im Rahmen der Beratung
und Durchfihrung der Haushaltsplanungen die zur Verfligung stehenden finanziellen
Mittel angemessen auf die einzelnen Aufgaben zu verteilen und diese effizient zu erledi-

gen (s. Kapitel 5.14).



5.3 Kindertagesstatten der freien Trager — Was zahlen die Kommunen dafir?

Nach den erhobenen Daten belief sich der Anteil der Kommunen an den Aufwen-
dungen fir die Kindertagesstatten der freien Trager im Jahr 2016 auf rd. 43 %.
Mit den Zuweisungen der Landkreise betrug der kommunale Anteil mehr als 50 %
dieser Aufwendungen. Die tatsachliche Haushaltsbelastung der Kommunen lag
jedoch noch Uber diesen Werten, weil Abschreibungen fir kostenlos Uberlassene
Gebaude, innere Verrechnungen, z. B. fir Bauhofleistungen oder Overheadkos-
ten der Verwaltung im Regelfall nicht beim Produkt fir die Kindertagesstatten der

freien Trager ausgewiesen waren.

Der tatsachlich angebotene Betreuungsumfang lag im Durchschnitt bei fast sie-
ben Stunden taglich und damit deutlich Gber dem gesetzlich eingeraumten

Rechtsanspruch von vier Stunden.

Die Kommunen sollten mit den freien Tragern vereinbaren, dass sich Verande-
rungen bei der Ausstattung und Organisation nur dann auf die finanzielle Beteili-

gung der Kommunen auswirken, wenn die Kommunen zugestimmt haben.

Die Kommunen bengtigen ein vertraglich abgesichertes Priifungsrecht bei den

freien Tragern.

Seit der Einfihrung eines Rechtsanspruchs auf einen Krippen- bzw. Kindergartenplatz
hat sich die finanzielle Belastung der Kommunen durch die Kindertagesstatten besténdig
erhoht.

Fur die Forderung von Kindern in Tageseinrichtungen nach den 8§ 22 bis 26 SGB VIl
sind die ortlichen Trager der offentlichen Jugendhilfe (6rtlicher Jugendhilfetréger) zu-
standig. In Niedersachsen sind gemafl? 8 1 Abs. 1 und 2 Nds. AG SGB VIl die Land-
kreise, die kreisfreien Stadte, die Landeshauptstadt Hannover und auch solche kreisan-
gehorigen Gemeinden, die bei Inkrafttreten des Nds. AG SGB VIl bereits die Aufgaben
der Kinder- und Jugendhilfe erflillten, 6rtliche Jugendhilfetréager. Kreisangehorige Ge-
meinden, die nicht ortliche Jugendhilfetrager sind, kénnen im Einvernehmen mit dem
ortlichen Jugendhilfetrager Aufgaben der offentlichen Jugendhilfe wahrnehmen (8 13
Abs. 1 Nds. AG SGB VIIl), so auch die Férderung von Kindern in Tageseinrichtungen.

Die drtlichen Jugendhilfetrager schlossen mit den Kommunen dazu Vereinbarungen.

Eine Vielzahl von Kommunen nimmt die Aufgabe der Forderung von Kindern in Kinder-
tagesstatten wahr, weil sie darin einen sehr wichtigen Standortfaktor sehen. Sie erledi-
gen die Aufgabe entweder selbst durch kommunaleigene Kindertagesstéatten oder be-

dienen sich dafur der Trager der freien Jugendhilfe oder sonstiger Dritter (freie Tréger).



Dafur schliel3en sie wiederum mit den freien Tragern Vereinbarungen. Das SGB VIII,
das KiTaG und die dazu erlassenen Verordnungen schreiben solche Vereinbarungen
allerdings nicht vor. Erst recht enthalten sie keine Regelungen dartber, wie die Verein-

barungen auszugestalten sind.

Die Uberortliche Kommunalprifung prifte fir das Jahr 2016, wer in welchem Umfang die
Kindertagesbetreuung in den Tageseinrichtungen der freien Trager finanzierte, in wel-
chem zeitlichen Umfang die Betreuung erfolgte und welchen Inhalt die o. g. Vereinba-

rungen hatten.

Die Uberortliche Kommunalprifung wertete dazu die Vereinbarungen der Kommunen mit
den Landkreisen und den freien Tragern sowie die von den Kommunen abgeforderten

Daten, z. B. zur Finanzierung, aus.

Die Prufung erfolgte bei 18 Kommunen.2 Es gehoérten immer zwei Kommunen einem
Landkreis an, wovon eine Kommune weniger als 15.000 Einwohner und eine zwischen
15.000 und 30.000 Einwohnern hatte.

Die folgende Ansicht stellt summarisch dar, wer die Kindertagesstatten der freien Tra-

ger mit welchem Prozentanteil finanzierte.

12 Geprift wurden die Stadte Alfeld (Leine), Bad Fallingbostel, Bad Iburg, Brake (Unterweser), Bremervorde, Diepholz,
Elze, Jever, Northeim, Schortens, Sulingen, Uslar und Walsrode sowie die Gemeinden Butjadingen, Hohenhameln,
llsede, Scheel3el und Wallenhorst.
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* z. B. Eingliederungshilfen nach § 35a SGB VIII, Ubernahme der Aufwendungen der Eingliede-
rungshilfe vom Land nach § 16 Nds. AG SGB Xll und § 1 DVO Nds. AG SGB XIl

** z. B. Verpflegungsanteil Elternbeitrdge, Spenden, Personalkostenerstattungen

Ansicht 17: Finanzierungsanteile der Kindertageseinrichtungen

Die Kommunen finanzierten durchschnittlich 43,3 % der Aufwendungen. Zusammen mit
den Zuweisungen der Landkreise stieg der kommunale Anteil auf 50,5 % an. Die gepruf-
ten Kommunen und die Landkreise finanzierten somit mehr als die Halfte der Aufwen-
dungen fur die Kindertagesstatten der freien Trager.

Nach dem Grundsatz der Haushaltswahrheit und -klarheit gemaR3 § 10 Abs. 1 KomHKVO
sollten die internen Leistungen der Kommunen fir die Kindertagesstétten der freien Tra-
ger in angemessenem Umfang als Innere Verrechnungen (8 15 Abs. 3 KomHKVO) so-
wie alle weiteren Aufwendungen in einem dafiir vorgesehenen Produkt, das z. B. Kin-

dertagesstatten freier Trager heiRen kdénnte, ausgewiesen werden.

Die meisten Kommunen kannten die tatsachlichen Belastungen ihrer Haushalte durch
die Kindertagesstatten der freien Trager nicht, weil sie diese nicht vollstandig in dem
dafur vorgesehenen Produkt auswiesen. Eine vollstdndige Ausweisung der Belastun-
gen, z. B. die Abschreibungen fir Gberlassene Geb&dude, die Leistungen des Baube-
triebshofs fur Garten- und Winterdienste sowie Overheadkosten der Verwaltung fir die
Kindertagesstatten der freien Trager wirde den oben dargestellten kommunalen Finan-

zierungsanteil noch erhéhen.

Haushalts-
wahrheit
und -klarheit
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Die Zuweisungen der Landkreise differierten aufgrund der unterschiedlichen Férder- und
Berechnungsgrundlagen stark. Zwei Landkreise beteiligten sich nicht an der Finanzie-
rung der Kindertagesstétten. Die Anteile der Landkreise an den Gesamtaufwendungen
der Kindertagesstatten freier Trager betrugen zwischen 0 % und 38,3 %:

Stadt Elze, Lkr. Hildesheim e 38,3%
Stadt Brake (Unterweser), Lkr. Wesermarsch I 32,0%
Gemeinde Butjadingen, Lkr. Wesermarsch I 24.4%
Stadt Alfeld (Leine), Lkr. Hildesheim I 18,0%
Stadt Bremervorde, Lkr. Rotenburg (Wimme) I 14,1%
Stadt Bad Iburg, Lkr. Osnabriick I 8,9%
Stadt Walsrode, Lkr. Heidekreis I 7,1%
Stadt Bad Fallingbostel, Lkr. Heidekreis I 6,4%
Gemeinde Hohenhameln, Lkr. Peine I 4,5%
Stadt Uslar, Lkr. Northeim I 4,5%
Gemeinde llsede, Lkr. Peine I 3,8%
Stadt Northeim, Lkr. Northeim s 3,4%
Gemeinde Wallenhorst, Lkr. Osnabriick W 1,6%
Stadt Schortens, Lkr. Friesland ~ 0,0%
Stadt Jever, Lkr. Friesland ~ 0,0%
Stadt Sulingen, Lkr. Diepholz = 0,0%
Stadt Diepholz, Lkr. Diepholz = 0,0%
0,0% 50% 10,0% 150% 20,0% 250% 30,0% 35,0%

40,0% 45,0%

Ansicht 18: Finanzierungsanteil der Landkreise an den Gesamtaufwendungen der Kinderta-
gesstatten freier Trager im Jahr 2016

Kindertagesstatten missen an wenigstens flinf Tagen in der Woche vor- oder nachmit-
tags eine Betreuung von vier Stunden anbieten (88 8 Abs. 2, 12 Abs. 3 S. 2 KiTaG). In
integrativen Kindergartengruppen muss die Betreuung mindestens fiinf Stunden taglich
an funf Tagen in der Woche erfolgen (§ 2 Abs. 6 der 1. DVO-KiTaG).

Bei nur 72 von 321 Gruppen boten die freien Trager in den Kindertagesstatten eine Be-
treuungszeit von vier Stunden taglich an. Bei 68 von 71 Krippengruppen lag die angebo-

tene Betreuungszeit tber vier Stunden.

Die angebotene durchschnittliche Gruppenbetreuungszeit lag bei fast sieben Stunden

taglich.

Bei der Ausstattung und Organisation von Kindertagesstatten bestehen Gestaltungs-
spielrdume, z. B. beim zeitlichen Umfang der Kindertagesbetreuung, bei der Gruppen-
groRe oder bei der Personalausstattung (88 4 bis 8 KiTaG, ergénzend 1. und 2. DVO-
KiTaG). In den zwischen den Kommunen und den freien Tragen geschlossenen Verein-
barungen sollte daher festgelegt sein, dass Veranderungen sich nur dann auf die finan-
zielle Beteiligung der Kommunen auswirken dirfen, wenn die Kommunen zugestimmt

haben.



Nicht alle gepriften Vereinbarungen zwischen den Kommunen und den freien Tréagern

enthielten entsprechende Regelungen.

Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt, entsprechende Zustimmungsvorbehalte
bei der nachsten Anpassung in die Vereinbarung aufzunehmen.

Den Haushaltsgrundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit (8 110 Abs. 2
NKomVG) haben die Kommunen auch bei den Aufwendungen fir und Auszahlungen an

die freien Trager zu beachten.

Die Rechnungsprifungsédmter miussen gemaf 8§ 155 Abs. 1 Nr. 3 NKomVG laufend die
Kassenvorgange und Belege zur Vorbereitung der Jahresabschlisse prifen. Da die zah-
lungsbegriindenden Belege zu den Aufwendungen der Kommunen an die freien Trager
in Teilen von diesen selbst erstellt werden, ist es erforderlich, dass die Rechnungspri-
fungsamter auch die Belege der freien Trager einsehen und prifen kénnen (8 155 Abs. 2
Nr. 5 NKomVG).

In 55 der 85 vorgelegten Vereinbarungen fehlten Regelungen, die den Kommunen das
Recht zur Einsichtnahme in die Unterlagen der freien Trager einraumten. Regelungen
zur Rechnungsprifung fehlten sogar in 71 Vereinbarungen.

Die Kommunen bendtigen zwingend ein vertraglich abgesichertes Prifungsrecht sowie
die Befugnis, zahlungsbegriindende Belege der freien Trager einzusehen und zu tber-
prufen. Nur so kann der Grundsatz der sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfuh-
rung beachtet werden und das Rechnungsprifungsamt seinen Aufgaben nachkommen
(§ 155 Abs. 1 Nr. 3 NKomVG).

In den gepriften Vereinbarungen fehlten Gberwiegend diese Rechte und Befugnisse.
Die uberortliche Kommunalpriufung empfiehlt den Kommunen, diese in die Vereinbarun-

gen aufzunehmen.

Der kommunale Finanzierungsanteil lag im Jahr 2016 bereits nach den von den Kom-
munen Uberlassenen Daten bei mehr als 50 % der Aufwendungen fiir die Kindertages-
statten der freien Trager. Bei vollstandiger Ausweisung der Belastungen wiirde sich ein

héherer kommunaler Finanzierungsanteil ergeben.

Der bestehende Rechtsanspruch auf eine vierstiindige Betreuung taglich liegt deutlich
unter der tatsdchlichen Nachfrage. Die von den freien Tragern angebotene Betreuungs-

zeit lag im Durchschnitt bei fast sieben Stunden taglich.



Die Préasidentin des Niederséachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2018 Seite: 44

Zustimmungsvorbehalte bei Veranderungen von Ausstattung und Organisation der Kin-
dertagesstatten sowie Prifungsrechte der Kommunen tragen dazu bei, dass die Kom-
munen sparsam und wirtschaftlich bei der Finanzierung der Kindertagesstatten verfah-

ren.

Neuverhandlungen der Vereinbarungen sollten jedoch auf keinen Fall dazu fiihren, dass

sich die Kommunen finanziell verschlechtern.



5.4 Ohne Schulbegleitung keine inklusive Schule?!

Die Jugend- und Sozialhilfetrdger mussen durch die Bewilligung einer Schulbe-
gleitung die inklusive Beschulung von Kindern mit einer (drohenden) Behinde-
rung sicherstellen. Sie sind dazu verpflichtet, auch wenn sie nur nachrangig zu-
standig sind. Die systemischen Voraussetzungen sind bisher nicht gegeben, um
die vorrangige Leistungspflicht der Schule zu erfillen. Schulen suspendierten
Kinder oder drohten, dies zu tun, wenn Kommunen keine Schulbegleitung sicher-

stellen.

Die handelnden Personen in den Kommunen sollten gezielt und intensiv mit den
Schulen zusammenarbeiten und von diesen Informationen Uber den notwendi-
gen Unterstutzungsbedarf einholen. Nur so kann die bestmdgliche Lésung fir

eine optimale inklusive Beschulung der Kinder gefunden werden.

Zudem koénnen die Jugend- und Sozialhilfetréager ihre eigenen Instrumente bei
der Bewilligung und Steuerung der Hilfe optimieren, um so ihre Leistungsver-

pflichtung einzugrenzen.

In Niedersachsen stiegen die jahrlichen Aufwendungen fir die Schulbegleitungen in der
Zeit von 2012 bis 2016 allein in der Sozialhilfe von 33,5 Mio. € um 115 % auf 72,1 Mio. €.
Diese Steigerung bewog die tberortliche Kommunalprifung, das Verhdltnis zwischen
Schule und Jugend- und Sozialhilfetragern bei der Bewilligung einer Schulbegleitung zu
hinterfragen, denn Jugend- und Sozialhilfetrager sind in diesen Fallen nur nachrangig
zustandig (8§ 10 Abs. 1 SGB VIl und § 2 Abs. 2 SGB XIlI).

Des Weiteren war die Prifung darauf ausgerichtet, Hinweise fir die Bewilligung und
Steuerung der Schulbegleitung zu geben, um die gepriften Jugend- und Sozialhilfetra-
ger darin zu unterstltzen, ihre eigenen Instrumente zur Begrenzung ihrer Leistungs-
pflicht zu nutzen. Die Prifung erstreckte sich auf die Landkreise Aurich, Cloppenburg,
Gifhorn, Grafschaft Bentheim, Hildesheim, Uelzen und Wolfenbiittel sowie auf die Stadte
Delmenhorst und Oldenburg (Oldb), die alle zugleich ortlicher Trager der Jugend- als
auch der Sozialhilfe sind. Prifungsmethodisch wurde ein Datenerhebungsbogen ausge-
wertet und anschliel3end eine Vor-Ort-Prifung mit stichprobenweiser Aktenprifung

durchgefihrt.
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Bei den gepriften Kommunen entwickelte sich der Aufwand fur die Schulbegleitung in
den Jahren 2012 bis 2016 wie folgt:13

2012 2013 2014 2015 2016

Aufwand 6,1 Mio. € 8,5 Mio. € 12,0 Mio. € 15,1 Mio. € 19,1 Mio. €
Veréanderung gegeniber Vorjahr 39% 41 % 26 % 26 %
Tabelle 4:  Entwicklung des Aufwands fur die Schulbegleitung
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Ansicht 19: Entwicklung des Aufwands fur die Schulbegleitung

Danach stieg der Aufwand im Betrachtungszeitraum von 6,1 Mio. € auf 19,1 Mio. € und

damit um mehr als das Dreifache. Der hochste Anstieg (2014 gegeniiber 2013) mit 41 %

fallt mit dem Beginn der inklusiven Beschulung von Kindern mit einer (drohenden) Be-

hinderung zum Schuljahr 2013/14 zusammen. Dies bestétigte die Einschatzung der

Kommunen, dass die Einfiihrung der inklusiven Schule zum Schuljahr 2013/14 ihre Be-

lastung als Jugend- und Sozialhilfetrager erhoht hat. Dies zeigt sich auch in den Fallzah-

len, die sich in den gepruften Kommunen von 2012 auf 2016 verdoppelten.

Vorrangig leistungsverpflichtet ist die Schule, die die Aufgabe hat, die inklusive Beschu-

lung sicherzustellen (8 4 NSchG). Dafiir missen sich die Schulen zu inklusiven Lern-

13 pie Jugendhilfetréager der Landkreise Grafschaft Bentheim und Hildesheim fehlen, weil die Jugendéamter von Stadt
und Landkreis im Prufungszeitraum zusammengelegt wurden.



und Lebensorten weiterentwickeln. Sie erhalten dazu die Unterstiitzung des Nds. Kul-
tusministeriums, der Nds. Landesschulbehdrde sowie der Regionalen Beratungs- und
Unterstutzungszentren Inklusive Schule (RZI), um die notwendigen personellen, finanzi-
ellen und fachlichen Ressourcen zu erhalten. Da die meisten Schulen derzeit noch nicht
im notwendigen Umfang ausgestattet sind, kdnnen sie ihrer vorrangigen Leistungsver-
pflichtung nur selten vollstandig nachkommen, sodass Jugend- und Sozialhilfetrager

haufig nachrangige Einzelfallhilfen in Form einer Schulbegleitung bewilligen missen.

Die inklusive Schule fuRt auf dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen tber die
Rechte von Menschen mit Behinderungen (UN-Behindertenrechtskonvention - UN-
BRK), das in Deutschland am 26.03.2009 in Kraft getreten ist. Art. 24 Abs. 2 UN-BRK
fuhrte dazu, dass Schilerinnen und Schiler mit einer (drohenden) Behinderung mit dem
Gesetz zur Einfihrung der inklusiven Schule vom 23.03.201214 einen Rechtsanspruch
auf Zugang zum Regelschulsystem erhielten. Gemal § 4 Abs. 2 S. 2 NSchG sind diese
Schilerinnen und Schiler durch wirksame, individuell angepasste MaRhahmen der

Schule in den Schulen zu unterstitzen.

Hilfen zur angemessenen Schulbildung sind ambulante Leistungen der Eingliederungs-
hilfe. Die Gewahrung einer Schulbegleitung ist eine Form dieser Leistung. Fur Kinder mit
einer (drohenden) seelischen Behinderung gewéhren die drtlichen Jugendhilfetrager ge-
mal § 35a SGB VIIIi. V. m. 88 53 und 54 SGB XlI eine Schulbegleitung,

o wenn eine (drohende) wesentliche Behinderung im Sinne des § 2 Abs. 1 SGB IX

vorliegt und
o dadurch die Teilhabe am Leben in der Gesellschaft beeintrachtigt ist.

Fur alle anderen Kinder mit einer (drohenden) Behinderung besteht dieser Anspruch
gegenuber den drtlichen Sozialhilfetragern gemaf der 88 53 und 54 SGB XII.

Die Schule muss Kinder mit einer (drohenden) Behinderung unterstitzen. lhre (vorran-
gige) Leistungspflicht ergibt sich aus § 4 Abs. 2 NSchG i. V. m. § 2 SGB XII. Diese be-
stehenden Leistungsverpflichtungen flihren zu der Frage, welche Leistungen die Schule
erbringen muss, damit Schillerinnen und Schuler mit einer Behinderung am allgemeinen

Bildungssystem teilhaben kdnnen.

Eine gute Zusammenarbeit der Jugend- und Sozialhilfetrager mit den Schulleitungen
und den Lehrkraften der Schulen (kiinftig als Schulen benannt) ist Voraussetzung dafr,
dass allen Kindern die ihren individuellen Mdglichkeiten entsprechende Teilhabe am

Schulleben erméglicht werden kann. Diese sollte sowohl Informationen tber das Kind

14 Nds. GVBL. S. 34.



mit Unterstitzungsbedarf als auch Auskiinfte Uber die personellen und organisatori-
schen Mdoglichkeiten der Schule beinhalten. Nur bei einer entsprechenden Mitwirkung
der Schule kdnnen sich die Jugend- und Sozialhilfetrager ein umfassendes Bild von der
Teilhabebeeintrachtigung machen sowie den Umfang des Bedarfs zutreffend ermitteln.

Nach den von der Gberértlichen Kommunalprifung in den gepriften Kommunen gesam-
melten Erkenntnissen verflgten die Sozial- und Jugendhilfetrager im Regelfall Uber
keine oder nur wenige Informationen seitens der Schule, sind von dort aber einem mas-
siven Leistungsgewahrungsdruck ausgesetzt. Die Schulen drohten nicht selten mit der
Suspendierung der Kinder, wenn fur diese keine Schulbegleitung bewilligt wiirde. Sechs
geprifte Organisationseinheiten berichteten, dass Kinder tatsachlich suspendiert wor-

den seien.

Die Schulen sind den Jugend- und Sozialamtern gegeniiber gemaf § 117 SGB Xl zur
Auskunft verpflichtet. Versuche der Jugend- und Sozialhilfetrager, die Schulen in das
Verfahren einzubinden, indem sie einen Schulbericht anforderten, waren in der Praxis
der gepriften Kommunen jedoch nur selten von Erfolg gekront. So wollten die Jugend-

und Sozialhilfetrager von den Schulen u. a. wissen

o in welchem Umfang der Schule insgesamt zusatzliche Lehrerwochenstunden fur

die inklusive Beschulung zur Verfiigung stehen,

o in welchem Umfang der Schule eine padagogische Unterrichtshilfe zur Verfigung
steht und diese fur das Kind eingesetzt wird,

o welche Unterstitzungskrafte und welche Férdermalinahmen seitens der Schule be-

reits eingesetzt wurden oder

o 0b bereits andere Kinder in der Klasse durch eine Schulbegleitung unterstitzt wer-

den.

Antworten auf diese Fragen kamen von den Schulen laut Auskunft der gepriften Kom-

munen selten bis nie.

Der Jugendhilfetrager des Landkreises Wolfenbiittel befragte die Schulen ausfihrlich.
Zugleich zeigte er den Schulen, wie sie einzelne Probleme der Kinder selbst I6sen kdnn-
ten. Der Jugendhilfetrager des Landkreises Wolfenblttel fasste seine Praxis im Umgang
mit den Schulen mit der Aussage zusammen ,Wir nehmen unsere Schulen sehr in die

Pflicht®. In der Folge wies er die geringsten prozentualen Steigerungen in der Zeit von



2012 bis 2016 beim Aufwand, beim Aufwand je 1.000 Einwohner der Altersgruppe von
6 bis 18 Jahren, bei den Fallzahlen sowie bei der Leistungsdichte!> auf.

Uberwiegend musste die Gberortliche Kommunalpriifung nach Auswertung der von den

gepriften Kommunen gemachten Angaben allerdings feststellen, dass die Schulen
o haufig eine Schulbegleitung forderten,

o Druck auf die Erziehungsberechtigten austbten, aber

o Uber ihre eigenen Strukturen und Ressourcen wenig mitteilten.

Aufgrund dessen kannten die Kommunen die (getroffenen) MalRnahmen der Schulen
haufig nicht vollstandig und konnten daher in diesen Fallen den tatsachlichen Unterstit-
zungsbedarf nicht zutreffend feststellen. Gleichwohl sahen sich die gepriften Kommu-
nen in diesen Fallen gezwungen, eine Schulbegleitung als Einzelfallmalnahme zu be-

willigen.

Die Uberdrtliche Kommunalprufung empfiehlt den Kommunen, die Mitwirkung der Schu-
len starker einzufordern. Die Kommunen sollten die Schulen umfassend befragen, ins-

besondere Uber deren eigene UnterstiitzungsmalRnahmen und eingesetzte Ressourcen.

Um die Zusammenarbeit mit den Schulen kinftig zu verbessern, kdnnte ein Weg sein,
eine Vereinbarung mit der Landesschulbehdrde fiir den Einsatz von Schulbegleitungen
an Schulen abzuschliel3en. Mittels einer solchen Vereinbarung kann vor Ort eine einheit-
liche Zusammenarbeit der Schulen mit den 6rtlichen Sozialhilfe- und Jugendhilfetragern
verabredet werden. Dies beabsichtigen der Jugend- und der Sozialhilfetrager des Land-
kreises Gifhorn sowie der Jugendhilfetrdger des Landkreises Grafschaft Bentheim.

Das Land Thuringen hat sich dazu entschieden, den Aufwand fir die im Zusammenhang
mit dem Schulbesuch notwendige Betreuung der Schilerinnen und Schiler mit sonder-
padagogischem Foérderbedarf, die keinen Anspruch auf sozialversicherungsrechtliche
Leistungen haben, dem Schulaufwand zuzuordnen (§ 3 Abs. 1 S. 2 ThirSchFG). Dies
ist ein guter Weg, um Abgrenzungsprobleme zu vermeiden, schnell bedarfsgerecht ent-
scheiden zu kénnen und damit das Ziel der optimalen Beschulung fiir alle Schilerinnen
und Schiiler zu erreichen. Dartber hinaus wird in Thiringen durch eine eindeutige Zu-
standigkeitszuweisung das Entstehen des in Niedersachsen vorhandenen Vorrang-

Nachrang-Problems verhindert.

Der Bedarf eines Kindes mit (drohender) Behinderung sollte die notwendige Qualifikation

der eingesetzten Schulbegleitung bestimmen. Die Gberortliche Kommunalprifung fand

15 Leistungsbezieher auf 1.000 Einwohner der Vergleichsgruppe. Beispiel: Bei einer Leistungsdichte von 5:1.000 be-
kdmen 5 von 1.000 schulpflichtigen Kindern Hilfe zur angemessenen Schulbildung in Form einer Schulbegleitung.



bei den gepriften Kommunen 108 verschiedene Entgelte fir eine Zeitstunde ,Schulbe-
gleitung“ vor. Den Entgelten lagen die verschiedensten Qualifikationen bzw. Unterteilun-
gen des Personenkreises zugrunde. Eine einheitliche Zuordnung zwischen Entgelt und
Qualifikation und damit ein Vergleich von Leistungskatalog, Anforderungsprofil und Ent-
gelt waren nicht mdglich.

Die Entgelte je Zeitstunde wiesen eine Bandbreite von Uber 500 % auf. Das geringste
Entgelt fir 60 Minuten zahlte mit 10,00 € der Jugendhilfetrager des Landkreises Graf-
schaft Bentheim und das hochste vereinbarte der Jugendhilfetrager des Landkreises
Wolfenbttel mit 55,50 €. Die meisten Entgelte (50) lagen zwischen 25,00 und 35,00 €.

Der Sozialhilfetrager des Landkreises Gifhorn hat in seiner Leistungs- und Prifungsver-
einbarung die Aufgaben der Schulbegleitung unter Berticksichtigung der zu leistenden
Tatigkeiten mit den dazu gehérenden Qualitdtsanforderungen (Leistungskatalog) be-
schrieben. Diese unterteilte er in drei Leistungsstufen, wobei aufsteigend jeweils zusatz-

liche Anforderungen definiert wurden.

Die von der Schulbegleitung zu erbringende Leistung wurde durch den individuellen Be-
darf der Kinder bestimmt. Diese individuell erforderlichen Unterstitzungen glich der So-
zialhilfetrager des Landkreises Gifhorn mit dem vereinbarten Leistungskatalog ab. Dar-
aus folgte die Einstufung in die Leistungsstufe, was gleichzeitig die Qualifikation der
Schulbegleitung und das damit verbundene Entgelt bestimmte. Die Vereinbarung von
Leistungsstandards mit zugeordneten Qualifikationen sorgte fir Transparenz und Ver-

gleichbarkeit. Diese Verknupfung bewertet die tberdrtliche Kommunalprifung positiv.

Trotz vorrangiger Leistungsverpflichtung der Schulen miissen nach den Erkenntnissen
der Uberortlichen Kommunalprifung weitgehend die ortlichen Jugend- und Sozialhilfe-
trager tatig werden. Dies flhrte in der Vergangenheit zu den exorbitant gestiegenen Leis-
tungen im Sozial- und Jugendhilfebereich. Solange die Sach- und Rechtslage keine an-
deren Moglichkeiten zulasst, kdnnen die Kommunen nur versuchen, ihre eigenen Instru-

mentel® zur Begrenzung ihrer ,Ausfallblrgschaft® zu nutzen.

Diese stellt die tiberortliche Kommunalpriifung im folgenden Uberblick dar.

16 Hinweis auf fachliche Unterstiitzungen:
o Handreichung zu § 35a SGB VIII der Integrierten Berichterstattung Niedersachsen (IBN)
Vgl. Nds. Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie (Hg.): Handreichung zum § 35a SGB VIII, Hannover 2012, https://www.ib-
niedersachsen.de/pages/viewpage.action?pageld=1507494, abgerufen am 26.06.2017.
o Orientierungshilfe fiir die Feststellungen der Trager der Sozialhilfe zur Ermittlung der Leistungsvoraussetzungen nach dem SGB
XIILi. V. m. der Eingliederungshilfe-Verordnung der Bundesarbeitsgemeinschaft der tiberdrtlichen Trager der Sozialhilfe
Vgl. Bundesarbeitsgemeinschaft der tiberdrtlichen Trager der Sozialhilfe: Der Behinderungsbegriff nach SGB IX und SGB XII und die
Umsetzung in der Sozialhilfe, Orientierungshilfe fir die Feststellungen der Trager der Sozialhilfe zur Ermittlung der Leistungsvoraus-
setzungen nach dem SGB XII in Verbindung mit der Eingliederungshilfe-Verordnung (EHVO), Miinster, Stand 24.11.2009
https://www.lwl.org/spur-download/bag/orientierungshilfe_behinderungsbegriffendf_24112009.pdf, abgerufen am 26.06.2017.
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Informationsbeschaffung

e Konsequentes Einfordern von Informationen und Ressourcen
von den Kommunen bei den Schulen

Individuelle Voraussetzungen gegeben?

e Feststellung der Art der Behinderung unter Heranziehung von
Diagnosen auf Basis von ICD 10.

e Feststellung der behinderungsbedingten
Teilhabebeeintrachtigung anhand eines an ICF angelehnten
Diagnosebogens

Teilhabebeeintrachtigung?

® Beurteilung nach Befragungen von:
e Kind
e Erziehungsberechtige
e Lehrkrafte
e Schulbegleitung
e Durchfiihrung von Hospitationen in der Schule
® Besuch des Kindes im hauslichen Umfeld

Feststellung des individuellen
e der Problemlage des Kindes
e dem erforderlichen Umfang (moglicher Stundenabzug)
e der notwendigen Betreuungsrelation (wenn andere Kinder

mit Hilfebedarf die gleiche Klasse/Schule besuchen)

e der notwendigen Qualifikation/Eignung der Schulbegleitung
= Zielplanung im Hilfe-/Gesamtplanverfahren

Ansicht 20: Uberblick tber die Steuerungsinstrumente der Jugend- und Sozialhilfetrager



5.5 Fehlende Kassensicherheit kann teuer werden

Trotz ausdriicklicher Hinweise der Uberortlichen Kommunalprifung gelang es
dem Bezirksverband Oldenburg (BVO) Uber einen Zeitraum von acht Jahren

nicht, in seinem Bereich fiir eine rechtskonforme ,Kassensicherheit* zu sorgen.

Weiterhin gelang es dem BVO allenfalls ansatzweise, MaRnahmen und Rege-

lungen umzusetzen, die der Korruptionspravention dienen.

Der BVO ist ein historisch gewachsener, auf die Erledigung sozialer Aufgaben ausge-
richteter Kommunalverband.l” Seine wesentlichen Aufgaben sind die Verwaltung von
Stiftungen und die Tréagerschaft von Heimen. Der BVO ist treuhdnderischer Verwalter
von Stiftungsvermogen und verflgte 2016 Uber bilanzielle Vermbgenswerte von ca.
39 Mio. €.18 Der BVO hat seit 2004 die fur Zweckverbande geltenden Vorschriften anzu-
wenden, zu denen auch das NKomVG gehdrt. Wie fur Zweckverbande gelten fir den
BVO die Regelungen des kommunalen Haushalts- und Kassenrechts und der drtlichen

sowie der Uberortlichen Prifung.1®

Bereits im Jahr 2009 stellte die Niedersachsische Kommunalprifungsanstalt (NKPA) bei
einer Uberértlichen Prifung des BVO Mangel bei der Haushalts- und Kassenfiihrung so-
wie der Korruptionspravention fest.20 In den Jahren 2013 und 2014 Uberprifte die
Uberértliche Kommunalprifung, inwieweit der BVO die mit dem Bericht der NKPA vom
19.04.2010 dargelegten Mangel zwischenzeitlich beseitigt hatte.?! Sie wies den BVO in
der Folge nachdriicklich darauf hin, dass der Bereich der Kassenaufsicht weiterhin risi-

korelevante Méngel aufweise.

Seit 2016 geht die Uberortliche Prifung in einer erweiterten Prifung erneut der Frage
der Mangelbeseitigung beim BVO nach.

Dem BVO gelang es trotz der Hinweise und Empfehlungen im Priifungsbericht der NKPA
zunachst nicht, eine geman § 43 KomHKVO erforderliche Dienstanweisung zu erlassen,
um die ordnungsgemafe Aufgabenerledigung der Zahlungsanweisung, der Buchfih-

rung und der Zahlungsabwicklung, insbesondere den Umgang mit Zahlungsmitteln,

17 verbandsmitglieder sind die Stédte Delmenhorst, Oldenburg, Wilhelmshaven sowie die Landkreise Ammerland,
Cloppenburg, Friesland, Oldenburg, Vechta und Wesermarsch.

18 Haushalt des Bezirksverbands Oldenburg und seiner Einrichtungen 2016, S. 52, 104, 139, 182, 208, 231, 258, 278
und 302.

19 sjehe §§ 19 und 16 Abs. 2 NKomZG.

20 Bericht der NKPA (ber die iiberdrtliche Priifung des Bezirksverbands Oldenburg - Haushaltsjahre 2006 bis 2008 -
vom 19.04.2010, Az.: 10711-403200.

21 Dper Prasident des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2014, Kapitel 5.8 ,Stiftungen und
Kommunen - Fluch oder Segen®, S. 50 ff.



sicherzustellen. Die ,Dienstanweisung fir die Finanzbuchhaltung und die Kasse des Be-
zirksverbandes Oldenburg® erlie3 der BVO erst mit Wirkung vom 13.05.2016. Diese
hatte mit Wegfall der Gemeindekassenverordnung bereits zum 01.01.2006 erlassen

werden mussen.

Die Kassenaufsicht umfasst die Uberwachung der Zahlungsabwicklung, unvermutete
Kassenprifungen sowie mindestens stichprobenweise die Kontrolle des Geschafts-
gangs einer Kasse, Unterrichtung Uber Zustand und FUhrung einer Kasse, Rechte-
vergabe in der elektronischen Datenverarbeitung, Klarung und Festlegung von Zustan-

digkeiten oder Kontrolle und Festlegung von Verfahrensweisen.

Von der in § 126 Abs. 5 S. 2 NKomVG erdéffneten Moglichkeit, die Kassenaufsicht einer
oder einem Beschaftigten zu Ubertragen, machte der BVO fehlerhaft Gebrauch: Die Be-
stellung einer Kassenaufsichtsbeamtin erfolgte am 04.08.2009, die Bestimmung einer
weiteren Person am 27.12.2010, jedoch ohne Riicknahme der ersten Bestellung, sodass
zeitgleich zwei Personen die Kassenaufsicht innehatten. Hierin lag ein Verstol3 gegen
die Regelung des § 126 Abs. 5 S. 2 NKomVG.

Dartuber hinaus Ubertrug der Verbandsgeschéftsfihrer die Kassenaufsicht nur fir die
Verbandskasse des BVO. Die Kassenaufsicht fur die Gbrigen Kassengeschéfte aul3er-
halb der Verbandskasse oblag somit durchgéngig dem Verbandsgeschaftsfihrer (8 18
Abs. 1 S. 2 Nr. 4 NKomZGi. V. m. § 126 Abs. 5 S. 1 NKomVG).

Beides fuhrte dazu, dass die Kassenaufsicht insgesamt beim Verbandsgeschaftsfiihrer
verblieb. Nach den Feststellungen der Gberdrtlichen Kommunalprifung nahm dieser die

Aufgaben jedoch nicht wahr.

Dies fuihrte dazu, dass lediglich die Uberwachung der Zahlungsabwicklung?? bei der Ver-
bandskasse des BVO durch das Wirken des Rechnungsprifungsamts des Landkreises
Ammerland seit 2006 durchgehend erfolgte. Alle anderen Aufgaben der Kassenaufsicht

Uber die Verbandskasse des BVO wurden jedoch nicht erledigt.

Die Sonderkassen priifte der fur die Kassenaufsicht Verantwortliche nicht, lediglich in
den als ,Sonderkassen“ betrachteten Einrichtungen und Heimen wurden kassenauf-
sichtliche Téatigkeiten eingeschrankt durchgefihrt. Dort wurden zumindest die Handvor-

schisse durch das Rechnungsprifungsamt gepruft.

22 Wird die Zahlungsabwicklung gemaf § 155 Abs. 1 Nr. 4 Alt. 2 NKomVG regelméafig durch ein Rechnungsprifungs-
amt Uberwacht, kann nach 8 42 Abs. 7 S. 2 KomHKVO von einer unvermuteten Prufung abgesehen werden.



In Niedersachsen fasst die Richtlinie zur Korruptionspravention und Korruptionsbekamp-
fung in der Landesverwaltung (Antikorruptionsrichtlinie — AKR23) alle notwendigen Malf3-
nahmen und Regelungen zur Korruptionspravention und -bekéampfung zusammen. Sie
gilt unmittelbar fir alle Behdrden und Einrichtungen des Landes sowie fur Landesbe-
triebe. Den der Aufsicht des Landes unterstehenden Kdrperschaften, Anstalten und Stif-
tungen des 6ffentlichen Rechts — und damit auch dem BVO — wird empfohlen, die Richt-

linie entsprechend anzuwenden.24

Erstim Jahr 2011 ernannte der BVO eine Person seines Hauses zum Korruptionsbeauf-
tragten des BVO. Diese Person war 2010 bereits zum Kassenaufsichtsheamten benannt
worden. Im Marz 2014 erfolgte eine hausinterne Information, welche Aufgaben ein Kor-
ruptionsbeauftragter habe. Erst durch die ortlichen Erhebungen der Uberdértlichen Kom-
munalprifung 2016 erkannte der BVO, dass diese Doppelfunktion Interessenkonflikte
hatte auslésen kdénnen. Er benannte im Juli 2016 eine andere Person als Korruptions-
beauftragte. In seiner Stellungnahme vom 25.08.2017 — und damit Giber ein Jahr spater —
wies der BVO darauf hin, dass diese Person nunmehr beginnen wirde, einen Gefahr-

dungsatlas zu erstellen.

Bis zu diesem Zeitpunkt nahm der BVO somit weitestgehend keine inhaltliche Praventi-
onsarbeit zur Korruptionsbekdmpfung vor. Den Beschéftigten des BVO standen keine
konkreten unterstiitzenden Instrumente wie ein Gefahrdungsatlas oder Verfahrensre-

geln bei Korruptionsverdacht zur Verfiigung.

Der BVO arbeitet bis heute die Folgen einer dolosen Handlung auf: Ein Mitarbeiter des
BVO wurde 2014 wegen Unterschlagung von einer Summe von mehr als 700.000 € ver-
urteilt. Die technischen und kaufmannischen Manipulationen des Mitarbeiters, die daftr

notwendig waren, sind bis heute noch nicht abschlieRend aufgearbeitet.
Einer anderen Person wurde 2013 korruptionsbedingt durch den BVO gekiindigt.

Der BVO muss grundsatzlich, insbesondere aber vor dem Hintergrund der Gescheh-
nisse von Geldunterschlagungen und einer korruptionsbedingten Kiindigung, hohe An-
spriche an seine Kassensicherheit haben sowie sein Bewusstsein flr den Sinn und
Zweck von sicherheitsrelevanten Vorschriften scharfen. Bis Ende 2017 gab es hierfr

keine konkreten Anhaltspunkte.

23 Aktuell Beschluss der Landesregierung vom 01.04.2014 - MI-11.31-03019/2.4.1.3, Nds. MBI., S. 330; zuvor Be-
schluss der Landesregierung vom 16.12.2008 — MI-15.3-03019/2.4.1.3., Nds. MBI. 2009 S. 66.

24 sjehe ziffer 1.2 AKR.



Daruber hinaus hatten sowohl die Kommunalaufsicht als auch die Verbandsversamm-
lung die Prifungsergebnisse der NKPA bzw. der Gberértlichen Kommunalprifung erhal-
ten. Das Ministerium fur Inneres und Sport (MI) als Kommunalaufsichtsbehorde und der
BVO standen in den letzten Jahren verstarkt im standigen schriftlichen und personlichen
Austausch, auch um die friheren Empfehlungen der tberdrtlichen Kommunalprifung
durch Erlasse und Berichtsanforderungen umzusetzen. Aufsichtsbehérdliche Mafl3nah-
men nach den 88 173 ff. NKomVG gab es bisher nicht.

In einem Sachstandsbericht aus Méarz 2018 legte der BVO dar, dass die Prufungsfest-
stellung zur nicht ordnungsgeméaRen Kassenaufsicht grundséatzlich richtig sei. Allerdings
hatte die als zweite zur Kassenaufsicht bestellte Person bei allen durch das Rechnungs-
prufungsamt vorgefundenen Differenzen in den Kassen der Einrichtungen bei der Auf-
klarung mitgewirkt. Diese Vorgange seien aber der Uberdértlichen Kommunalprifung
nicht vorgelegt worden. AuRerdem befasse sich jetzt eine Arbeitsgruppe mit den EDV-
Berechtigungen. Zudem wirde es jetzt eine Dienstanweisung fir den Kassenaufsichts-
beamten geben. Zusétzlich solle durch personelle Verstarkung im Bereich Kassenauf-
sicht Abhilfe geschaffen werden. Hinsichtlich der Korruptionspréavention seien umfangli-
che Fortbildungen erfolgt und es bestiinde die Dienstanweisung, bis Ende 2018 einen
Gefahrdungsatlas zu erlassen.

Ob und inwieweit diese MaRnahmen greifen werden, kann die Uberdértliche Kommunal-
prifung zum heutigen Zeitpunkt nicht beurteilen. Werden diese Wege konsequent be-
schritten, kénnte der BVO seine Defizite im Bereich der Kassenaufsicht und der Korrup-

tionspravention beheben.



5.6 Kommunalwalder — Nur eine ausgewogene Nutzung bringt

mindestens neutrale Betriebsergebnisse

Die Zielausrichtung eines Forstbetriebs beeinflusst seine wirtschaftliche Lage
malfdgeblich. Je mehr Raum die Erholungsfunktion des Waldes in der Bewirt-

schaftung einnimmt, desto schwieriger ist es, Forstertrége zu erzielen.

In Niedersachsen macht der Kérperschaftswald, der im Wesentlichen aus Kommunal-
wald?> besteht, ca. 107.000 ha aus (8 % der Waldflache). Da Walder eine Nutzfunktion,
eine Schutzfunktion und eine Erholungsfunktion haben (§ 1 Nr. 1 NWaldLG), stehen
waldbesitzende Kommunen vor der Aufgabe, diese vor dem Gesetz gleichrangigen
Funktionen innerhalb des gesetzlichen Rahmens (Nachhaltigkeit der Bewirtschaftung)

miteinander in Einklang zu bringen.

Fur die Verwaltung und Bewirtschaftung von Kommunalwald gelten die Vorschriften des
NKomVG und die fur die Waldbewirtschaftung geltenden besonderen Rechtsvorschriften
(8 124 Abs. 3 NKomVG). Der MaRstab ist die Nachhaltigkeit?6. Nach § 11 Abs. 1
NWaldLG hat die waldbesitzende Person eine ordnungsgemalfe Forstwirtschaft zu be-
treiben. Das heil3t, sie hat den Wald insbesondere nachhaltig zu bewirtschaften und da-
bei zugleich der Schutz- und Erholungsfunktion des Waldes Rechnung zu tragen.

Die Kommunen haben ihre Vermogensgegenstande pfleglich und wirtschatftlich zu ver-
walten (8§ 124 Abs. 2 NKomVG). Nach den Grundséatzen der Finanzmittelbeschaffung
haben sonstige Finanzmittel, wie z. B. Ertrdge aus der Forstbewirtschaftung, Vorrang
vor Steuern und Abgaben (8§ 111 Abs. 5 NKomVG).

Die Uberortliche Kommunalprifung fihrte einen interkommunalen Ergebnisvergleich der
Forstbetriebe?’” von sechs Stadten?® auf der Basis des ,Produktplans Forst” nach den
Empfehlungen des Deutschen Forstwirtschaftsrats zur Vereinheitlichung des Forstlichen
Rechnungswesens (DFWR 1998)2° durch. Ziel war es, Erkenntnisse dartber zu gewin-
nen, wie die Kommunen ihre Aufgaben als Waldbesitzerinnen erfiillen und eventuelle

Optimierungspotentiale aufzuzeigen.

25 wald im Alleineigentum einer Gemeinde, eines Gemeindeverbands, eines Zweckverbands oder einer sonstigen
kommunalen Kérperschaft (§ 3 Abs. 2 NWaldLG).

26 Langfristig tragbares Bewirtschaftungsprinzip, bei dem durch planméafiges Handeln die begrenzten Ressourcen und
die damit verbundenen 6kologischen, 6konomischen und sozialen Funktionen des Waldes so erhalten werden, dass
kinftige Generationen den gleichen Nutzen wie die heutige daraus ziehen kdnnen.

Organisatorische Zusammenfassung von Personal und Betriebsmitteln zur planméaRigen Bewirtschaftung von eige-
nen, hier kommunalen, Wald- und sonstigen Flachen nach einer gegebenen Zielsetzung.

28 Geprift wurden die Stadte Bad Pyrmont, Goslar, Géttingen, Hameln, Hann. Miinden und Osterode am Harz.

25 LProduktplan Forst* nach den Empfehlungen des Deutschen Forstwirtschaftsrats zur Vereinheitlichung des Forstli-
chen Rechnungswesens (DFWR 1998); hierarchische Zusammenfassung von Produkten zu Produktgruppen und
Produktbereichen, http://www.bmel-statistik.de//fileadmin/user_upload/monatsberichte/BFB-0113005-2016.pdf, ab-
gerufen am 30.04.2018.
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Fur den interkommunalen Vergleich ordnete die tUberdrtliche Kommunalprifung die be-
treffenden Daten der — ggf. vorlaufigen — Ergebnisrechnungen der Jahre 2013 bis 2015
den Produktbereichen (PB) dieses Produktplans zu. Der Produktbereich 1 umfasst die
.Klassischen® Tatigkeiten bzw. Ertrags- und Aufwandsfelder eines Forstbetriebs, namlich
Holznutzung, Walderneuerung, Waldpflege, Waldschutz, Walderschlie3ung, forstliche
Nebenerzeugnisse, Liegenschaften, Jagd und Fischerei. Der Produktbereich 2 beinhal-
tet das Tatigkeitsfeld ,Schutz und Sanierung", der Produktbereich 3 das Tatigkeitsfeld
»Erholung und Umweltbildung®, der Produktbereich 4 das Tatigkeitsfeld ,Leistungen flr
Dritte" und der Produktbereich 5 das Tatigkeitsfeld ,Hoheitliche und sonstige behdrdliche
Aufgaben".

Die gepruften Stadte verfligten Uber eine eigene Waldflache (Betriebsflache) von rd.
1.100 bis 3.000 ha. Drei der gepriften Forstbetriebe waren als Laubholzbetriebe und
zwei Betriebe als Nadelholzbetriebe zu bezeichnen.30 Bei einem weiteren Betrieb lag der
Laubbaumanteil bei 64 %.

Alle gepriften Stadte setzten eigenes fachkundiges Personal ein, um ihren Wald zu be-
wirtschaften.

Der betrachtete Personalbestand3! fur Betriebsleitung, Revier- und Birodienst lag bei
den gepriften Kommunen im Priifungszeitraum zwischen 1 und 2,5 VZA je 1.000 ha
Wald. Die Stadt mit dem niedrigsten Personalbestand (1 VZA je 1.000 ha) setzte als
einzige Kommune keine Verwaltungskraft zur direkten Unterstiitzung des Forstfachper-

sonals ein.

Die uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, die nur einen Mitarbeiter
fur die Betriebsleitung und den Revierdienst beschéftigen, eine Abwesenheitsvertretung
auch unter Berlcksichtigung der Moglichkeiten interkommunaler Zusammenarbeit zu
prufen. Moglich ware auch ein Vertrag mit der Niedersachsischen Landesforsten Ser-

vices GmbH, wie es eine der gepriiften Stadte praktizierte (vgl. § 16 Abs. 1 NWaldLG).

Bei den Stammbeschaftigten in der Waldarbeit betrug der Personalbestand zwischen
0,7 und 4,5 VZA je 1.000 ha. Der Personalbestand und der damit korrespondierende
flachenbezogene Aufwand mussen im Zusammenhang mit den in Eigenregie oder durch
Unternehmen durchgefihrten Leistungen betrachtet werden. Die gepruften Stadte fuhr-

ten vor der Fremdvergabe von Leistungen keine Wirtschaftlichkeitsvergleiche durch.

30 Die uberdrtliche Kommunalprifung klassifizierte die Betriebe nach der vorherrschenden Baumart hinsichtlich der
Holzbodenflache (> 60 %) und des Ertrags (> 50 %).

31 Dem Forstbetrieb direkt zugeordnete und tatséchlich besetzte Stellen zum Stichtag 01.10. des jeweiligen Jahres.



Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, die Personalausstattung
ihrer Forstbetriebe strategischen Bewirtschaftungszielen unterzuordnen und dabei die
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit zu beachten. Dazu gehdrt auch, die Abhangigkeit vom
Markt der entsprechenden Dienstleister und bei Selbstwerbung3? die Verkleinerung des
Holzabnehmerkreises zu bewerten. Bei einem geringen eigenen Personalbestand mus-

sen die Forstbetriebe Arbeitsspitzen haufiger durch Fremdvergaben abdecken.

Die wirtschaftlichen Grundvoraussetzungen von Forstbetrieben werden wesentlich
durch verschiedene naturale EinflussgréRen bestimmt. Zu diesen Faktoren gehort der
Waldaufbau nach Art, Alter, Struktur und (Holz-)Qualitat, die standortliche Ausstattung
(insbesondere Bodenqualitat und Gelandeverhaltnisse) sowie die GrélRe (Flachenum-
fang) und Ausformung (Flachenzusammenhang) des Forstbetriebs. Diese kénnen die
Forstbetriebe kaum beeinflussen. Auch planméaRig (zielgerichtet) ist ihnen eine Einfluss-
nahme nicht kurz- oder mittelfristig (das heil3t in einem Zeitraum von 20 Jahren) mdglich.
Neben der jeweiligen Baumartenzusammensetzung wirkt sich die jeweilige Altersstruktur
auf das Ergebnis des Forstbetriebs aus. Idealerweise verfligt ein Forstbetrieb tber eine
ausgeglichene Altersstruktur, bei der fur die Umtriebszeit33 einer Baumart alle Altersstu-
fen mit gleichen Flachenanteilen vorhanden sind. Dies ermdglicht u. a. eine langfristige
Holznutzung in gleichbleibender Hohe.

Bei den gepruften Forstbetrieben waren die Altersklassenverhéltnisse bei den Haupt-

wirtschaftsbaumarten in der Regel weitgehend ausgeglichen.

Alle gepruften Forstbetriebe arbeiteten mit Elementen einer KLR wie Kostenstellen und
Kostentrager. Sie hatten Giberwiegend ein Finanzcontrolling mit unterjahrigem Berichts-

wesen eingerichtet.

Die Ziele, die die Kommunen fiir ihre Forstbetriebe im Kernhaushalt bzw. Wirtschaftsplan
formuliert hatten, entsprachen nur vereinzelt den ,SMART-Kriterien“34, Sie waren nur
selten mit geeigneten Kennzahlen hinterlegt. Die tberortliche Kommunalprifung emp-
fiehlt, bei der Formulierung der Ziele die SMART-Kriterien zu beachten und zur Messung
der Zielerreichung geeignete Kennzahlen zu bilden (§ 21 KomHKVO, flr Eigenbetriebe:
8§ 9 EigBetrVOi. V. m. 8 21 KomHKVO). Als entsprechende Kennzahlen bieten sich z. B.

32 Diese Holzabnehmer fallen die Baume und transportieren das Holz auf eigene Rechnung.

33 Durchschnittlicher Zeitraum, in dem eine Baumart ihre wirtschaftlichen Zieldimensionen in der Regel erreicht hat.
Die Umtriebszeit ist ein rechnerisches Hilfsmittel zur Herleitung bestimmter ModellgréRen (Soll-Vorréate, Nachhaltig-
keitsweiser) und zur Bestimmung des Produktionszeitraums im Rahmen der Investitionsplanung (Investitionsrech-
nung). Die tatsachliche Nutzung von Bestanden bzw. Baumen ist von ihr unabh&ngig und wird allein von waldbauli-
chen und betrieblichen Zielen bestimmt.

34 Sogenannte SMART-Kriterien: ,Spezifisch®, ,messbar”, ,angemessen®, ,realistisch”, ,terminiert”.



Einschlagsoll (Fm3>/ha/Jahr), Betriebsertrag (€/ha/Jahr), Aufwand Holzernte (€/ha/Jahr),
Deckungsbeitrag aus Holzernte (€/m?), Betriebsaufwand Erholung und Umweltbildung
(€/ha) und Anteil Schutzgebiete (% Waldflache) an. Bei einer Neuausrichtung bzw. Uber-
prufung der vorhandenen Kostenrechnung empfiehlt die Gberortliche Kommunalprifung
eine Orientierung an den Kostenstellen und Kostenarten der ,Buchfihrung der Testbe-
triebe (Forstwirtschaft)“36, um eine einheitliche Kostenzuordnung zu den Waldnutzungs-
alternativen zu erméglichen. Zudem wirde so ein interkommunaler Vergleich mit ande-

ren Forstbetrieben vereinfacht.

Die gepriften Kommunen kamen den Anforderungen an eine fachkundige Bewirtschaf-
tung nach 8 15 Abs. 2 und 3 NWaldLG allgemein nach. Sie bewirtschafteten ihre Forst-

betriebe nach mehrjahrigen Betriebsplanen und jahrlichen Wirtschaftsplanen.

Die Uberértliche Kommunalprifung empfiehlt, die Forsteinrichtungen3’ grundsatzlich als
Planungsgrundlage fir die Steuerung des Forstbetriebs auch im haushaltsrechtlichen
Sinne zu nutzen und eine Verzahnung mit dem Teilhaushalt/Produkt bzw. Wirtschafts-

plan herzustellen.

Bei funf vorgelegten Forsteinrichtungswerken38 definierten die entsprechenden Kommu-
nen keine besonderen Schwerpunkte fir einzelne Waldfunktionen, welche die jeweils
anderen deutlich einschranken. Lediglich bei einer Kommune dominierten demgegen-
tber die Schutz- und Erholungsfunktion mit der Folge einer extensiven Holznutzung.

35 Ein Festmeter (Fm) entspricht einem Kubikmeter fester Holzmasse. In der Forstwirtschaft wird dabei zwischen Vor-
ratsfestmetern und Erntefestmetern unterschieden. Ein Erntefestmeter entspricht einem Kubikmeter Holz ohne
Rinde und Ernteverluste. Er ist die Maf3einheit fur Planung, Einschlag, Verkauf und Buchung des Holzes. Er wird
errechnet, indem vom Vorrat (Vorratsfestmeter) des stehenden Bestands 20 % fiir Ernte- und Rindenverluste abge-
zogen werden. Im vorliegenden Text werden - soweit nicht anders erwahnt - mit der Abkurzung Fm Erntefestmeter
beschrieben.

36 http://lwww.bmel-statistik.de//fileadmin/user_upload/monatsberichte/BFB-0113005-2016.pdf, abgerufen am
30.04.2018.

37 Pperiodische Planung im Forstbetrieb. In zehnjahrigen Abstanden wird der Zustand des Walds erfasst und beurteilt.
Darauf aufbauend wird eine Planung fur die nachsten zehn Jahre erstellt. Diese Planung bezieht sich auf jeden ein-
zelnen Bestand sowie auf den gesamten Forstbetrieb. Ergebnis der Forsteinrichtung ist u. a. das Forsteinrichtungs-
werk (= Textteil, flachenbezogene MaRnahmenpléne, Datenbank, Kartenwerk, Flachennachweisung).

38 s. FuRnote 37.
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Die gepruften Forstbetriebe erzielten 80 % bis 94 % ihrer ordentlichen Ertréage durch die
Produktion von Rohholz im Rahmen der Waldnutzung (s. Ansicht 21).

Zusammensetzung Betriebsertrag @ 2013-2015

Anteil (ohne Fordermittel)
100% . - | = - =
0
80% M PB 5: Hoheits- und sonstige
behérdliche Aufgaben
M PB 4: Leistungen fir Dritte
B PB 3: Erholung und Umweltbildung
M PB 2: Schutz und Sanierung
88% 2B 92% EREd 90% W Sonstige Ertrige, Nebenbetriebe
Jagd
Mieten, Pachten, Gestattungen
B forstl. Nebennutzungen
H Holzertrag
Bad Hameln Hann. Osterode Goslar

80%
Pyrmont Miinden

M Entschadigungen

70%
60%
50%
40%
30%
20%

10%

0%
Gottingen

Ansicht 21: Zusammensetzung des Betriebsertrags im Durchschnitt der Jahre 2013 bis
2015

Die durchschnittlichen Betriebsertrage der gepriften Kommunen lagen zwischen 289 €
und 601 € je ha.

Die durchschnittlich erzielten Holzerlose je geerntetem Festmeter differierten mit Werten
von 59 € bis 68 € zwischen den Betrieben relativ gering. Somit kdnnen ggf. vorhandene
holzartenspezifische oder dimensions- oder qualitdtsbedingte Preisunterschiede die
breite Spanne bei den Holzertragen als Hauptbestandteil des forstbetrieblichen Ertrags
nicht erklaren. Insofern bleibt die Einschlagsmenge der mafRgebliche Faktor fur die Hohe
der forstbetrieblichen Ertrdge und nicht die Holzqualitéat. Die Ausschopfung des nachhal-
tig zur Verfigung stehenden Nutzungspotenzials gehort zu den wichtigen finanziell er-
folgswirksamen Faktoren. Geschieht dies nicht, sind unweigerlich auch mittelfristig we-
gen sinkender Holzqualitat entsprechende Ertragseinbul3en zu erwarten.

Die von den Zielen der anderen Forstbetriebe abweichende Ausrichtung einer Kommune
mit dem Schwerpunkt bei der Schutz- und Erholungsfunktion wirkte sich auf die Hohe
der Holzernteertrage und die Verteilung der Aufwendungen auf die Produktbereiche aus.
Die Kommune erzielte die niedrigsten ordentlichen Ertréage je ha. Ihr Holzeinschlag lag
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deutlich unter dem nachhaltigen Nutzungspotenzial unter Berticksichtigung forstlich gan-
giger Indikatoren. Insofern verzichtete die Stadt bewusst auf die Erzielung von Erldsen
in qualifiziert geschéatzter Héhe von 280.000 € jahrlich3°.

Korrespondierend zu den Ertragen setzte sich der Betriebsaufwand maf3geblich aus den
Kostenstellen des Produktbereichs 1 (Produktion von Holz und anderen Erzeugnissen)

zusammen (s. Ansicht 22).

Anteile am Betriebsaufwand nach Kostenstellen

Anteil

100% PB 5: Hoheits- und sonstige
behdrdliche Aufgaben

90% M PB 4: Leistungen fiir Dritte

21% 8%

M PB 3: Erholung und

Umweltbildung
15% W PB 2: Schutz und Sanierung

80%

70%

M lagd, Fischerei, Zadune

60%

» W Liegenschaften

50%

B Nebenerzeugnisse

40%

WalderschlieBung
30%
Waldschutz
20%
Bestandspflege o. Diingung

28%

10%

W Walderneuerung

0%
Gottingen  Bad Hameln  Hann. Osterode Goslar > M Holzernte inkl. Riicken

Pyrmont Miinden

Ansicht 22: Anteile am Betriebsaufwand nach Kostenstellen im Durchschnitt der Jahre 2013
bis 2015

Die Aufwendungen im groten Teilbereich ,Holzernte inkl. Ricken® waren von der tat-
sachlichen Holznutzung abhéngig. Sie betrugen im Jahr 2015 zwischen 150 € und 300 €
je ha (durchschnittlich ca. 51 % der Gesamtaufwendungen).

Die Kommune mit dem Schwerpunkt auf den Funktionen Schutz und Erholung hatte die
geringsten Aufwendungen im Bereich ,Holzernte inkl. Riicken®“. Bei ihr machten die Auf-
wendungen im Bereich Erholung und Umweltbildung (Produktbereich 3) den héchsten
Anteil (33 %) aus. Dies lag u. a. daran, dass der Forstbetrieb ein Wildgehege und einen
Aussichtsturm verwaltete. Zwei weitere Kommunen verzeichneten nennenswerte Anteile
von 21 % bzw. 9 % (z. B. fur die Unterhaltung von Wanderwegen). Diese drei Kommu-

nen hatten auch den héchsten Aufwand je Flache in diesem Bereich. Die Aufwendungen

39 Bei vorsichtiger Schatzung anhand der durchschnittlichen Holzerlése der Stadt je Fm im Prifungszeitraum und ei-
ner Erhéhung des Einschlags um 3 Fm/ha, womit das nachhaltige Nutzungspotenzial (gemessen am Durchschnitt
der Hiebsatzweiser ,laufender Zuwachs*, ,durchschnittlicher Gesamtzuwachs* und der Formel nach Gerhardt) noch
um 0,8 Fm/ha unterschritten wiirde.

Aufwendun-
gen
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im Bereich Erholung und Umweltbildung lagen bei den gepriften Kommunen im Durch-
schnitt zwischen 4 € und 182 € je ha.

Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt, Erholungseinrichtungen, die nicht im Zu-
sammenhang mit der allgemeinen Waldnutzung stehen, wie Wildgehege und Aussichts-
tirme, bei einem gesonderten Kostentrager zu fihren. Dieses diene der Transparenz

und liel3e eine direkte Steuerung zu.

Nur die Halfte der Kommunen konnten mit Uberschiissen in der Holzproduktion ihre Un-
terdeckungen in den anderen Produktbereichen ausgleichen. Die durchschnittlichen Er-

gebnisse fur die Produktbereiche im Prifungszeitraum sind nachstehend abgebildet.40

Uberschiisse/Zuschiisse nach Produktbereichen

Euro/ha
250

200

150 140

100 B PB 1: Holzproduktion
61

62
50 PB 2:Schutz und Sanierung
21 21 21
0 .] ._- H PB 3: Erholung und

Umweltbildung

-50 PB 4: Leistung fiir Dritte
-100 PB 5: Hoheits- und sonstige
behérdliche Aufgaben
-150
-167,54
-200
Gottingen Bad Pyrmont  Hameln Hann. Osterode Goslar
Miinden

Ansicht 23: Uberschiisse/Zuschiisse (einschlieBlich Fordermittel) in den Produktbereichen
im Durchschnitt der Jahre 2013 bis 2015

Entsprechend unterschiedlich fielen die Jahresergebnisse bezogen auf die Holzboden-
flache aus. Wahrend sich drei Kommunen im ,positiven Bereich® befanden, erforderte
der Forstbetrieb in den anderen Kommunen weitgehend Zuschussleistungen aus dem

allgemeinen Haushalt.

Die Kommunen, die Uberschiisse erzielten, gehorten zu den vier Kommunen mit dem

hdchsten Einschlag. Bei den beiden Kommunen, die in allen drei Prifungsjahren gréf3ere

40 Etwaige staatliche Forderprogramme und/oder Nutzungseinschrankungen fanden keine Berucksichtigung. Die Ein-
flisse waren ggf. offensichtlich nicht so stark, dass die Kommunen sie in Ihren Stellungnahmen fir erwahnenswert
gehalten hatten.
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Uberschiisse erzielten, handelte es sich um Betriebe mit tiberwiegendem Laubholzan-
teil. Dies ist bemerkenswert, da die Holzernte und Holzvermarktung bei Laubholzbetrie-
ben im Allgemeinen einen hoheren Aufwand als bei Nadelholzbetrieben erfordert.

Die Kommune mit dem hoéchsten Einschlag in den Jahren 2014 und 2015, ein Nadel-
holzbetrieb, konnte die Gesamtaufwendungen in diesen beiden Jahren dennoch nicht
ausgleichen. Sie hatte bereits Malinahmen getroffen, um die hohen Personalaufwen-

dungen zu reduzieren.

Die Kommune, deren Zuschussbedarf zwischen 40 € und 90 € je ha betrug, hatte im
Prifungszeitraum nur etwa die Halfte des geplanten Einschlagvolumens realisiert. Nach
den vorlaufigen Jahresergebnissen ergaben sich Zuschussbedarfe von 48.000 € (2013)
bis 109.000 € (2015).

Bei der Kommune mit dem héchsten Zuschussbedarf, zwischen 220 € und 330 € je ha,
lag der Bewirtschaftungsschwerpunkt auf den Funktionen Schutz und Erholung mit dem
oben bezifferten Ertragsverzicht. Nach den Jahresergebnissen im Priufungszeitraum
ergaben sich somit Zuschussbedarfe aus dem allgemeinen Haushalt zwischen
347.000 € und 525.000 € jahrlich.

Aus Sicht der uberértlichen Kommunalprifung sollten diese finanziellen Auswirkungen
bei den Zielsetzungen des Forstbetriebs berlcksichtigt werden. Dies gilt umso mehr,
wenn ein Haushaltssicherungskonzept aufzustellen ist (8§ 110 Abs. 8 NKomVG) oder
noch Alt-Fehlbetrage abzubauen sind.

Euro/ha Uberschiisse/Zuschiisse insgesamt
250
200
150
100
50 —_——

s @ mm— e e e = m ===~

-100
-150
-200
-250
-300
-350

2013 2014 2015 japr

Gottingen Bad Pyrmont ==——Hameln ==Hann. Minden ==——QOsterode == Goslar = == Durchschnitt

Ansicht 24: Entwicklung der Betriebsergebnisse - Uberschiisse/Zuschussbedarfe -



Hinsichtlich der Umsatzbesteuerung nutzten vier der sechs Forstbetriebe die originar fur
Land-und Forstbetriebe geltenden pauschalen Regelungen des 8§ 24 Abs. 1 UStG. Diese
bewirken, dass fur land- und forstwirtschaftliche Betriebe gemal § 24 Abs. 2 UStG in
der Regel keine Umsatzsteuer zu entrichten ist.

Zwei Forstbetriebe nutzten davon abweichend die Mdglichkeit des § 24 Abs. 4 UStG.
Danach kann ein Land- und Forstbetrieb die sonst fiir gewerbliche Betriebe gelten Re-

gelungen der Umsatzbesteuerung wahlen (Regelbesteuerung).

Eine Uberschlagsweise Betrachtung des Umsatzsteuersaldos auf Grundlage der um-
satzsteuerpflichtigen Erlése (insbesondere Holzeinnahmen) und umsatzsteuerbelaste-
ten Aufwendungen (insbesondere Unternehmerleistungen) wies bei zwei Betrieben, da-
von ein ,pauschalierender®, darauf hin, dass das gewahlte Besteuerungsverfahren Ver-
luste entstehen lasst. Vorteilhaft ware fir diese Betriebe entweder — bei Beibehaltung
der bisherigen betrieblichen Produktionsstrukturen — ein Wechsel des Besteuerungsver-
fahrens oder — zur Vermeidung von Ertragsverlusten im Rahmen der Umsatzbesteue-

rung — eine Anderung der Produktionsstrukturen.

Die Ertragssituation eines Forstbetriebs wird weit Gberwiegend von der Nutzung und
dem Verkauf von Rohholz bestimmt. Insofern ist die Ausschdpfung der nachhaltigen
Holznutzungsma@glichkeiten eine wesentliche Mdéglichkeit zur positiven Gestaltung des
Betriebsergebnisses. Im Sinne einer betrieblich notwendigen Opportunitatskostenbe-
trachtung belastet ein Ertragsverzicht in diesem Bereich zugunsten anderer betrieblicher

Zielsetzungen, wie ,Erholung®, diese mit Kosten in gleicher Hohe.



5.7 Informationssicherheit in Kommunen

— Externer Sachverstand muss nicht teuer sein

Die Digitalisierung und die damit einhergehende Abh&ngigkeit kommunaler Ver-
waltungen von Informationstechnologien fordern von den Kommunen, den The-
men Informationssicherheit und Datenschutz stetig mehr Bedeutung beizumes-
sen. Die gepriften Kommunen hatten die Informationssicherheit noch nicht aus-
reichend hergestellt. Gesetzliche Vorgaben zu Verfahrensbeschreibungen und

Auftragsdatenverarbeitungen beachteten sie nicht in der gebotenen Weise.

Bei der Entscheidung, ob sich Kommunen flr eine interne oder externe Wahr-
nehmung der Aufgaben von Datenschutzbeauftragten entscheiden, sollten ne-

ben fachlichen Erwagungen auch Kostenaspekte bertcksichtigt werden.

Die Digitalisierung kommunaler Verwaltungsprozesse erfordert, die damit einhergehen-
den Risiken zu analysieren und zu minimieren. Der Ausfall von IT-Systemen oder der
Verlust von Daten fuihrte auch im kommunalen Bereich immer wieder zu materiellen und

immateriellen Schaden.4!

Die uberortliche Kommunalprufung untersuchte bei zehn Kommunen4 mit bis zu 33.000
Einwohnern, wie intensiv sich diese mit den Themen Informationssicherheit und Daten-
schutz auseinandergesetzt hatten. Die Prifung umfasste Kommunen sowohl mit inter-
nem als auch mit externem Datenschutzbeauftragten. Die Prifungsfragen deckten die
Bereiche Informationssicherheitsmanagement, Geb&udesicherheit, Zugang zu IT-
Systemen, Notfallmal3nahmen, Sensibilisierung von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern

sowie Datenschutzbeauftragte ab.

Die Untersuchung setzte auf eine Priifung von 20 Kommunen aus dem Jahr 2016 auf.*3
Dabei sind die abgeleiteten Ergebnisse im Wesentlichen mit den Feststellungen aus der
Prifung im Jahr 2016 deckungsgleich. Auffallig war jedoch, dass die (gré3eren) Kom-
munen aus der 2017 durchgefiihrten Prifung im Mittel Gber alle Themenfelder 13 % bes-
sere Ergebnisse erreichten als die (kleineren) Kommunen aus der 2016 durchgefiihrten

Prifung.

41 Vgl. statt vieler NWZonline vom 15. Februar 2014, Datenverlust in der Finanzabteilung der Gemeinde Ritterhude,
wonach infolge eines technischen Defekts aufgrund unzureichender Sicherheitsmalinahmen mehrere Tausend Da-
tensétze vernichtet worden sein sollen.

42 Geprift wurden die Stadte Achim, Bramsche, Biickeburg, Burgwedel, Cloppenburg, Georgsmarienhiitte,
Stadthagen und Vechta sowie die Gemeinden Isernhagen und Wedemark.

43 Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2017, Kapitel 5.10 ,Informationssi-
cherheit in Kommunen — Bisher ist es meist gut gegangen®, S. 64 ff.



Zusétzlich umfasste die aktuelle Prifung eine vertiefte Betrachtung der Themenfelder
Verfahrensbeschreibungen, Auftragsdatenverarbeitung und Kosten der Datenschutzbe-
auftragten. Die drei letztgenannten Themenfelder bilden daher den Schwerpunkt dieses
Beitrags.

In Verfahrensbeschreibungen ist zu dokumentieren, welche personenbezogenen Daten
mithilfe welcher automatisierten Verfahren verarbeitet und welche Datenschutzmaf3nah-
men dabei getroffen werden (8 8 NDSG). Eine Liste der Verfahrensbeschreibungen
(Verfahrensverzeichnis) ist dem behdrdlichen Datenschutzbeauftragten zuzuleiten (§ 8a
Abs. 2 S. 5 NDSG).

Verfahrensbeschreibungen, in denen datenverarbeitende Stellen, wie Fachbereiche,
ihre Verfahren zur automatisierten Verarbeitung personenbezogener Daten darstellen,
lagen nur in zwei Kommunen vollstandig vor. In den Ubrigen acht Kommunen gab es
entweder keine Verfahrensbeschreibungen fir alle Verfahren oder sie genigten nicht
den Anforderungen des § 8 NDSG. Nur die Halfte der Kommunen hatte dem Daten-
schutzbeauftragten ein Verfahrensverzeichnis zugeleitet. Soweit noch nicht geschehen,
sind die Kommunen verpflichtet, ihre Verfahrensbeschreibungen zu erstellen bzw. zu
erganzen. Dem behordlichen Datenschutzbeauftragten ist eine vollstandige Ubersicht

Uber die automatisierten Verarbeitungen personenbezogener Daten zuzuleiten.

In der kommunalen Praxis ist oftmals die sogenannte Auftragsdatenverarbeitung anzu-
treffen: Dabei wird die automatisierte Erhebung, Verarbeitung oder Nutzung personen-
bezogener Daten von der Kommune auf andere 6ffentliche oder nicht-o6ffentliche Stellen
(beauftragte Stellen) Ubertragen. Nach den gesetzlichen Bestimmungen in 88§ 6 ff.
NDSG miussen fur diese Auftragsdatenverarbeitung schriftliche Auftrage vorliegen. Es
muss sichergestellt sein, dass der Auftragsdatenverarbeiter personenbezogene Daten

nur im Rahmen der Weisungen des Auftraggebers verarbeitet.

Insgesamt untersuchte die Uberdrtliche Kommunalprifung in den zehn gepriften Kom-
munen 84 Verfahren, bei denen eine Datenverarbeitung durch Dritte vorlag. Nur fir et-
was mehr als die Halfte dieser Verfahren lagen die erforderlichen Vertrage ber eine
Auftragsdatenverarbeitung vor. Lediglich eine Kommune konnte jedes Verfahren mit ei-
nem entsprechenden Vertrag zur Auftragsdatenverarbeitung belegen. Sieben Kommu-
nen hatten nicht fiir alle Verfahren entsprechende Vertrdge. Zwei Kommunen konnten
gar keine schriftlichen Vertrage zur Auftragsdatenverarbeitung vorlegen. Die Kommunen
ohne Vertrage zur Auftragsdatenverarbeitung haben entsprechende Vertrage unverzig-

lich abzuschlie3en, um den gesetzlichen Anforderungen zu entsprechen. Sie sollten fer-



ner prufen, inwieweit die Anforderungen der 88 6 und 7 NDSG in den bestehenden Ver-
tragen mit den beauftragten Stellen Beriicksichtigung gefunden haben.# So miussen die
Kommunen kontrollieren, ob die beauftragte Stelle die Weisungen der Behdrde einhalt
(8 6 Abs. 2 NDSG) und die Gewahr bietet, die in § 7 NDSG genannten technischen und
organisatorischen Maflinahmen einzuhalten. Die tberortliche Kommunalprifung emp-
fiehlt deshalb den Kommunen, regelmafig Kontrollen der Weisungen durchzuftihren und

zu dokumentieren.

Fur den Schutz von Informationen und Daten reicht es regelmaf3ig nicht aus, sich auf
technische Lésungen zu beschranken. Haufig stellen fehlende Kenntnisse oder man-
gelndes Problembewusstsein einzelner Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ein Risiko dar.
Ein angemessenes Sicherheitsniveau lasst sich nur erreichen und halten, wenn Mitar-
beiterinnen und Mitarbeiter regelmagig fir die Themen Datenschutz und -sicherheit,
z. B. durch Schulungen, sensibilisiert werden. Nur finf der zehn gepruften Kommunen
sensibilisierten ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Rahmen einer Schulung fir die
Themen Datenschutz und -sicherheit. Beachtenswert waren die unterschiedlichen An-
satze jener Kommunen, die Schulungen in relevantem Umfang durchfihrten. Eine Kom-
mune setzte auf eine flachendeckende Information und Sensibilisierung moglichst vieler
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter; eine andere Kommune legte den Schwerpunkt auf eine
intensive Schulung allein ihrer IT-Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, welche anschlieRend
als Multiplikatoren fur andere Kolleginnen und Kollegen wirkten. Unabhangig vom ge-
wahlten Ansatz war festzustellen, dass diese beiden im Bereich der Schulung und Sen-
sibilisierung aktiven Kommunen diejenigen mit den geringsten Handlungsbedarfen im

Bereich der Informationssicherheit waren.

Kommunen, die personenbezogene Daten automatisiert verarbeiten, sind verpflichtet,
behdrdliche Datenschutzbeauftragte zu bestellen. Anstelle eigener Mitarbeiterinnen oder
Mitarbeiter (interne Datenschutzbeauftragte) kbnnen Kommunen gemaR § 8a Abs. 1
NDSG auch externe Personen als Datenschutzbeauftragte beauftragen. Diese Perso-

nen gehdren der datenverarbeitenden Stelle nicht an.

Datenschutzbeauftragte unterstiitzen die Kommunen bei der Sicherstellung des Daten-
schutzes. Als Datenschutzbeauftragte dirfen Kommunen nur Personen bestellen, die
die notwendige Sachkenntnis auf den Gebieten der Datenverarbeitung, der behdrdlichen
Organisationen und der einschlagigen Rechtsvorschriften sowie die erforderliche Zuver-

lassigkeit besitzen. Ferner dirfen Kommunen als Datenschutzbeauftragte nur Personen

44 Hilfestellungen zu datenschutzgerechter Auftragsdatenverarbeitung und zur Ausgestaltung der Vertrage mit beauf-
tragten Stellen finden sich beispielsweise auf der Internetseite der Landesbeauftragten fir den Datenschutz Nieder-
sachsen (www.lfd.niedersachsen.de) unter Themen/Auftragsverarbeitung nach Art. 28 DS-GVO.
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benennen, die durch ihre Bestellung keinen Interessenkonflikten mit anderen dienstli-
chen Aufgaben ausgesetzt sind (8 8a Abs. 2 NDSG). Vier Kommunen hatten zum Zeit-
punkt der ortlichen Erhebungen einen externen Datenschutzbeauftragten beauftragt.
Funf Kommunen bestellten einen internen Datenschutzbeauftragten, eine Kommune
hatte zum Prufungszeitpunkt keinen Datenschutzbeauftragten. Positiv war festzustellen,
dass es allen Kommunen mit einem internen Datenschutzbeauftragten gelungen war,
Datenschutzbeauftrage zu bestellen, deren sonstige Tatigkeiten nicht zu Interessenkon-
flikten fihrten. Dies ware beispielsweise der Fall, wenn sie in ihrer Haupttatigkeit als
Beschaftigte im IT- oder Personalbereich ebenfalls mit der Verarbeitung personenbezo-

gener Daten befasst wéaren.

Aus den vor Ort erhobenen Antworten und gewonnenen Erkenntnissen wurde deutlich,
welche Malinahmen zur Informationssicherheit die Kommunen bereits ergriffen hatten
und bei welchen Punkten noch Handlungsbedarf bestand. Uber alle Kommunen stellte
die Uberdrtliche Kommunalprifung im Mittel 39 Handlungsbedarfe fest. Deren Zahl fiel
in Kommunen mit einem internen Datenschutzbeauftragten im Mittel um 34 % hdher aus

als in Kommunen, die einen externen Datenschutzbeauftragten bestellt hatten.

Neben den festgestellten Unterschieden bei den Handlungsbedarfen untersuchte die
Uberértliche Kommunalprifung, ob die — nach den Erkenntnissen dieser Prifung — zu
besseren Ergebnissen fihrende Zusammenarbeit mit externen Datenschutzbeauftrag-

ten mit hdheren Kosten verbunden watr.

Interne Losung Externe Losung

€2.929,43

€9.852,41

€5.098,52

B Datenschutzbeauftragter Datenschutzkoordinator

Ansicht 25: Vergleich durchschnittlicher Kosten fur Datenschutzbeauftrage je Kommune
p. a.



Die tberdrtliche Kommunalprifung stellte fest, dass bei den hier gepriften Kommunen
die Aufwendungen bei der internen Wahrnehmung der Tatigkeit des Datenschutzbeauf-
tragten im Mittel bei rd. 9.900 € im Jahr lagen. Demgegenuber wendeten Kommunen fur
die externe Wahrnehmung der Tatigkeit des Datenschutzbeauftragen einschlief3lich des-
sen Koordinierung in der Kommune (Datenschutzkoordinator) im Mittel rd. 8.000 € auf,

mithin etwa 19 % weniger.

Die Kommunen berichteten in ihren Stellungnahmen zur Prifungsmitteilung detailliert
Uber bereits getroffene MalRnahmen zur Verbesserung der Informationssicherheit und
des Datenschutzes. So teilte eine Kommune mit, dass sie nunmehr einen externen Da-
tenschutzbeauftragten berufen wolle. Zwei Kommunen informierten tber inzwischen ab-
geschlossene Vertrage zur Auftragsdatenverarbeitung. Eine weitere Kommune kiindigte
den Umbau ihres Serverraums an, eine andere teilte die Anschaffung eines Programms
zur Erstellung und Verwaltung von Verfahrensbeschreibungen mit. Durchweg zeigten
die eingegangen Stellungnahmen, dass sich die Kommunen aufgrund der Prifungser-
gebnisse intensiv mit ihrer Informationssicherheit auseinandergesetzt, bestehende
Handlungsbedarfe zielgerichtet abgestellt oder MalRnahmen hierzu ergriffen haben.

Die Ubertrtliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen unter Beachtung des
Grundsatzes der Wirtschatftlichkeit,

o ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter noch starker fur die Themen Informationssi-
cherheit und Datenschutz zu sensibilisieren und ihnen zu diesen Themen bedarfs-

gerechte Schulungen anzubieten,

o der Erstellung und Pflege der Verfahrensbeschreibungen mehr Aufmerksamkeit zu
widmen, ein vollstandiges Verzeichnis aller Verfahrensbeschreibungen zu erstellen

und den jeweiligen Datenschutzbeauftragten vorzulegen,*

o alle fur sie erbrachten Auftragsdatenverarbeitungen personenbezogener Daten den

gesetzlichen Erfordernissen entsprechend schriftlich zu regeln,

o zu prifen, ob die haufig komplexen, einem fortlaufenden Wandel unterliegenden
Aufgaben des Datenschutzes und der -sicherheit allein noch ordnungsgeman abge-
bildet werden kénnen oder ob es zur Reduzierung von Risiken geboten erscheint,
Aufgaben auf eine hierauf spezialisierte externe Stelle oder Einrichtung, wie einen

Zweckverband oder ein Dienstleistungsunternehmen, zu tbertragen und

45 Dabei sind die an die Verordnung (EU) 2016/679 des Européischen Parlaments und des Rates vom 27.04.2016
zum Schutz natirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur
Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG (Datenschutz-Grundverordnung) angepassten neuen Regelungen des NDSG in
der jeweils aktuellen Fassung zu bericksichtigen.

46 Ependa.
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O

bei der Beantwortung der Frage, inwieweit sich die Kommune fiir eine interne oder
externe Wahrnehmung der Aufgaben des Datenschutzbeauftragten entscheidet, fir
sich individuell die Kostenseite mittels Wirtschaftlichkeitsuntersuchung und Erfolgs-

kontrolle in die Entscheidung mit einzubeziehen.



5.8 Instandhaltung der Kanalisation — Ein Problem im Verborgenen?

Die gepruften Einrichtungen besafRen keinen vollstandigen Uberblick tiber den
Zustand ihrer Abwasserkanale. Zum Teil hatten sie damit begonnen, ihre Freige-
fallekanale zu inspizieren, die dabei festgestellten Mangel zu bewerten und zu
beseitigen.

Die Zustandserfassung und ggf. Sanierung der Grundstiicksentwasserungsanla-
gen — auch der eigenen — stand dabei noch aus. Das Produkt ,Abwasser” steu-
erten die verantwortlichen Kommunen nicht Giber haushaltswirtschaftliche Instru-

mente.

Die Schmutzwasserbeseitigung und damit der Betrieb der Abwasserkanéle ist eine ho-
heitliche Pflichtaufgabe der Einheits- und Samtgemeinden’. Abwasserkanale muissen
nach den allgemein anerkannten Regeln der Technik errichtet, betrieben und unterhalten
werden (8§ 60 Abs. 1 WHG). Letztere finden sich insbesondere in den technischen Re-
gelwerken der Deutschen Vereinigung fiir Wasserwirtschaft, Abwasser und Abfall e. V.
(DWA) sowie in den DIN-Vorschriften.#¢ Demnach haben die Kommunen den Zustand
der Abwasserkanale in einem 20-jahrigen Rhythmus zu erfassen. Entsprechen die Ka-
nale nicht den technischen Anforderungen, sind die erforderlichen MaRnahmen inner-
halb angemessener Fristen durchzufiihren (8 60 Abs. 2 WHG). Werden zustandige
Korperschaften nicht tatig, besteht die Gefahr, dass

o Abwasser austritt und den Boden und das Grundwasser verunreinigt, was unter

Umsténden strafrechtliche Folgen nach sich ziehen kann,

o die Standsicherheit der Kanale beeintréchtigt wird und daraus im Extremfall

StralReneinbriiche resultieren,

o akut notwendige Sanierungsmafnahmen, die vorhersehbar gewesen waren, den

kommunalen Haushalt in eine ,Schieflage bringen und/oder

o eine aulerplanmaflige Wertminderung beim Anlagegut ,Kanal“ eintritt.

47§96 Abs. 1 NWG, § 97 NWG, § 98 Abs. 1 Nr. 6i. V. m. § 13 Abs. 1 Nr. 1 a) NKomVG.

48 7. B. DWA-M 149-3 LZustandserfassung und -beurteilung von Entwésserungssystemen auBerhalb von Geb&uden —
Teil 3: Beurteilung nach optischer Inspektion (April 2015); Stand: korrigierte Fassung Oktober 2016“ und DIN 1986-
4:2011-12 ,Entwasserungsanlagen fur Gebaude und Grundstiicke - Teil 4“.

49 Kiirzere Fristen werden fir die Uberwachung der Abwasserkanile in Wasserschutzgebieten vorgesehen.



Die DWA fuhrt regelmafllig Umfragen zum Zustand der Kanalisation in Deutschland
durch. Eine Umfrage aus 20150 ergab, dass der Anteil des 6ffentlichen Kanalnetzes mit
mittleren, starken und sehr starken Mangeln bei rd. 24 % liegen soll.

Vor diesem Hintergrund prufte die tberortliche Kommunalprifung bei zehn Kommunen
und einem Zweckverband>! die Instandhaltung der Kanalisation. Bei der Auswahl der zu
prufenden Koérperschaften legte sie als Hauptkriterium das Verhaltnis der Abwasser-
menge zur Ausbaugré3e der Klaranlage zugrunde. Haben die Klaranlagen eine deutlich
héhere oder deutlich niedrigere Kapazitat als zur Bewaltigung der tatséchlichen Abwas-
sermenge, gemessen nach dem Frischwassermafistab®2, erforderlich ware, kann das
ein Indiz fur Undichtigkeiten im Leitungssystem sein. Die Prifung sollte Aufschluss dar-
Uber geben, ob und welche MalRBhahmen die gepriften Kommunen zur Vorsorge getrof-

fen hatten und treffen, um das anfallende Abwasser ordnungsgeman abzuleiten.

Die Uberortliche Kommunalprifung untersuchte insbhesondere, ob die Kommunen stra-
tegische und operative Ziele zur Instandhaltung der Abwasserkanale verfolgten und wie
sie den Abwasserbereich steuerten. Aul3erdem prifte sie, ob die Kommunen einen ak-
tuellen Uberblick Uber den Zustand ihres Kanalnetzes besaRen und darauf aufbauend
ein Sanierungskonzept erstellt hatten und umsetzten. Hinsichtlich der Grundstiicksent-
wasserungsanlagen (GEA)>3, deren Zustand fir die Ordnungsmafigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Abwasserbeseitigung von beachtlicher Bedeutung ist, erhob sie, welche kon-
kreten Uberwachungspflichten die Kommunen regelten, da die Grundstiickseigentiimer
fur ihre GEA verantwortlich sind.

Alle gepriften Kommunen nahmen anlassbezogene Zustandserfassungen ihrer Freige-
fallekanale>*, z. B. im Zuge von StralRenausbauten, vor. Sie inspizierten die Kanéle mit-
tels Kamerabefahrung. Finf Kommunen hatten damit begonnen, die gesamten 6ffentli-
chen Freigeféallekanale abschnittsweise zu inspizieren. Daflir planten vier Kommunen
Zeithorizonte zwischen 10 und 19 Jahren ein. Eine Kommune legte keinen Zeithorizont

fest. Keine Kommune erfasste den Zustand ihrer Druckrohrkanéale>s.

50 Ergebnisse abgelegt unter https://de.dwa.de/files/_media/content/03_THEMEN/Entw%C3%A4sserungssysteme/
Kanalumfrage/Zustand%20der%20Kanalisation%202015.pdf, zuletzt abgerufen am 20.06.2018.

Geprift wurden die Stadte Moringen und Syke, die Samtgemeinden Aue, EIm-Asse, Hattorf am Harz, Rodenberg
und Tarmstedt, die Gemeinden Bad Grund (Harz) und Bienenbdittel, der Flecken Bodenfelde sowie der Wasser- und
Abwasserzweckverband Solling. Der Zweckverband wird in den weiteren Ausfiihrungen nicht ausdriicklich erwéahnt.
Dem Frischwassermalistab liegt die Vermutung zugrunde, dass die Abwassermenge der Menge des verbrauchten
Frischwassers entspricht.

Die Grundstlicksentwasserungsanlagen beinhalten alle Einrichtungen innerhalb der Grundstucksgrenzen, die der
Abwassersammlung, -vorbehandlung, -prifung und -ableitung dienen. Die Ubergabe des Abwassers in den offentli-
chen Kanal erfolgt im Regelfall am Ubergabeschacht.

Kanale, in denen das Abwasser wegen des verbauten Gefalles mittels eigener Schwerkraft selbststandig flief3t.

In Druckrohrkanélen wird das Abwasser mittels Pumpendrucks befordert.
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Die Zustandserfassung des gesamten Kanalnetzes hat eine zentrale Bedeutung fir
seine Instandhaltung. Der Zustandserfassung sollte eine Zustandsbewertung folgen, um
Erhaltungs- und SanierungsmafRnahmen planen und um der Verpflichtung zur ordnungs-
gemalen Abwasserbeseitigung gerecht werden zu kénnen. Das gilt besonders fir finf
der gepriften Kommunen, die eine auf den Frischwassermalf3stab bezogene Fremdwas-
serquote’ von (ber 20 %, in der Spitze teilweise von 142 % hatten. Ubersteigt die
Fremdwasserqguote durch Verschulden der Kommune den landesweit durchschnittlichen
Fremdwassereintrag, der durch das MU jahrlich ermittelt wird und in der Regel um 20 %
liegt, dirfen die Kommunen die Reinigungskosten fir die den Durchschnittswert Uber-

steigende Abwassermenge den Gebiihrenzahlern nicht in Rechnung stellen.5”

In keiner gepriiften Kommune lagen Daten zu allen eigenen und privaten GEA vor. Uber
Daten Uber Lage, Lange und Alter verfligten die gepriiften Kommunen erst, seitdem sie

Entwasserungsgenehmigungen erteilt hatten. Dies war seit den 90er-Jahren der Fall.

Keine Kommune bearbeitete die mit der Abwasserbeseitigung zusammenhangenden
Aufgaben umfassend. Sie bezogen weder die eigenen noch die privaten GEA in ihre
Offentlichen Kanalsanierungskonzepte mit ein. Eine gemeinsame Inspektion oder Sanie-
rung der oOffentlichen Kanéle und der GEA kann zu technischen und 6konomischen Vor-
teilen fur Grundstuckseigentimer und Kommunen fuhren. Fur die Kommunen und die
privaten Grundstuckseigentiimer ergabe sich der Vorteil, Kenntnisse Giber den Zustand
der GEA zu erlangen. Fir die Grundstiickseigentimer kdnnte sich zudem eine finanzi-
elle Ersparnis ergeben, wenn sich ihnen im Zuge der Sanierung des 6ffentlichen Kanals

die Mdglichkeit ertffnen sollte, auch die eigene GEA instand zu setzen.

Nur eine Kommune hatte die satzungsrechtliche Mdglichkeit geschaffen, sich den ord-
nungsgemanen Zustand der GEA nachweisen zu lassen. Aus Sicht der Uberortlichen
Kommunalprifung ist dies bedenklich, da von den GEA durch Fehlanschlisse oder Un-
dichtigkeiten beachtliche Stérungen fur die gesetzméaRige Abwasserbeseitigung ausge-

hen konnen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, in ihren Satzungen die
Maoglichkeit zu schaffen, sich den ordnungsgeméRen Zustand der GEA nachweisen zu
lassen. Sie weist auf das Muster einer Abwasserbeseitigungssatzung hin, das die Ar-
beitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande in Niedersachsen in Abstimmung
mit dem MU im August 2012 verdffentlichte.>8

56 Anteil des Abwassers, das den Frischwasserverbrauch Ubersteigt.
57 Vgl. OVG Luneburg, Beschluss vom 15.10.2014 — 9 LA 169/12.

58 siehe www.nst.de/media/custom/2606_14 1.DOC?1454422905, Stand: Dezember 2013, abgerufen am
12.01.2018.
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Keine der gepriften Kommunen verfugte uber ein umfassendes Kanalkataster, aus dem
neben Art und Lage der Kandle auch ihr Zustand zu entnehmen war. Die Kommunen
waren teilweise auf alte Plane angewiesen. Diese waren — wenn tUberhaupt — oft nur mit

grolRem Aufwand auffindbar.

Die Uberortliche Kommunalprifung halt in Anbetracht des wirtschaftlichen und 6kologi-
schen Werts der Abwasseranlagen ein Kanalkataster, das alle fir die Sicherstellung ei-
ner ordnungsgemafen, wirtschaftlichen Abwasserbeseitigung erforderlichen Inhalte hat,
fir geboten. Ein dazu kompatibles Baumkataster ware eine optimale Erganzung, um
unterhaltungsintensivem Wurzeleinwuchs in die Kanale durch vorbeugende Mafinah-
men begegnen zu kdnnen. So waren notwendige Malinahmen planbar und haufige Be-

eintrachtigungen vermeidbar.

Ansicht 26: Beispielhafte Abbildung eines Wurzeleinwuchses in einen Kanal>®

Insbesondere fur kleinere Kommunen kann es herausfordernd sein, die beschriebenen
Anforderungen selbst zu erfiillen. Der Landkreis Lineburg stellt fir seine Mitgliedskom-
munen im Rahmen beispielhafter interkommunaler Zusammenarbeit eine Dienstleistung
zur Erstellung eines umfassenden Katasters zur Verfligung, die den Aufwand der teil-
nehmenden Kommunen in einem angemessenen Umfang hélt.

59 Der Wasser- und Abwasserzweckverband Solling stellte die Aufnahme zur Verfiigung.



Keine Kommune steuerte das Produkt ,Abwasser” Uber Ziele und Kennzahlen. Auch fir
kleinere Kommunen bis 20.000 Einwohnern halt die tberdrtliche Kommunalprifung ein
Mindestmalfd an Unterstiitzungs- und Steuerungselementen fiir unabdingbar. Hierzu ge-
horen ausformulierte, widerspruchsfreie und nachweislich verfolgte strategische Ziele.
Fur jedes Produktziel (z. B.: x km Inspektion mittels Kameratechnik von xx km Abwas-
serkanalen) sollten kleinere Kommunen mindestens eine Kennzahl (tatsachliche Inspek-
tions-km) zur Messung der Zielerreichung unter Einbeziehung der finanziellen Auswir-
kung bilden (§ 21 KomHKVO).

Keine Kommune nutzte die haushaltswirtschaftlichen Instrumente zur Unterstiitzung der
Steuerung und fir die Beurteilung der Wirtschaftlichkeit und Leistungsfahigkeit der Ab-
wasserbeseitigung. Wegen des hohen Werts der Abwasserbeseitigungsanlagen, der
Sensibilitdt des Betriebs und der Validitat des Gebuhrenhaushalts sieht die Gberdrtliche
Kommunalprifung das Bedurfnis fur eine KLR und ein Controlling mit unterjahrigem Be-

richtswesen.

Einen vollstandigen Uberblick Gber den Zustand ihrer Abwasserkanéle hatte keine Kom-
mune. Nur funf hatten bereits begonnen, zumindest den Zustand der Freigefallekanale
zu erfassen, die Mangel zu bewerten und ggf. zu sanieren. Die Erkenntnisse Uber die
Grundstiicksentwéasserungsanlagen, auch Uber die eigenen, waren rudimentar. Haus-
haltswirtschaftliche Instrumente zur Unterstiitzung von Planung, Steuerung und Erfolgs-

kontrolle nutzten die Kommunen hierbei weitgehend nicht.

Die Kommunen sollten im Rahmen interkommunaler Zusammenarbeit die Moglichkeit
schaffen, ein vollstandiges Kanalkataster aufzubauen, um eine geeignete Grundlage fir
die pflichtigen Kanalinspektionen und die Priorisierung notwendiger Sanierungen zu ha-

ben. Dabei kénnten sie dem Beispiel des Landkreises Lineburg folgen.

Sie sollten darliber hinaus die GEA in ihre Planungen einbeziehen. Die Grundstlicksei-
gentumer sind fir den ordnungsgemalf3en Betrieb ihrer Abwasseranlage verantwortlich.
Die Kommunen sollten den privaten Grundstickseigentiimern bei 6ffentlichen Kanalin-
spektions- und Kanalsanierungsmafinahmen Kooperationen anbieten und die privaten
Grundstuckseigentumer lber ihre Entwésserungsatzung dazu verpflichten, den ord-
nungsgemalen Zustand der GEA gemal} den technischen Regelwerken alle 20 Jahre

nachzuweisen.



5.9 Aufgaben und Zustandigkeiten der Bauhdfe — Eine Baustelle!

Die Bauhofe der gepriften Kommunen erledigten sehr unterschiedliche Aufga-
ben. Sie unterhielten Grinflachen, widmeten sich der Wildparkpflege und halfen
sogar bei einem Kindergarten-Erweiterungsbau. Einen definierten Zustandig-

keitskatalog gab es nur in wenigen Kommunen.

Alle gepriften Kommunen gaben der Aufgabenerledigung durch eigene Krafte
grundsétzlich den Vorzug. Entscheidungskriterium fiir Fremdvergaben war allein,
ob der Bauhof die Leistung qualitativ oder kapazitiv selbst erbringen konnte. Zu
welchem Preis und zu welcher Qualitat die Leistung am Markt verfligbar war,

hatte weitgehend keinen Einfluss auf die Vergabeentscheidungen.

Gangiges Vergabeverfahren war die freihandige Vergabe. Dabei praktizierten die
gepriften Kommunen dieses Vergabeverfahren mit nur wenigen Ausnahmen re-

gelmangig.

Die Kommunen sollten ihren Bauhodfen konkrete Zustandigkeiten aufgrund einer
Aufgaben- und Ressourcenplanung zuweisen, um dem gesetzlichen Gebot der
Wirtschatftlichkeit und Sparsamkeit (8 110 Abs. 2 NKomVG) gerecht werden zu

kdnnen.

Die o6ffentliche Infrastruktur bestimmt das Erscheinungsbild einer Kommune. Grinfla-
chen, Spielplatze, Sportstatten, Strallen, Wege und Platze sind selbstverstandlich und
sollen jederzeit uneingeschrankt nutzbar sein. Dafur sorgen u. a. die kommunalen Bau-

hofe mit entsprechenden Kontrollen, Reparaturen und Unterhaltungsarbeiten.

Die vielfaltigen Aufgaben bei den untersuchten Bauhd6fen stellten unterschiedliche fach-
liche Anforderungen an das Personal. Gerade kleinere Bauhotfe durften unter diesen
Voraussetzungen Schwierigkeiten haben, jede von ihnen geforderte Fachlichkeit perso-

nell zu besetzen.

Bauhofleistungen sind in der Regel marktgéngige Leistungen. Vor diesem Hintergrund
prufte die Uberortliche Kommunalprifung die Aufgabenwahrnehmung der Bauhdfe von
zwolf Einheitsgemeinden mit 5.000 bis 15.000 Einwohnern® unter dem Gesichtspunkt
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit und bericksichtigte dabei auch die Aufwendun-

gen der Bauhdfe fiur Fremdleistungen.

60 Geprift wurden die Stadte Bad Lauterberg im Harz und Hardegsen sowie die Gemeinden Auetal, Bockhorn,
Edemissen, Glandorf, Hambuhren, Hatten, Lehre, Salzbergen, Uplengen und der Flecken Adelebsen.
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Sie stellte fest, dass nur vier der zwolf gepriften Bauhofe einen festgelegten Aufgaben-
bestand hatten. Die Ubrigen waren von der Wildparkpflege bis zur Bautéatigkeit bei der
Erweiterung eines Kindergartens fur alles zustandig, woflir es keine andere geregelte
Zustandigkeit in den Kommunen gab. Diese Téatigkeitsspektren fuhrten dazu, dass die
gepriften Bauhotfe zur Erledigung ihrer Aufgaben personell und maschinell zwangslaufig

nicht entsprechend ausgestattet und auf Leistungen Dritter angewiesen waren.

Um wirtschaftliches Handeln nicht dem Zufall zu Uberlassen, bedirfen Bauhofe einer

Zustandigkeitsregelung sowie einer Aufgaben- und Ressourcenplanung.

Bauhofleistungen waren an verschiedenen Stellen des Haushalts zu finden und nicht
immer als solche ausgewiesen und sofort erkennbar. Die Aufwendungen fur Fremdleis-

tungen stellten einen erganzenden Teil des Aufwands dar:

Aufwendungen fur Fremdleistungen 2016
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Ansicht 27: Fremdleistungen der Bauhdofe

Wie die Ansicht zeigt, waren die Aufwendungen der Kommunen fir Fremdleistungen
unterschiedlich hoch.

Kombiniert mit den ordentlichen Aufwendungen der Bauhdfe und bezogen auf die Ein-
wohnerzahl, reduziert sich allerdings die Streuung der Ergebnisse mit einer Ausnahme
deutlich (s. Ansicht 28).
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Ordentlicher Aufwand der Bauhofe einschliel3lich
Aufwendungen fur Fremdleistungen je Einwohner 2016
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Gemeinde Uplengen
Gemeinde Hatten
Gemeinde Bockhorn
Stadt Hardegsen
Gemeinde Salzbergen
Gemeinde Glandorf
Flecken Adelebsen
Gemeinde Auetal
Gemeinde Hambiihren
Gemeinde Edemissen

Stadt Bad Lauterberg im Harz

B Fremdvergaben ™ ordentlicher Produktaufwand

Ansicht 28: Gesamtaufwand der Bauhofe

Die uberortliche Kommunalprifung kann mangels vollstandig geregelten und zu verglei-
chenden Aufgabenbestands keinen umfassenden Vergleich der Bauhofergebnisse ent-

wickeln.

Die in Ansicht 28 dargestellten Zahlen zeigen jedoch, dass die Aufwendungen je Ein-
wohner — mit einer Ausnahme — dicht beieinander lagen, unabhéngig davon, ob die Bau-
hofe Leistungen selbst durchfiihrten oder fremd vergaben. Am Beispiel der Gemeinde
Lehre wird deutlich, dass fir alle Bauhtfe Fremdleistungen eine bedenkenswerte Alter-
native zur eigenen Aufgabenwahrnehmung sind, ohne dass der Gesamtaufwand hdher

wirde.

Das gangigste Vergabeverfahren fir Bauhofleistungen in den kleinen Einheitsgemein-
den war die freihdndige Vergabe. Diese Vergabeart nutzten die Kommunen mit wenigen
Ausnahmen regelméllig. Dabei wiesen die freihdndigen Vergaben zum Teil Formfehler
und Dokumentationsméngel auf. Entschied sich eine Kommune fir eine beschrankte
Ausschreibung, wickelte sie demgegeniber das aufwendigere Verfahren mithilfe des

ortlichen Rechnungsprifungsamts fehlerfrei ab.

Die Kommunen beschaftigten in ihren Bauhdfen Personal aus 28 unterschiedlichen Be-
rufen. Der Personaleinsatz reichte von 4,5 bis 15,8 VZA. Einwohnerbezogen entsprach

die Personalausstattung durchschnittlich 1,0 VZA je 1.000 Einwohner bei einer Spanne



von 0,4 bis 1,5 VZA je 1.000 Einwohner. Die Stadt Bad Lauterberg setzte sowohl in ab-
soluten Zahlen als auch in Relation zu ihren Einwohnern die meisten Beschaftigten ein
und behalt auch bei Einbeziehung der Fremdleistungen die Spitzenposition je Einwohner
(s. Ansicht 28).

Bis auf eine Kommune hatten alle Stundensétze fir das eingesetzte Personal ermittelt.
Sie bertcksichtigten dabei sowohl reine Personalkosten ohne Zuschlage als auch Per-
sonalkosten zzgl. pauschalierter Gemein- und Sachkostenzuschlage nach den KGSt-
Empfehlungen®!. Sechs von zwélf Kommunen hatten zusatzlich Verrechnungssatze fir
Maschinen oder Gerate ermittelt. Keine Kommune richtete fur ihren Bauhof eine KLR

ein.

Mit den Verrechnungssatzen fir Personal, Maschinen und Gerate hatten die betreffen-
den Kommunen wichtige Einflussgroen fir Wirtschaftlichkeitsvergleiche geschaffen.
Dennoch nutzten sie Wirtschaftlichkeitsvergleiche weder fir interne Prozesse noch im

Vorfeld von Vergaben.
Aktuell ist es fur die gepriften Kommunen erforderlich,

o einen verbindlichen Aufgabenkatalog zu entwickeln, der der personellen und mate-
riellen Situation der Bauhdfe Rechnung tragt und damit Aufgaben definiert, die sich

fur eine Fremdvergabe anbieten,
o vor Fremdvergaben Wirtschaftlichkeitsvergleiche durchzufihren,

o Vergaben von Leistungen nach einem den Wertgrenzen entsprechenden Verfahren

durchzufihren.

Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt allgemein den Kommunen, strategische
Uberlegungen anzustellen, welche konkret beschriebenen Aufgaben die Bauhofe kiinftig
erfillen sollen. Dementsprechend wéren die Bauhofe personell und materiell auszustat-
ten. Dabei sollten die Kommunen verstarkt die Moglichkeiten interkommunaler Zusam-

menarbeit bedenken.

61 KGSt® Bericht 17/2017 Kosten eines Arbeitsplatzes (Stand 2017/2018).



5.10 Bauinvestitionscontrolling — Sparen durch richtiges Organisieren, Pla-

nen und Steuern!

Die uberdrtliche Kommunalprifung stellte bei den gepriften Kommunen drei Ri-
sikobereiche fur das Bauinvestitionscontrolling fest:

o Die eigene Organisations- und Entscheidungsstruktur,
o die Erfullung haushaltswirtschaftlicher Anforderungen sowie
o Kostensteigerungen bei der Bau- und Umsetzungsphase selbst.

Die Prifung zeigt, dass Baukostensteigerungen nicht erst wahrend des Bauens

entstehen. Sie haben ihre Ursachen eher in der Initiierungs- und Planungsphase.

Die Kommunen missen bei Bauprojekten ihre (finanziellen) Mittel im Sinne des § 110
Abs. 2 NKomVG sparsam und wirtschaftlich einsetzen, da es hierbei in der Regel um
groRe Investitionsbetrdge von mehreren Hunderttausend Euro (Geratehaus einer
Grundausstattungsfeuerwehr) bis hin zu mehreren Millionen Euro (Schulen) geht. Pla-
nungs- und Uberwachungsfehler konnen die geplanten Kosten erhéhen und so an an-
derer Stelle zu Finanzierungsliicken flhren. Investitionsstau in der kommunalen Infra-
struktur kann eine Folge sein ebenso wie dariber hinaus Einschrankungen bei freiwilli-

gen Leistungen.

Ein wesentlicher Baustein, um Bauprojekte wirtschaftlich und sparsam zu realisieren, ist
das Bauinvestitionscontrolling, d. h. die steuernde Begleitung der Bauvorhaben in bau-

fachlicher und haushaltswirtschaftlicher Hinsicht.

Die Prufung sollte Aufschluss darlber geben, wie die Kommunen die Aufbau- und Ab-
lauforganisation ihres Bauinvestitionscontrollings strukturierten. Zudem sollten Risiken
fur die Haushaltswirtschaft und Losungsvorschlage zu ihrer Vermeidung ermittelt wer-
den. Die Prufung erfolgte exemplarisch fir Hochbaumaflnahmen, ohne einzelne Bau-

projekte zum Gegenstand der Prifung gemacht zu haben.

Die Uberortliche Kommunalprifung prifte in einer ersten Prifungsreihe finf grol3e
Stadte mit 100.000 bis 200.000 Einwohnern®2 sowie anschlielend in einer zweiten Pri-
fungsreihe sieben kleinere Kommunen mit 20.000 bis 50.000 Einwohnern®3. Die erste

Prifungsreihe erfolgte in Form einer Orientierungsprifung bei den gepriiften grofRen

62 Geprift wurden in einer ersten Prifungsreihe die Stadte Géttingen, Oldenburg (Oldb), Osnabriick, Salzgitter und
Wolfsburg.

63 Gepruft wurden in einer zweiten Priifungsreihe die Stadte Achim, Aurich, Garbsen, Langenhagen, Norden und
Nordhorn sowie die Gemeinde Bad Zwischenahn.
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Stadten wegen der dort vorhandenen ausgepragteren Professionalisierung. Im Schwer-
punkt befasst sich dieser Beitrag insbesondere mit Verbesserungsmoglichkeiten bei den
kleineren Kommunen der zweiten Prufungsreihe. Die Auswahl der Kommunen nach zwei
unterschiedlichen GrofRenklassen liel3 Rickschlisse darauf zu, ob die Kommunen ab-
hangig von Grof3e und Investitionsvolumina unterschiedliche Qualitat und Losungsan-

satze zur Bewaltigung ihrer Aufgaben fanden.

Die gepriften Kommunen wickelten ihre BauinvestitionsmalRnahmen unterschiedlich,

aber mit vergleichbaren Grundstrukturen ab.

Die vier folgenden Ablaufstufen ergaben sich Uberall:

o Stufe 1 - Initiierung sowie Bedarfsanmeldung, -analyse und -feststellung,
o Stufe 2 - Detail- und Finanzplanung,

o Stufe 3 - Umsetzung der Baumafinahme,

o Stufe 4 - Evaluation nach Projektabschluss.

Die in der Prifung identifizierten Risikobereiche ,Organisations- und Entscheidungs-
struktur‘ sowie ,Erfullung haushaltswirtschaftlicher Anforderungen® fanden sich in allen
vier Ablaufstufen wieder; der Risikobereich der Kostensteigerung in der ,Bau- und Um-

setzungsphase® in der Ablaufstufe 3.

Einflussfaktoren im Rahmen einer Hochbaumafinahme

prm—
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[— ——/ und
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2 - Planung <: R tur
Umsetzungs-
3 - Umsetzung phaseg
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Ansicht 29: Einflussfaktoren im Rahmen einer HochbaumaRnahme; eigene Darstellung
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feststellun-
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Fur die Risikobereiche ergaben sich aus der Prifung folgende Erkenntnisse und Ansétze
zur Optimierung des Bauinvestitionscontrollings und zur Einhaltung haushaltwirtschaftli-
cher Vorschriften:

Die Organisations- und Entscheidungsstrukturen unterschieden sich in den gepriften
Kommunen. Die funf groReren Kommunen der ersten Prifungsreihe institutionalisierten
ihr Bauinvestitionscontrolling (baufachliches Controlling, Finanzcontrolling) in gesonder-
ten Organisationseinheiten. Sie ordneten diesen aber nicht immer alle entsprechenden
Aufgaben zu. In den sieben kleineren Kommunen lagen die Aufgaben des Bauinvestiti-
onscontrollings selten umfassend in einer Organisationseinheit. In beiden Varianten
folgte aus der Zustandigkeit mehrerer Organisationseinheiten Abstimmungsbedarf. Eine
Abstimmung zwischen den beteiligten Organisationseinheiten unterblieb jedoch teil-
weise oder erfolgte nicht unmittelbar. Dies filhrte zu unterschiedlichen Informationsstan-

den und beeintrachtigte die Aussagekraft der unterjahrigen Haushaltsfiihrung.

Unterschiedliche und inkompatible Software verstarkte das Problem mangelnder gegen-
seitiger Information, insbesondere Uber die Kostenentwicklung. Ein selbst entwickeltes
Bauprojektmanagement-Programm einer der groReren Kommunen enthielt dagegen be-
reits Funktionen eines automatisierten Bauinvestitionscontrollings (automatisierte Re-

ports, Terminiberwachung, Kostenentwicklung).

Die Prufung ergab darliber hinaus, dass Dienstanweisungen nicht vorhanden oder zum
Teil veraltet waren. So regelten die betreffenden Kommunen die Entscheidungsbefug-
nisse der beteiligten Stellen in den Projektphasen nicht verbindlich. Diese Organisati-
onsdefizite sollten behoben werden, um der Gefahr von Kostensteigerungen zu begeg-

nen.

Die niedersachsischen Kommunen haben bei der Bedarfsanmeldung im Haushaltsauf-
stellungsverfahren, Bedarfsanalyse (Prifung der Erforderlichkeit der Manahme) und
Bedarfsfeststellung (Aufnahme in den Haushaltsplan) fur ihre Bauinvestitionsmaf3nah-
men haushaltswirtschaftliche Anforderungen zu erfiillen: So sollen Kommunen Vermo-
gensgegenstande nur erwerben, soweit dies zur Erfillung ihrer Aufgaben in absehbarer
Zeit erforderlich ist (vgl. § 124 Abs. 1 NKomVG). Sie sollten spatestens in den Be-
schlussvorlagen transparent darstellen, ob und inwieweit Bauinvestitionen tatséchlich
dazu dienen, offentliche Aufgaben in absehbarer Zeit zu erfiillen. Dies erfolgte nur in
vereinzelten Vorlagen (selbst bei ein und derselben Kommune). Hier entwickelte eine
der kleineren Kommunen bereits gute Ansétze im Entwurf eines Konzepts, das konkrete
Vorgaben zur Bedarfsprufung (z. B. Bedarfsbegriindung, Prifung von Alternativen), er-
forderliche Projektdefinitionen (eindeutige Beschreibung des geplanten Objekts, Ermitt-

lung des Kostenrahmens), spezielle Ablaufregelungen (Aufteilung in Vorhabenstufen,



Bestimmung der Zustandigkeiten) und einheitliche Vorlagen/Vordrucke zu den einzelnen
Vorhabenstufen vorsah. Inwieweit sich dieser Entwurf auch in der Praxis bewahrt, bleibt

abzuwarten.

Haushaltsansatze fur Baumafnahmen dirfen erst veranschlagt werden, wenn sie kon-
kret genug sind, um den Anforderungen des 8§ 12 Abs. 2 KomHKVO®%* zu entsprechen.
Danach mussen Plane, Berechnungen und Erlauterungen vorliegen, aus denen u. a. die
Ausfihrungsart und die Gesamtauszahlungen fir die BaumalRnahme ersichtlich sind.
Vier von flnf der gréReren und drei von sieben der kleineren Kommunen bildeten ihre
Haushaltsansatze in den Investitionsprogrammen haufig nur auf der Basis von Kosten-
schatzungen oder Pauschalbetrdgen, was den Vorgaben des 8§12 Abs.2 S.1
KomHKVO nicht genigt. Bei den Ansatzen der mittelfristigen Finanzplanung sollte die
Genauigkeit der vorlaufigen Kostenermittlung dem Konkretisierungsgrad der Projektpla-
nung entsprechen (vgl. § 118 Abs. 4 NKomVG).

Ob Wirtschaftlichkeitsvergleiche anzustellen sind, hangt davon ab, ob es sich um eine
Investition von erheblicher finanzieller Bedeutung handelt (vgl. § 12 Abs. 1 KomHKVO).
Einige Kommunen definierten den Begriff ,Investitionen von erheblicher finanzieller Be-
deutung” fur sich selbst nicht. Andere Kommunen legten Wertgrenzen fest, ohne Krite-
rien dafir gebildet zu haben. Stichproben ergaben, dass die gepriiften Kommunen zu
selten Wirtschaftlichkeitsvergleiche zwischen verschiedenen Umsetzungsvarianten an-
stellten. Die Kommunen hétten die Hohe der Wertgrenze im gepriften Zeitraum nach
altem Recht (§ 12 Abs. 1 GemHKVO) konkret festlegen sollen, wie es in § 12 Abs. 1
KomHKVO nunmehr vorgeschrieben ist. Sie sollte nachvollziehbar ausgerichtet sein auf
die Investitionstatigkeit, das Investitionsvolumen und die finanzwirtschaftliche Lage der
jeweiligen Kommune. Bei Wirtschaftlichkeitsvergleichen sind auch die mit den Maf3nah-

men verbundenen Risiken zu beriicksichtigen.

Die Kommunen nutzten ihre vorhandenen Systeme zur Bedarfsanmeldung, Bedarfsana-
lyse und Bedarfsfeststellung bei Bauinvestitionsmal3nahmen nicht in der gebotenen
Konsequenz. Soweit sie hier Regelungen (z. B. Dienstanweisungen, individuelle Orga-
nisationsverfligungen) trafen, setzten sie sie nicht vollstandig um. Insgesamt waren sie
noch nicht hinreichend von der kameralen Herangehensweise (,Was kann ich bauen?*)
zur doppischen Betrachtung (,Was muss ich bauen?“) umgeschwenkt. Sie sollten die
Effektivitat und Effizienz ihrer intern festgelegten Bedarfsprifungsverfahren hinterfragen

und diese konsequenter zur Feststellung ihrer tatséchlichen Investitionsbedarfe nutzen.

64 Die GemHKVO galt zum Zeitpunkt der Prifung, nunmehr KomHKVO.



Beachtet werden sollten: Geklarte Zustandigkeit und Verantwortung bei der Bedarfspri-
fung, umféangliche und griindliche Bedarfsprufung (z.B. inkl. Prifung von Alternativen,
Wertgrenzen, Einbeziehung von Experten bzw. Anwendung bewahrter allgemeiner Be-
messungsstandards) rechtzeitige und schwellenfreie Kommunikation der beteiligten Ak-
teure (Vertretung, interne Finanzverwaltung, Hochbau, Nutzer), angemessene Zeitfens-
ter fur die Bedarfsprifung. Eine der grélReren Kommunen nutzte hier beispielsweise die

Vorteile standardisierter Vorgaben zur Raumbedarfsermittlung.

Zum Risikobereich der Umsetzungs- bzw. Bauphase identifizierte die Uberoértliche Kom-
munalprifung zwei Hauptgrinde fur vermeidbare Plananderungen und ein damit ver-

bundenes Mehrkosten-Risiko:
o Unzureichende Vorplanung aufgrund zu kurzer Planungszeitraume und

o Anderungs- oder Erganzungsbedarfe der Nutzer oder Politik auf das Bauvorhaben

wahrend der Bauphase.

Um diese Baurisiken zu vermeiden, sollten Planungen — soweit moglich — langerfristig
im Voraus erfolgen (8§ 12 Abs. 2 S. 1 KomHKVO, ausgenommen unerhebliche und drin-
gende Instandsetzungsmaf3nahmen — 8 12 Abs. 3 KomHKVO). Zudem kdnnten so spa-
tere, (subjektive) Anderungs- oder Erganzungsbedarfe Dritter (Nutzer oder Politik) leich-

ter vermieden werden.

Keine Kommune fiihrte eine systematische Analyse von Planabweichungen und damit
regelmafige Erfolgskontrollen fur ihr Bauinvestitionscontrolling durch. Eine systemati-
sche Analyse erfolgte weder objektbezogen zu Planansatzen (Soll-Ist-Vergleichsana-
lyse) noch kosten- bzw. aufwandsbezogen zu Kalkulationsansatzen (Preis-Leistungs-
Vergleich). Hier sollten die Kommunen Erkenntnisse aus abgeschlossenen Baumalf3nah-
men dazu nutzen, um Regelungs- und Entscheidungsgrundlagen fir zukinftige Vorha-

ben zu entwickeln.

Die Kommunen konnen die Risiken eines Bauvorhabens minimieren, wenn sie die Pro-
jekte — beginnend bei der Priifung der Erforderlichkeit bis hin zur Schlussrechnung — mit
einem wirksamen Bauinvestitionscontrolling in einer Organisationseinheit steuernd be-
gleiten. So kdnnen sie rechtskonforme Bedarfs- und Ansatzplanungen gewéhrleisten
und mit zutreffenden rechtzeitigen Prognosen Kostensteigerungen vermeiden. Bei ein-
zelnen gepriften Kommunen gab es zum Teil die o. g. Losungsansatze, die auch fur

andere Kommunen Anregungen fur Verbesserungsmaglichkeiten bieten.



5.11 ErschlieBungsvertrage — Immer die richtige Entscheidung?

Die Mehrzahl der gepriften Kommunen erschloss inre Baugebiete tber Erschlie-
Bungsvertrage (stadtebauliche Vertrage gemalRl 8§ 11 BauGB). Eine Entschei-
dung fir oder gegen eine EigenerschlielBung (Regimeentscheidung) mussten die
Kommunen in 20 von 28 Fallen nicht treffen, weil der Investor Eigentiimer der

Flachen im ErschlieBungsgebiet war.

In drei Fallen fluhrten die Kommunen die notwendigen Vergabeverfahren nicht
durch.

Die Uberortliche Kommunalprifung untersuchte, wie die Kommunen das Instrument ,Er-
schlieBungsvertrag” einsetzten. Die Prifung sollte Aufschluss darliber geben, wie die
Kommunen die Regimeentscheidung vorbereiteten, ob sie ein ggf. erforderliches Verga-
beverfahren durchfihrten und wie sie die ErschlieBungsvertrage gestalteten und um-
setzten. Dazu fihrte die Uberdértliche Kommunalprifung bei zwolf Kommunen®s értliche
Erhebungen durch. Sie bezog Kommunen mit 15.000 bis 50.000 Einwohnern in die Pri-
fung ein, die in dem Zeitraum 2012 bis 2016 die Erschlie3ung ihrer Gewerbe- und Wohn-
baugebiete Uberwiegend Uber ErschlielBungsvertrage durchgefiihrt hatten.

Kommunen bieten sich unterschiedliche Méglichkeiten zur Entwicklung eines Bauge-

biets:
Eigenregie: ErschlieBungs- und Kanalbaubeitrage
Kommune sowie Planungsgewinne bei Grund-
- eigenes Personal stiicksvermarktung
- eigenes Personal und
Planungsbiros Alle Kosten fir marktgéngige Leistun-
- Planungsburos Bautrager gen, Erschlieungs- und Kanalbaubei-
trage
Fremdregie Bautrager Evtl. Kanalbaubeitrage

Die Kommunen sind nach § 110 Abs. 2 NKomVG zur Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit
verpflichtet. Keine der gepriiften Kommunen untersuchte, welche Variante der Bauge-
bietsentwicklung fur sie die wirtschaftlichste ware. Ein Wirtschaftlichkeitsvergleich war
allerdings in den Fallen nicht erforderlich, in denen der Grundsttickseigentiimer Erschlie-

Bungstrager wurde.

65 Geprift wurden die Stadte Bassum, Hessisch-Oldendorf, Leer (Ostfr.), Ronnenberg, Rotenburg (Wimme), Sehnde
und Soltau sowie die Gemeinden Lilienthal, Neu Wulmstorf, Wallenhorst, Wardenburg und Wurster Nordseekdste.



Die inhaltlich sehr unterschiedlich ausgestalteten Vertrage enthielten in der Regel die

von der Uberdrtlichen Kommunalprifung fur erforderlich gehaltenen Mindestinhalte®6.

Diese sind:

(o]

Festsetzung des Erschlie3ungsgebiets,

Zeitpunkt der Fertigstellung der ErschlieBungsanlagen,
Folgen einer verspateten Fertigstellung,

Umfang, Art und Gute der ErschlieBungsanlagen,
Bauleitung/Baudurchfiihrung,
Verkehrssicherungspflicht,

Abnahme und Gewabhrleistung,

Ubernahme der ErschlieBungsanlagen,

Regelungen zu Leistungsstdrungen — Birgschaften,
Vergleichsrechnung und Ausgleichspflicht Abwasserbeitrag,
Wirksamwerden des Vertrags,

Rucktritt vom Vertrag/Kiindigung des Vertrags.

Nach Durchsicht von 28 Vertragen kristallisierten sich je nach Lage und Gestaltung der

ErschlieBungsanlage nachfolgende Ergédnzungsmaoglichkeiten heraus:

(0]

Zufahrtsregelung (Anfahrregelung, um Anwohner vor unnétiger Larm- und Ver-

kehrsbelastigung zu schitzen),

Ertlichtigung der Zufahrt (aktueller Zustand ist nicht geeignet, den Baustellenver-

kehr schadlos aufzunehmen),
Beweissicherungsverfahren fir Altbebauung,
Entsorgung von Altlasten auf eigene Kosten,

Zwischenfrist Kanal (z. B., sofern die Kommune Folgearbeiten aus dem Kanalbau

selbst durchzufiihren hat),

Zwischenfristen fur bestimmte Verfahrensschritte (Vorlage Ausbauplanung, Erstel-

lung der Baustral3e — endguiltige Herstellung der StralRe),

Abstimmungsverpflichtung mit anderen Versorgungstragern.

66

In Anlehnung an DStGB Dokumentation Nr. 23, Verlagsbeilage ,Stadt und Gemeinde INTERAKTIV* Ausgabe 4 /
2002.



Grundsatzlich kdnnen die Kommunen in den ErschlieBungsvertragen alle Angelegenhei-
ten hinsichtlich der Entwicklung des Baugebiets regeln, die ihnen wichtig und zweckma-
Big erscheinen. Dazu gehotren ggf. auch die Weitergabe von angemessenen Verwal-
tungskosten, z. B. anlasslich zusatzlicher Ortsbesichtigungen, die Anfertigung zusatzli-
cher Unterlagen und der Ausgleich der durch das Baugebiet entstehenden Folgekosten.

Vier der gepriften Kommunen schlossen separate Folgekostenvertrage ab oder nahmen

Folgekostenregelungen in den ErschlieBungs- oder den Durchfihrungsvertrag auf.

Nach § 11 Abs. 1 Nr. 3 BauGB kann die Ubernahme derartiger Kosten oder sonstiger
Aufwendungen vereinbart werden. Eine solche Vereinbarung setzt allerdings ein von der
Vertretung beschlossenes Konzept zur Entwicklung der Kommune voraus, das mindes-

tens folgende Inhalte haben muss:¢”

o Eine Prognose der Bevolkerungsentwicklung,

o die Festlegung der zu entwickelnden Wohnbauflachen,

o die Prognose des Bedarfs an Folgeeinrichtungen und ihrer Kosten sowie
o eine Darstellung des Berechnungsmodus fur die Folgekostenbeitrage.68

Ein durch das Baugebiet ausgeloster Bedarf, z. B. Kindertagesstatten- und/oder
Schulerweiterungen, darf nicht anderenorts im Gemeindegebiet durch vorhandene Ein-
richtungen in zumutbarer Entfernung gedeckt werden kdnnen. Die vereinbarten Leistun-

gen mussen insgesamt angemessen sein (§ 11 Abs. 2 S. 1 BauGB).

Fehlt ein Konzept oder sind die Folgekosten nicht schliissig begriindet, ist die Vereinba-
rung als unzulassige ,Zuzugsabgabe“ bzw. als eine ebenso unzuldssige allgemeine In-

vestitions- oder Infrastrukturabgabe anzusehen.

Ein Abgleich der vorgefundenen Folgekostenvereinbarungen mit der Rechtsprechung
des OVG Liuneburg ergab, dass eine Folgekostenvereinbarung mit Ausnahme der Be-
wertung, ob der Bedarf anderenorts erfillt werden kénnte, den Anforderungen ent-

sprach.

Die anderen Vereinbarungen erfillten die von der Rechtsprechung aufgezeigten Voraus-
setzungen nicht. Hier kénnte eine gerichtliche Uberpriifung zum Ergebnis kommen, dass

es sich um eine unzulassige ,Infrastrukturabgabe“ bzw. ,Zuzugsabgabe“ handelt.

67 Urteil des OVG Liineburg vom 18.02.2016 — 1 LC 28/12.
68 Ependa.



Drei der gepruften Kommunen sahen den Abschluss eines ErschlieBungsvertrags als
ein Geschaft der laufenden Verwaltung an und fiuihrten diesbezuglich keine Entschei-
dung des Hauptausschusses herbei.

Die Hauptverwaltungsbeamtin oder der Hauptverwaltungsbeamte ist nach § 85 Abs. 1
Nr. 7 NKomVG fiur die Geschéfte der laufenden Verwaltung zustandig. Der Abschluss
eines stadtebaulichen Vertrags ist mangels RegelméaRigkeit und Haufigkeit kein Verwal-
tungshandeln ,nach feststehenden Grundsatzen auf eingefahrenen Geleisen“® und da-
mit kein Geschaft der laufenden Verwaltung. Der Vertragsabschluss bedarf deshalb ei-
ner Entscheidung des zustandigen Beschlussorgans. Je hach Regelungsgehalt der Er-
schlielBungsvertrage und im Rahmen des gesetzlich Zulassigen kann der Hauptaus-
schuss seine Zustandigkeit allerdings auf die Hauptverwaltungsbeamtin oder den Haupt-

verwaltungsbeamten Ubertragen (8§ 76 Abs. 2i. V. m. Abs. 5 NKomVG).
Die Kommunen missen die Zustandigkeitsregelungen beachten.

Sechs Kommunen lieRen ihre ErschlieBungsvertrage notariell beurkunden. Ein Erschlie-
Bungsvertrag ist nur dann beurkundungspflichtig, wenn er Verpflichtungen im Zusam-
menhang mit der Ubertragung von Grundstiicken enthélt (§ 311b Abs. 1i. V. m. § 128
BGB). Um eine mogliche Nichtigkeit des ErschlielBungsvertrags aufgrund eines Form-
mangels zu vermeiden, ist unter diesem Gesichtspunkt die Prifung der Notwendigkeit

seiner notariellen Beurkundung im Einzelfall unverzichtbar.

Bei drei Erschlieungsvertrdgen ubertrugen die Kommunen das Eigentum von Grund-
stiicken im ErschlieBungsgebiet kurz vor (einstufiges Verfahren) bzw. mit Abschluss des

ErschlieBungsvertrags auf den Erschlieungstrager (zweistufiges Verfahren).

Grundstucksverkaufe unterliegen nicht dem Vergaberecht. Auch der Abschluss eines
ErschlieBungsvertrags mit dem Grundstiickseigentimer ist nicht ausschreibungspflich-
tig.

War allerdings die Kommune urspriinglich Grundstiickseigentiimerin und hat den Er-
schlieBungsvertrag im oben dargestellten zweistufigen Verfahren abgeschlossen, kann

die Rechtslage anders zu beurteilen sein.

Grundvoraussetzung fur die Notwendigkeit eines Vergabeverfahrens im Zusammen-
hang mit den ErschlieBungsvertragen ist das Vorliegen eines 6ffentlichen Bauauftrags.”0

Ein offentlicher Bauauftrag liegt vor, wenn eine rechtsverbindliche Leistungsverpflich-

69 OVG Miinster, OVGE 25, 186, 193; vgl. auch BGH, DVBI. 1979 S. 514 = NJW 1980 S. 117; Schmidt-Jortzig, KR,
Rn. 258 m. w. N., Thiele, NGO, S. 263; ders., NKomVG, § 85 S. 269 f.; Ipsen, Kommunalrecht, S. 181 Rn. 377.

70 Richtlinie 2004/18/EG, EuGH vom 25.03.2017 — C-451/08.



tung besteht, die Bauleistung gemé&R den vom o6ffentlichen Auftraggeber genannten Er-
fordernissen erfolgt und ein unmittelbares wirtschaftliches Interesse des offentlichen Auf-
traggebers an der Leistung besteht, indem er beispielsweise das Eigentum an dem Bau-

werk erwirbt.

Nach der Rechtsprechung des EuGH”! kdnnen auch zweistufige Verfahren (zunachst
Grundstucksverkauf und dann Erteilung eines Bauauftrags) als Einheit gesehen werden.
Eine Wertung als einheitliches Verfahren ist dann erforderlich, wenn anderenfalls gegen
den Rechtsgrundsatz des Umgehungsverbots verstoRen wirde. Die bei einem einheitli-
chen Verfahren erforderliche Verpflichtung, ein Vergabeverfahren durchzufuhren, wirde
bei einer zweistufigen Betrachtungsweise umgangen, da in der zeitlichen Abfolge beide
Vorgéange fur sich keine Ausschreibungsverpflichtung begriindeten. Eine Einheitsbe-
trachtung ist nach Auffassung der tberdrtlichen Kommunalprifung zumindest dann von
Bedeutung, wenn ein enger zeitlicher Zusammenhang zwischen den beiden Stufen be-
steht.

Sowohl im einstufigen als auch im zweistufigen Verfahren waren demnach Vergabever-
fahren durchzufuhren gewesen. Dafir gelten die allgemeinen Regelungen zur Pflicht von
europaweiten’2 oder nationalen Ausschreibungen’3. Welches Verfahren konkret durch-

zufuhren gewesen ware, wird im Wesentlichen durch Wertgrenzen bestimmt.”4

Uberwiegend waren die Eigentumsverhaltnisse ausschlaggebend dafir, dass die Bau-
landentwicklung in Fremdregie auf der Grundlage eines Erschlielfungsvertrags erfolgte.

In den Fallen, in denen die Kommunen eine Regimeentscheidung héatten treffen kdnnen,
erfolgte weder ein Wirtschaftlichkeitsvergleich der verschiedenen Baulandentwicklungs-
maglichkeiten noch eine Prifung, ob die Kommunen ein Vergabeverfahren durchzufih-

ren hatten.

Bei der Vorbereitung von Baulandentwicklungen sollten die Kommunen Wirtschaftlich-
keitsvergleiche zwischen den verschiedenen Entwicklungsmoglichkeiten durchfiihren.
Vor dem Abschluss von ErschlieBungsvertragen sowie vor der Vergabe von Erschlie-
Bungsleistungen haben sie die Notwendigkeit von Vergabeverfahren zu prifen. Sie soll-
ten zudem frihzeitig die von der zitierten Rechtsprechung aufgezeigten Voraussetzun-
gen fur Folgekostenvereinbarungen schaffen und ggf. Folgekostenvereinbarungen tref-

fen.

71 EuGH Urteil vom 12.07.2001 — Rs C-399/98.

72 7 B.GWB.

73 7.B.VOUA.

74 §106 GWB, § 3 Abs. 3 NTVergG i. V. m. § 4 NWertVO.



5.12 Rechnungspriufungsamter selbstandiger Gemeinden

— Auf einem guten Weg!

Mit Einfihrung der Doppik verlagerten die gepriiften Rechnungsprufungsamter
den Schwerpunkt ihrer Aktivitaten von einer reinen Fehlerfeststellung zu einer
unterjahrig begleitenden Prifung. Sie stellten den Beratungsansatz verstérkt in
den Mittelpunkt ihrer Prifungsaktivitaten. Die Praxis eines Rechnungsprifungs-
amts lieR umgehenden Handlungsbedarf erkennen. Die Tatigkeiten der anderen

Rechnungsprifungsamter offenbarten punktuell Optimierungspotenzial.

Selbstandige Gemeinden miissen ein Rechnungsprifungsamt (RPA) einrichten (8 153
Abs. 1 NKomVG). Fir solche Kommunen legt der Gesetzgeber die Vermutung zu-
grunde, dass sie leistungsfahig genug sind, ein eigenes RPA mit geeigneten Prifern zu
besetzen und die Kosten dafiir zu tragen.”> Auch eine kommunale Zusammenarbeit so-
wohl horizontal (zwischen Gemeinden) als auch vertikal (zwischen Gemeinden und
Landkreisen) wird durch § 153 Abs. 2 NKomVG ermdglicht.”6

Die Priifung umfasste acht selbstandige Gemeinden’/ zwischen 19.000 und 44.000 Ein-
wohnern aus unterschiedlichen Regionen Niedersachsens, die ein eigenes Rechnungs-
prufungsamt eingerichtet hatten. Ausgewertet wurden haushalterische Daten sowie die
in Interviews gewonnenen Erkenntnisse zu den Haushaltsjahren 2013 bis 2015. Pri-
fungsschwerpunkt der OrdnungsmaRigkeitsprifung war zum einen, inwieweit die Rech-
nungsprufungsamter (RPA) ihren gesetzlichen Pflichtaufgaben (8§ 155 Abs. 1 NKomVG),
u. a. Prufung des Jahresabschlusses und des konsolidierten Gesamtabschlusses, lau-
fende Uberwachung der Kassen und Belege sowie Prifung von Vergaben nachkamen.
Zum andern wurde gepriift, ob die RPA ihren von der Vertretung tibertragenen Verpflich-
tungen (8§ 155 Abs. 2 NKomVG) erfiillten, u. a. Prifung der Verwaltung auf Ordnungs-
mafigkeit, Zweckmafigkeit und Wirtschaftlichkeit sowie Priifung der Betéatigung der
Kommune bei Unternehmen und Einrichtungen in einer Rechtsform des privaten Rechts.
Es sollten auch Erkenntnisse gewonnen werden, ob fehlende Personalressourcen oder
nicht vorhandenes Know-how vorlagen und diese ggf. zur Beeintrachtigung der Arbeits-

ergebnisse fihrten.

Bereits im Jahr 2011 waren die RPA von 13 Landkreisen gepriift worden. Dabei hatte

die Gberértliche Kommunalpriifung u. a. festgestellt, dass mangelnde Fristentreue der zu

75 Freese in Praxis der Kommunalverwaltung, § 153 NKomVG, Rn. 10.
76 Freese in Praxis der Kommunalverwaltung, § 153 NKomVG, Rn. 17.

77 Geprift wurden die Stadte Bramsche, Duderstadt, Neustadt am Ribenberge, Seesen, Varel, Vechta und
Verden (Aller) sowie die Gemeinde Isernhagen.



prifenden Stellen die zeitgerechte Durchfiihrung der Prifung oft nicht zulie3. Zudem
fehlte es in den RPA an Personalkapazitat, insbesondere unter dem Aspekt der neuen
Anforderungen aufgrund der Umstellung auf die Doppik.”8

Zu den Pflichtaufgaben eines RPA gehort es, den Jahresabschluss und konsolidierten
Gesamtabschluss zu prufen (8 155 Abs. 1 Nrn. 1 u. 2 NKomVG). Die Prifung ist Teil des
Verfahrens, an dessen Ende die Beschliisse der Vertretung tUber den Jahresabschluss
und die Entlastung des Hauptverwaltungsbeamten sowie den konsolidierten Gesamtab-
schluss stehen. Diese Beschliisse mussen bis zum 31.12. des Jahres erfolgen, das auf
das Haushaltsjahr folgt (8§ 129 Abs. 1 S. 3 NKomVG.).

Das RPA kann seine Aufgaben nur dann zeitgerecht erfilllen, wenn ihm die Abschlisse
S0 rechtzeitig vorgelegt werden, dass die genannte Frist eingehalten werden kann (8 129
Abs. 1 S. 1 NKomVG). Bis auf einen Jahresabschluss war dies bei den gepruften Kom-
munen nicht der Fall. Die RPA konnten somit ihre Jahresabschlusspriifungen aus von
ihnen nicht zu vertretenden Griinden nicht zeitgerecht erflllen. Von zeitgerechter Erfiil-
lung ist dann auszugehen, wenn die Prifung durch das RPA bis zum 30.09. des Folge-
jahres abgeschlossen ist, da dann geniigend Zeit fiir den Entlastungsbeschluss fir den
Hauptverwaltungsbeamten gegeben ist.”?

Alle RPA fiihrten in den Berichtsjahren laufende Priifungen der Kassenvorgange® durch.
Bis auf ein Amt gaben alle RPA an, solche Prufungen priméar im Vorgriff auf die Jahres-
abschlisse regelmaRig durchzufuhren (8 155 Abs. 1 Nr. 3 NKomVG). Dadurch verrin-
gerten die RPA ihre mit der Priifung der Jahresabschliisse einhergehende Arbeitsbelas-
tung, weil ein Teil der Prifung kontinuierlich im jeweiligen Haushaltsjahr erfolgte. In An-
betracht der vielen ruckstandigen, noch zu prifenden Abschliisse héalt die Uberdrtliche

Kommunalprifung die Durchflihrung dieser begleitenden Priifungen fiir sachgerecht.

Ein RPA hatte samtliche Produkte anhand einer Risikoanalyse bewertet. Kriterien waren
das Budget, die Offentlichkeitswirksamkeit, das Ermessen bei der Bewirtschaftung, die
Planungsmdglichkeit sowie die Fehlerhaufigkeit in der Vergangenheit. Hieraus bildete
das RPA einen Risikowert. Dieser legte letztlich den Umfang der Prifungen fur das je-

weilige Produkt fest. Dieser risikoorientierte Prifungsansatz ist eine gute Moglichkeit,

78 Vgl. Der Prasident des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2012, Kapitel 5.2 ,Rechnungs-
prifungsamter — Grenzen der Auslastung erreicht”, S. 22 ff.

79 Siehe ebenda, S. 22 ff. Zur Problematik, die gesetzliche Frist fur die Aufstellung der Abschlusse einzuhalten, siehe
im Ubrigen Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2016, Kapitel 5.17 ,Fi-
nanzstatuspriifungen — Rechnungslegungen nicht fristgerecht”, S. 88 ff.

80 Prufung von Kassenanordnungen vor ihrer Zuleitung an die Kommunalkasse. Die Prifung soll gewéhrleisten, dass
die in Rechnung gestellten Betrage sachlich und rechnerisch sowie - erforderlichenfalls - in technischer und wirt-
schaftlicher Hinsicht korrekt sind.



den Prufungsumfang nachvollziehbar ermessensgerecht einzuschrdnken (vgl. § 155
Abs. 3 NKomVG).

Bis auf eine Ausnahme priften alle RPA in den Berichtsjahren jahrlich die Kommunal-
kasse und kamen damit ihrer Pflicht zur regelmé&Rigen Kassenprifung nach (8 155
Abs. 1 Nr. 4 NKomVG).

In sechs Kommunen waren bei insgesamt sieben Eigenbetrieben Sonderkassen einge-
richtet (8§ 132 NKomVG). Drei RPA priiften jeweils eine Sonderkasse in jedem Jahr, zwei
RPA jahrlich ab dem Haushaltsjahr 2014 bzw. 2015. Die zwei Sonderkassen einer Kom-
mune — eine Sonderkasse war verbunden, die andere nicht — wurden in den Berichts-
jahren nicht kontrolliert. Damit wurde deren RPA seinen Prifungsverpflichtungen auch
unter Berlcksichtigung ermessensgerechter Einschrankung von Prifungen nicht ge-

recht.

Die acht Kommunen hatten jahrlich insgesamt zwischen 216 (2013) und 224 (2014) Stel-
len zur dezentralen Zahlungsabwicklung?8! eingerichtet. Sechs RPA fiihrten hier in jedem
Jahr insgesamt zwischen 91 (2014) und 120 (2015) eigene Prufungen durch. Insoweit
schrankten diese RPA ihren Prifungsumfang ermessensgerecht ein (8§ 155 Abs. 3
NKomVG). Zwei RPA priften die dezentrale Zahlungsabwicklung nicht bzw. nicht selbst.
Die Prifungsaktivitaten eines dieser RPA bestanden aus der Kontrolle, ob die Amtslei-
tungen die nach einer Dienstanweisung vorgeschriebenen Prifungen der dezentralen
Zahlungsabwicklung durchfuhrten. Insoweit schrankte auch dieses RPA seinen Pri-
fungsumfang ermessensgerecht ein, sollte aber zumindest stichprobenweise auch ei-

gene Prifungen durchfihren.

Fur ein RPA war im Berichtszeitraum lediglich eine Prifung der Stadtkasse fiir ein Haus-
haltsjahr dokumentiert. Weitere Priifungen fanden in dieser Kommune bei den zwei Son-
derkassen sowie den bis zu 17 Stellen mit dezentraler Zahlungsabwicklung in den Be-
richtsjahren nicht statt. Dadurch bestand die Gefahr, dass die Kassensicherheit unmit-

telbar geféhrdet war.

Alle RPA priiften Vergaben (§ 155 Abs. 1 Nr. 5i. V. m. Abs. 3 NKomVG). Dies geschah
oberhalb intern festgelegter Wertgrenzen vor Auftragserteilung® auch bei Eigenbetrie-
ben. Die Wertgrenzen bewegten sich zwischen 1.000 € und 15.000 € fir Vergaben nach
der VOL sowie zwischen 2.500 € und 25.000 € fir Vergaben nach der VOB. Die RPA

pruften in den Berichtsjahren jéahrlich jeweils zwischen 13 und 414 Vergaben. Tendenzi-

81 Ehemals kamerale Zahlstellen, Geldannahmestellen und Handvorschisse.

82 Siehe dazu auch Freese in Praxis der Kommunalverwaltung, § 155 NKomVG, Rn. 24.
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ell fuhrten die RPA mit vergleichsweise geringen Wertgrenzen die meisten Vergabepri-
fungen durch. In mindestens fiinf Kommunen priften die RPA auch Vergaben unterhalb
der festgelegten Wertgrenzen. Soweit personelle Ressourcen daftr zur Verfiigung ste-
hen, halt die uberdrtliche Kommunalprifung solche Prifungen mit Blick auf die Recht-
maRigkeit des Verwaltungshandelns fir hilfreich.

Ein RPA prifte Vergaben nach der VOL selbst und liel3 Vergaben nach der VOB durch
das RPA einer anderen Kommune prufen. Ein weiteres RPA priifte auch alle Vergaben
einer Nachbarkommune. Beiden Kooperationen war gemein, dass jeweils in einer der
beteiligten Kommunen nur eine Person fir die Rechnungsprifung zustandig war. Die
Uberértliche Kommunalprifung halt eine interkommunale Zusammenarbeit bei solchen

Konstellationen fur sinnvoll und beispielgebend.

In allen Kommunen wurden den RPA neben den gesetzlichen Pflichtaufgaben weitere
Aufgaben Ubertragen. In sechs Kommunen erlieBen die Vertretungen dazu Rechnungs-
prufungsordnungen. Die alteste datierte aus dem Jahr 1997. Diese Priifungsordnungen
enthielten auch von der Vertretung Ubertragene Aufgaben des Katalogs nach § 155
Abs. 2 NKomVG, die teilweise gegenstandslos waren. So sollten RPA Eigenbetriebe
oder Stiftungen prufen, obwohl es solche Einrichtungen in den Kommunen nicht gab.

Nach Auffassung der tberdrtlichen Kommunalprifung sollten nur solche Aufgaben dau-
erhaft Ubertragen werden, die die Kommune betreffen und die vom RPA mit deren Per-
sonal und Sachmittelausstattung bewaéltigt werden kdnnen, ohne die gesetzlichen
Pflichtaufgaben zu vernachlassigen. Insoweit sollte die Aktualitat der Rechnungspri-
fungsordnungen mit Blick auf die tatsachlichen Erfordernisse hin tberpruft und ange-

passt werden.

Die personelle Ausstattung der acht RPA ist der folgenden Ansicht zu entnehmen.

Anzahl Priifer (Besetzte Stellen in VZA)

3,5
3,0
2,5
2,0
1,5
1,0
10
0,0
Seesen Duderstadt Isernhagen Varel Verden Vechta Bramsche Neustadtam
(19.296)  (21.072)  (23.792)  (23.884)  (26.997)  (31.558)  (36.013) Rbge.
(43.931)

Ansicht 30: Besetzte Stellen in den RPA (Einwohner Stand: 31.12.2015)

Sonstige
Aufgaben

Personal-
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Danach waren zwei RPA mit einer Person besetzt. Diese RPA konnten Ausfallzeiten des
Personals (Urlaub, Krankheit) nicht addquat auffangen. Wahrend dieser Zeiten fand
keine Rechnungsprufung statt bzw. die zu prifenden Vorgénge konnten erst nach Ruick-
kehr der Prufungskraft weiter bearbeitet werden.

Die Besetzung des RPA mit einer Person hatte auch den Nachteil, dass zumeist nicht
alle benotigten formalen Qualifikationen vorhanden waren. Verwaltungskenntnisse und
zugleich technische Kenntnisse sind selten in einer Person vereint. So fehlte in beiden
gepriften Kommunen mit dieser Konstellation das Know-how zur Durchflihrung von
technischen Vergabepriufungen. Die Gemeinde Isernhagen hat eine gute Lésung gefun-
den, indem sie mit der Region Hannover eine Zweckvereinbarung tber die Wahrneh-

mung der Aufgaben der technischen Prifung durch deren RPA schloss.

Die Personalausstattung der RPA muss so bemessen sein, dass zumindest die Erfiillung
der Pflichtaufgaben durchgehend gewahrleistet ist. Sofern eine Besetzung mit mehr als
einer Person — ggf. aufgeteilt in zwei Teilzeitstellen — nach Ansicht der Kommune nicht

gerechtfertigt erscheint, empfiehlt sich, eine kommunale Zusammenarbeit zu prifen.

Der Zuschussbedarf83 des Produkts Rechnungsprifung ist aus der nachfolgenden Uber-
sicht erkennbar:

Zuschussbedarf des Produkts "Rechnungspriifung" 2013 - 2015 (in €)

250.000
200.000
150.000
100.000
50.000 III III
0
Seesen DuderstadtIsernhagen  Varel Verden Vechta Bramsche Neustadt Mittelwert
(19.296) (21.072) (23.792) (23.884) (26.997) (31.558) (36.013) am Rbge.
(43.931)

m 2013 m2014 m2015

Ansicht 31: Zuschussbedarf Rechnungsprifung (Einwohner Stand: 31.12.2015)

83 Alle Kommunen stellten ihre vorlaufigen Ergebnisrechnungen fir die gepruften Jahre zur Verfigung. Diese waren
auf Produktebene in der Regel bereits abschlieend bebucht.



Eine Vergleichbarkeit der Werte war nur sehr eingeschréankt moglich. Zum einen diffe-
rierte der den Aufwendungen zugrundeliegende Aufgabenumfang. Zum anderen gab es
auch buchungstechnische Unterschiede. So waren in einer Stadt noch nicht alle Auf-
wendungsarten im Produkt gebucht. Zwei Stadte erzielten ordentliche Ertrége aus der
Prufung Dritter. Bei einer weiteren Stadt erhdhten Aufwendungen aus internen Leis-
tungsbeziehungen (ILB) den Zuschussbedarf. Dem gegenuber erzielte das RPA einer
anderen Stadt bis zum Jahr 2014 nennenswerte Ertrége aus ILB. Die Ubrigen Gemein-
den buchten ILB noch gar nicht. Letztlich beeinflussten auch Anderungen der Zuordnung
einzelner Aufwendungsarten innerhalb des gepriften Zeitraums das Bild. Selbst bei den
Kommunen, bei denen sich eine deutliche Veranderung des Zuschussbedarfs im be-
trachteten Zeitraum ergab, beruhte dies nicht auf einer verbesserten Erfassung der ILB.
Insgesamt war das festgestellte Ergebnis bemerkenswert, da die RPA die Einhaltung

doppischer Regelungen zu tberprifen haben, selbst aber noch Handlungsbedarf haben.

Nur bei einer nach betriebswirtschaftlichen Grundsatzen und den 6rtlichen Bedurfnissen
eingerichteten KLR und der entsprechenden Zuordnung der Aufwendungen zu den ver-
ursachenden Produkten lassen sich fundierte Steuerungsentscheidungen treffen. Die
Uberértliche Kommunalpriifung empfiehlt allen Kommunen, die Verrechnung der ILB in
der Weise angemessen auf- bzw. auszubauen, sodass fundierte Steuerungsentschei-

dungen getroffen werden kénnen.

Die gepruften RPA kamen ihren Prifungsverpflichtungen bis auf eine Ausnahme weit-
gehend nach. Ihr Hauptproblem lag darin, dass ihnen Jahresabschliisse und konsoli-
dierte Gesamtabschlisse nicht oder nicht rechtzeitig zur Prifung vorgelegt wurden. Eine
risikoorientierte Schwerpunktbildung bei der Ausrichtung des Prifungsumfangs konnte

starker Berlcksichtigung finden.



5.13 Kommunale Unternehmen — Ausreichende Haftungsbegrenzung?

Die Rechtsform und die Ausgestaltung des Gesellschaftsvertrags haben mal3-
geblichen Einfluss auf die Haftungseinschréankung und -vermeidung.

Der offentliche Zweck im Gesellschaftsvertrag ist ein wesentliches kommunales
Steuerungsinstrument. Durch Festlegung des o6ffentlichen Zwecks im Gesell-
schaftsvertrag wird das originar kommunale Interesse an der Zweckerfillung

auch zu einem privatrechtlichen Eigeninteresse der Gesellschaft.

Die Prufung zeigte, dass sowohl bei der Haftungsvermeidung als auch beim Um-

gang mit dem o6ffentlichen Zweck Verbesserungsmoglichkeiten bestehen.

Bei vorangegangenen Prifungen zu den Themen Beteiligungsmanagement8, Umset-
zung kommunaler Strategien durch kommunale Unternehmeng> und Jahresabschluss-
prifungen bei Eigenbetrieben und bei privatrechtlichen Unternehmensgé stellte die
Uberortliche Kommunalpriifung fest, dass die Kommunen gesetzliche Vorgaben fir die

wirtschaftliche Betéatigung nicht vollstandig beachteten und umsetzten.

Die Uberértliche Kommunalprifung prifte daher 2017 bei zehn Kommunen8” mit mehr
als 30.000 Einwohnern vertiefend, ob bei 30 stichprobenartig ausgewahlten kommuna-
len Gesellschaften eine ordnungsgemalie wirtschaftliche Betatigung im Rahmen der
88 136 und 137 NKomVG erfolgte. Inshesondere untersuchte die tberértliche Kommu-
nalprifung, ob Haftungsrisiken vorlagen und die Vorgaben zum offentlichen Zweck ein-

gehalten wurden.

Kommunen kénnen im Rahmen ihrer Organisationshoheit grundsétzlich frei entschei-
den, ob sie ihre Aufgaben in der Rechtsform des Offentlichen oder des privaten Rechts
wahrnehmen. Sofern sich eine Kommune wirtschaftlich betatigt und sich dabei privater
Rechtsformen bedient, darf sie privatrechtliche Unternehmen nur filhren oder sich daran

beteiligen, wenn die Anforderungen der 88 136 und 137 NKomVG erfillt werden.

Kommunen miussen fir ihre Gesellschaften eine Rechtsform wéhlen, die die Haftung der
Kommunen auf einen bestimmten Betrag begrenzt (§ 137 Abs. 1 Nr. 2,8 136 Abs. 4S. 5

84 Vgl. Der Prasident des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2012, Kapitel 5.4 ,Unterschied-

liche Stellenwerte des Beteiligungsmanagements®, S. 29 ff., Kommunalbericht 2014, Kapitel 5.9 ,Die Qualitat des
Beteiligungsmanagements héngt nicht zwingend von der GroR3e einer Kommune ab“, S. 54 ff.

Vgl. Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2016, Kapitel 5.4 ,Kommu-
nale Strategien und Beteiligungen®, S. 41 ff., Kapitel 5.5 ,Beteiligungsbericht — Finanzielle und strategische Ver-
flechtungen zwischen den Kommunen und ihren Beteiligungen nur unzureichend dargestellt®, S. 45 ff.

Vgl. Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2017, Kapitel 5.13 ,Jahresab-
schlusspriifungen bei Eigenbetrieben und privatrechtlichen Unternehmen®, S. 77 ff.

Geprift wurden die Region Hannover, die Landkreise Emsland und Osnabriick, die Hansestadte Stade und Uelzen
sowie die Stadte Delmenhorst, Gifhorn, Osnabruck, Salzgitter und Wolfsburg.
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NKomVG). Neben 26 Gesellschaften mit beschrankter Haftung (GmbH), untersuchte die
Uberortliche Kommunalprifung bei den zehn Kommunen auch zwei Gesellschaften mit
beschrankter Haftung & Compagnie Kommanditgesellschaft (GmbH & Co. KG), eine Ak-
tiengesellschaft (AG) und eine Gesellschaft birgerlichen Rechts (GbR).

Durch die Wahl der Rechtsform GmbH, GmbH & Co. KG oder AG wird die vom Gesetz-
geber geforderte Haftungsbeschrankung eingehalten. Anders ist dies bei einer GbR.
Hier haften die Gesellschafter unbeschréankt. Deshalb erfillt eine GbR durch die fehlende
Haftungsbegrenzung nicht die Kriterien des § 137 Abs. 1 Nr. 2 NKomVG. Die Grundung
und der Betrieb einer GbR waren nur ausnahmsweise zuldssig, wenn es sich bei der
konkreten Téatigkeit nicht um eine wirtschaftliche Betatigung im Sinne des NKomVG han-

deln wirde.

Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt, wegen der fehlenden Haftungsbegren-
zung grundsatzlich auf die Grindung einer GbR zu verzichten. Sollte als Ausnahmefall
die Grindung einer GbR erwogen werden, ist klar abzugrenzen, ob es sich bei der be-
absichtigten Tatigkeit um eine wirtschaftliche Betéatigung handelt oder nicht. In Zweifels-
fallen ist von einer wirtschaftlichen Betatigung auszugehen. In diesen Féllen darf die
Rechtsform einer GbR nicht gewahlt werden.

§ 137 Abs. 1 Nr. 3 NKomVG bestimmt, dass Kommunen Unternehmen in einer Rechts-
form des privaten Rechts nur fihren oder sich daran beteiligen dirfen, wenn die Einzah-
lungsverpflichtungen (Grundungskapital, laufende Nachschusspflichten) der Kommune

in einem angemessenen Verhaltnis zu ihrer Leistungsfahigkeit stehen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung stellte fest, dass die Einzahlungsverpflichtungen aller
zehn Kommunen gegenuber den gepriften Gesellschaften in einem angemessenen

Verhaltnis zu ihrer Leistungsfahigkeit standen.

Die gepriften Kommunen leisteten Zahlungen an 17 der betrachteten 30 Gesellschaften.
Insgesamt zahlten die Kommunen im Prifungszeitraum rd. 134 Mio. € an die Gesell-
schaften. Dabei handelte es sich groRtenteils nicht um Zahlungsverpflichtungen der
Kommunen, sondern um ,freiwillige“ Zahlungen. Nur bei drei der 17 betrachteten Gesell-
schaften bestanden gesellschaftsvertraglich festgeschriebene Nachschusspflichten. Die
daraus resultierenden Zahlungen beliefen sich im Prufungszeitraum auf rd. 5,3 Mio. €.
Bei den rd. 129 Mio. € ohne ausdruckliche gesellschaftsvertragliche Zahlungsverpflich-
tungen handelte es sich mehrheitlich um Verlustabdeckungen fir defizitdre Gesellschaf-

ten.

§ 137 Abs. 1 Nr. 3 NKomVG fordert eine Angemessenheitsprifung nur fir Einzahlungs-

verpflichtungen der Kommune. Hinsichtlich des Uberwiegenden Teils von ,freiwilligen®



Zahlungen sieht die tberdrtliche Kommunalprifung die Notwendigkeit, dass die Kom-
munen dieses Angemessenheitskriterium im Sinne einer wirtschaftlichen und sparsa-
men Haushaltsfihrung auf alle Zahlungen an ihre Gesellschaften ausweiten. Die
tberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen zudem, ihre Zahlungen an die
Gesellschaften kritisch zu Uberprifen. In diesem Zusammenhang konnten sich noch fol-

gende Fragen ergeben:

o Sollen die Kommunen die Defizite der Gesellschaften stets und dauerhaft ,freiwillig*

ausgleichen?

o Sollen die von der defizitaren Gesellschaft wahrgenommenen Aufgaben weiterhin
als (ausgelagerte) Aufgabe der Kommunen durchgefiihrt oder alternativ dem freien

Wettbewerb Uberlassen werden?

o Sind die Zahlungen der Kommunen unproblematisch im Sinne des EU-

Beihilferechts?

Der Schwerpunkt dieser Prifung umfasste nicht die drei vorbenannten Fragestellungen.

Diese Themen bleiben insoweit einer moglichen kiinftigen Prifung vorbehalten.

Kommunen diurfen Unternehmen in einer Rechtsform des privaten Rechts nur fihren
oder sich daran beteiligen, wenn sie sich nicht zur Ubernahme von Verlusten in unbe-
stimmter Hohe verpflichten (8 137 Abs. 1 Nr. 4 NKomVG). Dieses Verbot der Ver-
lustiibernahme in unbestimmter Hohe dient ebenso wie die oben beschriebenen Begren-
zungen der Haftung und der Einzahlungsverpflichtungen dem Schutz des kommunalen

Vermogens.88

In drei Gesellschaftsvertragen kommunaler Beteiligungen waren Verlustiibernahmen
festgeschrieben. Zwei dieser Vertrage begrenzten die Verlustibernahme entsprechend
der gesetzlichen Vorgaben. In einem Gesellschaftsvertrag verpflichtete sich die Kom-
mune zum Ausgleich des Bilanzverlusts des jeweils letzten Jahresabschlusses. Faktisch
verpflichtete sich die Kommune damit zu einer unbegrenzten Verlustibernahme. Somit
erflillte sie die rechtlichen Anforderungen des § 137 Abs. 1 Nr. 4 NKomVG nicht.

Diese Kommune hat im Gesellschaftsvertrag die Hohe der Nachschusspflicht eindeutig

zu regeln bzw. zu begrenzen.

88 Wefelmeier in Praxis der Kommunalverwaltung, § 137 NKomVG, Rn. 24.



Kommunen dirfen Unternehmen in einer Rechtsform des privaten Rechts nur fihren
oder sich daran beteiligen, wenn durch Ausgestaltung des Gesellschaftsvertrags sicher-
gestellt ist, dass der o6ffentliche Zweck des Unternehmens erfillt wird (8 137 Abs. 1 Nr. 5
NKomVG).

Funf Gesellschaftsvertrage enthielten keine Regelung zum o6ffentlichen Zweck. Bei den
Ubrigen waren Unterschiede dahingehend festzustellen, wie der 6ffentliche Zweck for-
muliert war. Uberwiegend unterschieden die Kommunen nicht zwischen dem Gegen-
stand des Unternehmens und dem 6ffentlichen Zweck. Der offentliche Zweck war teil-
weise indirekt im Gegenstand des Unternehmens enthalten. Nur in einem Gesellschafts-

vertrag war der offentliche Zweck eindeutig herausgestellit.

Der offentliche Zweck ist nicht zwingend identisch mit dem Unternehmensgegenstand:
Gegenstand einer Wohnungsbaugesellschaft ist z. B. die Errichtung, Betreuung, Bewirt-
schaftung und Verwaltung von Bauten in allen Rechts- und Nutzungsformen. Zweck ei-
ner Wohnungsbaugesellschaft kdnnte darliber hinaus auch eine sozial verantwortbare

Wohnungsversorgung der Einwohner der Kommune sein.

Ein solcher offentlicher Zweck ist fiir die Gesellschaft bindend, wenn er im Gesellschafts-
vertrag festgeschrieben wird. Durch eine derartige Festlegung kann der Gefahr entge-
gengewirkt werden, dass die Unternehmensleitung diesen Zweck aus dem Auge verliert.
Durch die Aufnahme des offentlichen Zwecks in den Gesellschaftsvertrag wird das ori-
gindar kommunale Interesse an der Zweckerfillung zu einem privatrechtlichen Eigeninte-

resse der kommunalen Gesellschaft.

Die Kommunen sollten Gesellschaftsvertrage ihrer kommunalen Gesellschaften dahin-

gehend Uberprifen und einen eindeutigen 6ffentlichen Zweck bestimmen.

Die Kommunen sind gesetzlich verpflichtet, Angaben lber den Stand der Erfullung des
offentlichen Zwecks zu machen, und zwar in ihrem jahrlichen Beteiligungsbericht, (§ 151
S. 2 Nr. 2 NKomVG) oder im konsolidierten Gesamtabschluss (8§ 128 Abs.6 S. 4
NKomVG).

Die gepriften Kommunen berichteten nur bei sieben der betrachteten Gesellschaften
Uiber den Stand der Erfiillung des 6ffentlichen Zwecks im Beteiligungsbericht. Die Betei-
ligungsberichte enthielten zwar tGiberwiegend die Grundziige des Geschaftsverlaufs und
Angaben zur Lage der Gesellschaften gemaR § 151 S. 2 Nr. 3 NKomVG. Diese Angaben
allein genigen jedoch regelmaRig nicht den oben genannten Anforderungen. Wie und
ob die Gesellschaft ihre Aufgabe im Sinne der Kommune erfiillte, wurde in der Regel

nicht dargestellt.



Die Kommunen mussen jahrlich aktualisierte Angaben zum Stand der Erfullung des 0f-
fentlichen Zwecks in den Beteiligungsbericht aufnehmen.8? Sie kdnnen sich dabei auf
Unternehmensangaben beziehen, missen diese aber beziglich der Zweckerfillung
selbst bewerten. Die Beteiligungsberichte bzw. die konsolidierten Gesamtabschliisse

sind insoweit zu erganzen.

Die Kommunen erklarten in ihren Stellungnahmen durchweg, die gesetzlichen Regelun-
gen, sofern noch nicht geschehen, kiinftig besser umzusetzen und teilweise schon Maf3-

nahmen getroffen zu haben.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die dieser Prifung zugrundeliegenden
gesetzlichen Vorgaben des NKomVG weitestgehend Beachtung finden. Insbesondere
die haftungsvermeidenden Regelungen und Zahlungsverpflichtungen erfordern im Ein-

zelfall jedoch eine gréflRere Aufmerksamkeit und Beachtung.

89 vgl. Wefelmeier in Praxis der Kommunalverwaltung, § 151 NKomVG, Rn. 15; Thiele, Niederséchsisches Kommu-
nalverfassungsgesetz Kommentar, S. 461.



5.14 Kalkulieren einzelne Kommunen ihre Haushalte zu zurickhaltend?

72 geprifte Kommunen wiesen regelmafiig bessere Jahresergebnisse aus als
urspriinglich geplant. Dies lasst auf ein durchgehend vorsichtiges Planungsver-
halten der Kommunen schlieRen.

Kommunen, bei denen tGber mehrere Haushaltsjahre die festgestellten die ge-
planten Jahresergebnisse erheblich Ubersteigen, sollten diese Abweichungen
daraufhin untersuchen, ob sich zuklnftig mithilfe verbesserter Planungs- und
Steuerungsinstrumente Haushalte ergebnissicherer planen lassen. Ein zurtick-
haltendes Planungsverhalten, das Uber ein normales Vorsichtsmaf3 hinausgeht,
kann dazu fuhren, dass Handlungsspielraume nicht richtig bewertet und ggf. Pri-

oritdten im Rahmen der Haushaltsberatungen falsch gesetzt werden.

In ihrer Prufungsreihe Finanzstatuspriifungen analysiert die Uberdrtliche Kommunalpri-
fung die Leistungsfahigkeit niedersachsischer Kommunen anhand ihrer Haushaltsplane
und Jahresabschliisse mithilfe ausgewdahlter Kennzahlen. Hierfur bringt sie die Kenn-
zahlen mehrerer Haushaltsjahre einer Kommune in eine Zeitreihe. Diese Zeitreihen stellt
sie denen anderer Kommunen mit gleichem Status, vergleichbarer Gr63e und vergleich-
baren Aufgabenfeldern gegenuiber, um tGber Vergleichsringe kommunale Strukturen und

Entwicklungen von tberdrtlichem Interesse herauszuarbeiten.

In den Jahren 2015, 2016 und 2017 fuhrte die Gberértliche Kommunalpriifung bei 38
selbstandigen Gemeinden und 52 Einheitsgemeinden Finanzstatusprufungen fur die
Haushaltsjahre 2011 bis 2013 beziehungsweise 2012 bis 2014 durch. Die Uberdortliche
Kommunalprifung musste dabei wiederholt feststellen, dass die gesetzliche Frist, die
Jahresabschlisse innerhalb von drei Monaten nach Ende des Haushaltsjahres aufzu-
stellen (§ 129 Abs. 1 S. 1 NKomVG), vielfach Uberschritten wurde. Vereinzelt konnten
auch drei Jahre nach Ende eines Haushaltsjahres noch keine endgiiltigen Jahresab-
schllsse vorgelegt werden. Jahresabschlisse, die nicht zeitnah aufgestellt werden, kén-

nen ihre Informations-, Kontroll- und Steuerungsfunktionen nicht entfalten.?0

90 Vgl. Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2016, Kapitel 5.17 ,Finanz-
statuspriifungen — Rechnungslegungen nicht fristgerecht®, S. 88 ff.; Der Prasident des Niedersachsischen Landes-
rechnungshofs, Kommunalbericht 2015, Kapitel 5.17 ,Finanzstatusprifungen — Haushaltsaufstellungen und Rech-
nungslegungen nicht fristgerecht®, S. 82 ff.; vgl. ergdnzend ferner zur Informationsfunktion des konsolidierten Ge-
samtabschlusses: Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2017, Kapitel 6
,Konzern Kommune — Der konsolidierte Gesamtabschluss als wichtiges Informationsinstrument®, S. 85 ff.



Vor allem aufgrund fehlender Jahresabschliisse konnte die Giberértliche Kommunalpri-
fung im Folgenden lediglich 35 selbstandige Gemeinden?®! und 37 Einheitsgemeinden?2
in ihre vergleichenden Betrachtungen einbeziehen. Die tberdrtliche Kommunalprifung
fuhrte fir diese 72 Kommunen eine Abweichungsanalyse durch, bei der sie die in den
einzelnen Haushaltsjahren geplanten Jahresergebnisse den nach Ende der jeweiligen

Haushaltsjahre tatsachlich erzielten Jahresergebnissen gegentiberstellte.

Nach dem Grundsatz des Haushaltsausgleichs sollen die Haushalte der Kommunen in
jedem Haushaltsjahr in Planung und Rechnung ausgeglichen sein. Der Grundsatz des
Haushaltsausgleichs ist neben den weiteren in § 110 NKomVG kodifizierten allgemeinen
Haushaltsgrundsatzen, wie der Sicherung der stetigen Aufgabenerflllung, der Wirt-
schaftlichkeit und der Sparsamkeit sowie des Rechnungsstils der doppelten Buchfih-
rung, fir die kommunale Haushaltswirtschaft von zentraler Bedeutung. Er ist in allen
Phasen des Haushaltskreislaufs von der Haushaltsplanung tber die Haushaltsdurchfih-

rung bis hin zur Haushaltskontrolle zu beachten.

Ein Haushalt ist ausgeglichen, wenn die Summe der ordentlichen Ertrdge mindestens
der Summe der ordentlichen Aufwendungen und die Summe der auf3erordentlichen Er-
trage mindestens der Summe der aufRerordentlichen Aufwendungen entspricht. Die
Summe der ordentlichen Ertrdge und Aufwendungen bilden das ordentliche Ergebnis,
die Summe der aul3erordentlichen Ertrdge und Aufwendungen das auf3erordentliche Er-
gebnis und die Summe des ordentlichen und des aufRerordentlichen Ergebnisses das
Jahresergebnis (8 110 Abs. 4 NKomVG in Verbindung mit § 2 Abs. 5 KomHKVO).

Summe ordentliche Ertrage

- Summe ordentliche Aufwendungen

Ordentliches Ergebnis

Summe aulberordentliche Ertrage

- Summe aulerordentliche Aufwendungen

AubBerordentliches Ergebnis

Jahresergebnis

91 Einbezogen wurden die Hansestadte Buxtehude und Stade, die Stéadte Achim, Bad Pyrmont, Bramsche,
Buchholz in der Nordheide, Burgdorf, Friesoythe, Georgsmarienhitte, Hann. Miunden, Helmstedt, Laatzen,
Langenhagen, Lehrte, Melle, Meppen, Nienburg/Weser, Norden, Nordenham, Nordhorn, Northeim,
Osterholz-Scharmbeck, Papenburg, Rinteln, Ronnenberg, Sehnde, Vechta, Verden (Aller), Winsen (Luhe) und
Wunstorf sowie die Gemeinden Isernhagen, Stuhr, Wallenhorst, Wedemark und Weyhe.

Einbezogen wurden die Stadte Bad Harzburg, Dissen am Teutoburger Wald, Elsfleth, Haren (Ems), Hemmingen,
Sarstedt, Stadthagen, Twistringen, Westerstede, Wiesmoor und Wittmund, die Gemeinden Bad Essen, Bad Laer,
Bakum, Barf3el, Dornum, Emstek, Essen (Oldenburg), Gnarrenburg, Goldenstedt, GroRheide,

Hagen am Teutoburger Wald, Hinte, Holdorf, Jemgum, Kalefeld, Lengede, Lilienthal, Ostercappeln, Oyten, Rastede,
Twist und Wiefelstede sowie die Flecken Coppenbriigge, Norten-Hardenberg, Ottersberg und Steyerberg.

92
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In der folgenden Ansicht hat die Uberortliche Kommunalpriifung fir die Betrachtungszeit-
raume 2011 bis 2013 bzw. 2012 bis 2014 fir die 72 Kommunen die Jahresergebnisse
laut Planung (Plan-Zahlen) und Rechnung (Ist-Zahlen) zusammengefasst und wie folgt
einander gegenibergestellt:

Mio. €
700 59,5 57.4 Jahresergebnisse laut
60,0 51,9 Rechnung der 35 selb-
standigen Gemeinden
i e
' 433 28,5
30,0 Jahresergebnisse laut
20,0 10,7 Rechnung der 37 Ein-
heitsgemeinden
10,0 03
0,0 -9,0
-10.0 —— Jahresergebnisse laut
-20,0 319 Planung der 37 Ein-
-30.0 ' heitsgemeinden
-40,0
-54,2
-50,0 —m— Jahresergebnisse laut
-60,0 -66,6 Planung der 35 selb-
70,0 standigen Gemeinden
2011 2012 2013 2014

Ansicht 33: Entwicklung der Summen der Jahresergebnisse laut Planung und laut
Rechnung

Die Gegenuberstellung zeigt ein vorsichtiges Planungsverhalten der Kommunen. In den
untersuchten Haushaltsjahren lag sowohl bei den selbstidndigen Gemeinden als auch
bei den Einheitsgemeinden die Summe der Jahresergebnisse laut Rechnung Uber der

Summe der Jahresergebnisse laut Planung.

Wahrend bei den 37 Einheitsgemeinden die Plan-Ist-Abweichung fur die Jahre 2012 bis
2014 insgesamt 108,9 Mio. € betrug, summierte sich bei den 35 selbstandigen Gemein-
den die Abweichung fir die Jahre 2011 bis 2013 auf insgesamt 321,5 Mio. €. Bei den
Einheitsgemeinden und den selbstandigen Gemeinden entspricht dies im Durchschnitt

einer jahrlichen Abweichung von 1,0 Mio. € bzw. von 3,1 Mio. € je Kommune.

Wahrend es im Analysezeitraum einer grof3en Zahl der Kommunen trotz vielfaltiger Pla-
nungsunwagbarkeiten gelang, relativ ergebnissicher zu planen, zeigten sich bei einzel-
nen Kommunen erhebliche Differenzen. So prognostizierte eine selbstandige Gemeinde
in ihren Planungsrechnungen fir die Jahre 2011 bis 2013 Fehlbetrdge von zusammen
16,7 Mio. €. Tatsachlich konnte diese Gemeinde im Analysezeitraum bei ordentlichen
Ertragen von durchschnittlich jahrlich 150,7 Mio. € Uberschiisse von zusammen

30,6 Mio. € vereinnahmen, was uber drei Jahre einer Plan-Ist-Abweichung von

Eine Abwel-
chungsana-
lyse zeigt
ein zurlck-
haltendes
Planungs-
verhalten



47,3 Mio. € entspricht. Eine weitere selbstdndige Gemeinde wies im dreijahrigen Analy-
sezeitraum statt kalkulierter Fehlbetréage von insgesamt 10,4 Mio. € bei ordentlichen Er-
tragen von durchschnittlich jahrlich 55,5 Mio. € Uberschiisse von 15,8 Mio. € aus, mithin
eine Differenz von insgesamt 26,2 Mio. €. Dagegen musste im Analysezeitraum von den
insgesamt 72 Kommunen nur eine Kommune in zwei der drei untersuchten Jahre ein

schlechteres Jahresergebnis als geplant hinnehmen.

Die Plan-Ist-Abweichungen liel3en sich zum Teil auf Unwagbarkeiten, die jeder Planung
innewohnen und treffsichere Prognosen erschweren, wie schwankende Gewerbesteu-
erertrage, zurtickfuhren. Wie folgende Ansicht zum Umsetzungstand des Neuen Kom-
munalen Rechnungswesens bei den 72 Kommunen zeigt, scheinen nach Einschéatzung
der Uberdrtlichen Kommunalprifung zum Teil aber auch noch nicht ausreichend entwi-
ckelte Planungs- und Steuerungsinstrumente, wie insbesondere in 88 4 Abs. 7 und 21

Abs. 1 und 2 KomHKVO gefordert, ursachlich fir die Abweichungen zu sein:

Strategie 55 17

Teilhaushalte 70 2

wesentliche Produkte 40 32

Leistungen 26 15 31

Ziele 29 16 27

MaRnahmen 13 16 43

Kennzahlen 18 21 33

Budgetierung 69 3

Innere Verrechnung 11 49 12

KLR 28 34 10

Controlling/

Berichtswesen 26 24 22

Ovorhanden Oteilweise vorhanden Onicht vorhanden



Die Ansicht legt offen, dass bei zahlreichen Kommunen bei den fir eine treffsichere
Haushaltsplanung bedeutsamen Planungs- und Steuerungsinstrumenten Verbesse-
rungsmaoglichkeiten bestehen. Dies gilt insbesondere fiir die Entwicklung und Festlegung
von Zielen, MaBnahmen und Kennzahlen sowie fur die Einrichtung von Controlling, KLR

sowie fur das Berichtswesen.

In Stellungnahmen und in Gesprachen fihrten einige Kommunen aus, dass die Analysen
zur Abweichung von Plan- und Ist-Zahlen eine gute Diskussions- und Entwicklungs-

grundlage bilden.

Die Kommunen haben ihre Ertrage und Aufwendungen, Einzahlungen und Auszahlun-
gen sowie Verpflichtungsermachtigungen vollstandig, einzeln, in voller Hohe, perioden-
gerecht und zahlungswirksam zu planen. Ergebnis- und Finanzhaushalte sind so zu pla-

nen, dass eine stetige Erflillung ihrer Aufgaben gesichert ist (§ 110 Abs. 1 NKomVG).

Ein vorsichtiges Planungsverhalten ist aus Sicht der Uberdértlichen Kommunalprifung ge-
boten, um eine stetige Erfullung kommunaler Aufgaben sicherzustellen. Eine Kommune
sollte sich aber nicht durch eine Uber alle Mal3e hinaus tbervorsichtige Planung mdg-
licherweise bestehende HandlungsspielrAume nehmen.

Deshalb empfiehlt die tUberdrtliche Kommunalpriifung den Kommunen, bei denen tber
mehrere Haushaltsjahre die festgestellten Jahresergebnisse die geplanten Jahresergeb-
nisse erheblich Ubersteigen, eingehend zu untersuchen, warum die Ist-Zahlen von den
Plan-Zahlen abweichen. In einem ersten Schritt ist dabei zu untersuchen, ob sich Ab-
weichungen auf unvorhersehbare aul3ere Einflisse, wie UberplanméaRige Steuerertrage
oder Finanzausgleichszahlungen infolge einer positiven konjunkturellen Entwicklung, zu-
rickfihren lassen. Lassen sich Abweichungen nicht zweifelsfrei auf unvorhersehbare
aulRere Einflisse zurtckfuhren, ist in einem zweiten Schritt zu untersuchen, ob interne

Einflisse identifizierbar sind, wie unzureichende Planungs- und Steuerungsinstrumente.
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6 Verdoppelung der Ausgaben bei der Hilfe zur Pflege bis zum

Jahr 2031!? — K6énnen die Kommunen gegensteuern?

Nach einer Bevolkerungsvorausberechnung wird in Niedersachsen die Zahl der
Menschen tber 60 Jahre von 2,2 Mio. (im Jahr 2015) auf 2,8 Mio. im Jahr 2031
steigen. Dieser Zuwachs erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass sowohl die Zahl der
pflegebedirftigen Menschen als auch die der Empfanger von Hilfe zur Pflege als
Leistung der Sozialhilfe steigt. Nach den Berechnungen der Uberértlichen Kom-
munalprifung kdnnte dies dazu fihren, dass sich die Bruttoausgaben der ortli-
chen Sozialhilfetrager in Niedersachsen fir die Hilfe zur Pflege von 250 Mio. €
im Jahr 2015 auf mindestens 516 Mio. € im Jahr 2031 mehr als verdoppeln.

Die meisten Menschen wiinschen sich, im Alter — auch bei Pflegebediirftigkeit —
ein selbstbestimmtes Leben zu Hause filhren zu kénnen. Wenn Pflegebedurftige
langer zu Hause leben und versorgt werden kdnnen, nutzen sie weniger lange
die im Regelfall teureren stationdren Pflegeeinrichtungen. Darin besteht eine
Chance fir die Kommunen, den Anstieg der Ausgaben fur die Hilfe zur Pflege zu

verringern.

Die Uberortliche Kommunalprifung hat zusammengestellt, welche Handlungsop-

tionen den Kommunen daflr zur Verfligung stehen.

In Niedersachsen werden alle Leistungen flr die Hilfe zur Pflege von den Landkreisen,
den kreisfreien Stadten und der Region Hannover (6rtliche Sozialhilfetrager) getragen,

sobald die Leistungsempfanger das 60. Lebensjahr vollendet haben.®3

Leistungen der Hilfe zur Pflege kénnen in ambulanter, teilstationdrer und stationarer
Form erbracht werden und umfassen hausliche Pflege, Hilfsmittel, teilstationare und sta-

tionare Angebote.

Nach der Bevdlkerungsvorausberechnung des LSN wird sich der Anteil der Uber 60-
Jahrigen an der Gesamtbevilkerung von 28 % im Jahr 2015 auf voraussichtlich 37 % im
Jahr 2031 deutlich erh6hen.?* Der Umstand, dass die Bevolkerung immer alter wird, er-
hoht die Wahrscheinlichkeit, dass die Zahl der pflegebedurftigen Menschen sowohl in

absoluten Zahlen als auch in Prozent an der Gesamtbevdlkerung steigt.

93 vgl. § 1 Abs. 2 S. 1 sowie § 6 Abs. 1, Abs. 2 Nr. 1b und Abs. 4 Nds. AG SGB XII.

94 Vgl. LSN, LSN-Online — Regionaldatenbank, Bevolkerung am 31.12. in Niedersachsen (Gebietsstand: 01.11.2016),
Tabelle Z100001V und Regionale Vorausberechnung der Bevolkerung Niedersachsens bis zum Jahr 2031, Tabelle
K1010013.



Die Bruttoausgaben der ortlichen Sozialhilfetréger fiir die Hilfe zur Pflege stiegen in Nie-
dersachsen im Jahr 2015 verglichen mit dem Jahr 2011 um rd. 5,3 % (von rd. 237 Mio. €
auf rd. 250 Mio. €). Es steht zu erwarten, dass der Anstieg der Zahl der pflegebedurftigen
Menschen zu einem weiteren Ausgabenanstieg fiihrt. Dies gab Veranlassung, die The-

matik naher zu untersuchen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung bereitete dazu die Datenlage fur alle ortlichen Sozi-
alhilfetrager umfassend auf. Sie fihrte mit 6rtlichen Sozialhilfetrdgern Gesprache vor Ort
zu deren Datenlage und lokalen Situation in der Hilfe zur Pflege. Dabei wurden u. a.
jeweils die Angebotsstruktur vor Ort, die Planung und Sicherstellung der pflegerischen
Versorgungsstruktur, die Zusammenarbeit der handelnden Akteure in der Pflege, die
Beratung fur Pflegebediirftige und pflegende Angehérige sowie die Bertcksichtigung der
Hilfe zur Pflege in der mittelfristigen Ergebnis- und Finanzplanung erfragt und bespro-

chen.

Mit der Zunahme der &lteren Bevolkerung spielt auch die Gefahr der Altersarmut eine
immer groBere Rolle. Wenn die Altersarmut® weiterhin zunimmt, ist zu erwarten, dass
bei einer steigenden Zahl der pflegebedirftigen Menschen auch die Zahl der Leistungs-
empfanger zunehmen wird. Diese zu erwartende Entwicklung sowie eine Erhéhung der
Vergitungen fir die Pflegeleistungen — und sei es nur in Hohe des Inflationsausgleichs
oder der Tarifkostensteigerungen — kénnen dazu fihren, dass sich die Bruttoausgaben
der ortlichen Sozialhilfetréager fur die Hilfe zur Pflege bis zum Jahr 2031 mehr als ver-
doppeln.

Die folgende Ansicht veranschaulicht fur drei verschiedene Szenarien, wie sich die stei-
gende Zahl der Leistungsempféanger und sich erhéhende Vergutungen fir die Pflegeleis-
tungen auf die Ausgaben der 6rtlichen Sozialhilfetrager — ausgehend vom Jahr 2015% —

bis zum Jahr 2031 auswirken konnten.

95 In Niedersachsen stieg die Armutsgefahrdungsquote der tiber 65-Jéhrigen in den Jahren 2011 bis 2016 von 14 %
auf 15 %. Vgl. Statistische Amter des Bundes und der Lander, Sozialberichterstattung, Datentabelle A 1.2.09 Nie-
dersachsen: Armutsgefahrdungsquote nach sozialdemografischen Merkmalen in % gemessen am Landesmedian.

96 Vgl. LSN, LSN-Online — Regionaldatenbank, Bruttoausgaben der ortlichen Tréger fur SGB Xl Leistungen im Jahr
2015 nach Hilfearten (Gebietsstand: 01.11.2016), Tabelle K2500111.
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Ansicht 35: Anstieg der Bruttoausgaben der ortlichen Sozialhilfetrager

Datengrundlagen fiir die Szenarien:

Im Jahr 2015

o waren in Niedersachsen 4 % der Einwohner (rd. 318.000 Personen) pflegebedurf-
tig. Der Niedersachsische Landespflegebericht 2015 geht davon aus, dass dieser
Prozentsatz im Jahr 2031 bei 5,1 % liegen wird (rd. 379.000 Personen)?’,

o bezogen rd. 9 % der Pflegebediirftigen (29.000 Personen) von den ortlichen Sozial-
hilfetragern Leistungen der Hilfe zur Pflege,

o beliefen sich die Ausgaben der drtlichen Sozialhilfetrager in Niedersachsen fur die
Hilfe zur Pflege auf 250 Mio. €.

Szenario 1 unterstellt, dass bis einschlie3lich 2031 unverandert rd. 9 % der Pflegebe-
darftigen von den ortlichen Sozialhilfetrégern Leistungen der Hilfe zur Pflege bendtigen
und die Vergutungen nicht erhéht werden. Das héatte zur Folge, dass alleine durch die
Verschiebung der Altersstruktur rd. 34.000 Personen im Jahr 2031 (gegenlber 29.000
Personen im Jahr 2015) Leistungen der Hilfe zur Pflege beziehen und dadurch die Brut-
toausgaben der ortlichen Sozialhilfetrager auf 298 Mio. € steigen wurden.

Die Szenarien 2 und 3 gehen ebenfalls davon aus, dass einschlie3lich 2031 unveréandert

rd. 9 % der Pflegebedurftigen von den drtlichen Sozialhilfetrdgern Leistungen der Hilfe

97 Vgl. Landespflegebericht 2015, Tabellen - 11.2.4-A Vorausberechnung Pflegebeddrftige in regionaler Gliederung und
Differenz in den Jahren 2020, 2025, 2031.
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zur Pflege bendtigen. Zudem liegt diesen Szenarien die Annahme zugrunde, dass sich
die Vergutungen fur die Pflegeleistungen bis zum Jahr 2031 jahrlich um 2,5 %% (Szena-
rio 2) bzw. um 3,5 %° (Szenario 3) erhdhen. Infolgedessen wirden die Ausgaben der
ortlichen Sozialhilfetréager fur die Hilfe zur Pflege auf 442 Mio. € bzw. auf 516 Mio. € stei-
gen.

Die einzelnen drtlichen Sozialhilfetréager in Niedersachsen werden im Jahr 2031 bei die-

sen Szenarien von den dargelegten Ausgabensteigerungen in sehr unterschiedlichem

Ausmal} betroffen sein. Dies ist in den folgenden Ansichten 36 bis 38 veranschaulicht.

Anstieg Bruttoausgaben

] unter 10 %
[ 10 % bis unter 20 %
B 20 % bis unter 20 %
B ber 30 %

Ansicht 36: Szenario 1 — Veradnderung der Zahl der Leistungsempféanger wg. Alterung der
Gesellschaft

Selbst wenn sich nur die Zahl der Leistungsempfanger infolge der gestiegenen Zahl der
Pflegebedurftigen verandert, misste nahezu die Halfte der drtlichen Sozialhilfetrager mit

einer Ausgabensteigerung bis 2031 von mehr als 20 % rechnen.

Davon sind sogar sieben drtliche Sozialhilfetrager mit Steigerungen von mehr als 30 %
betroffen, der Hochstwert betragt 45,9 %.

98 Begriindung fir den gewahlten Steigerungssatz: 2,5 % entsprechen der durchschnittlichen jahrlichen Erhéhung der
Entgelte in der Behindertenhilfe in den letzten 10 Jahren.

99 Begriindung fir den gewahlten Steigerungssatz: 3,5 % beriicksichtigt, dass in Zukunft eine tarifgerechte Bezahlung
zur Gewinnung von Pflegefachpersonal nétig sein wird, was sich in einer zusatzlichen Erh6hung der Entgelte nie-
derschlagen wird.
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Anstieg der Bruttoausgaben

[ unter 60 %
I 50 % bis unter 80 %
I 20 % bis unter 100 %
B Gber 100 %

Ansicht 37: Szenario 2 — Veranderung der Zahl der Leistungsempféanger wg. Alterung der
Gesellschaft und Steigerung der Pflegevergitungen um 2,5 % p. a.

Bei einem Anstieg der Zahl der Leistungsempfanger von 29.000 auf 34.000 und einer
angenommenen Vergutungssteigerung von jahrlich 2,5 %, mussten 38 Ortliche Sozial-
hilfetrager mit einer Ausgabensteigerung bis 2031 von mehr als 60 % rechnen.

Davon missten sogar drei ortliche Sozialhilfetrager mit einer Verdoppelung ihrer Brutto-

ausgaben rechnen. Die hochste Steigerung betragt 116,6 %.
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Anstieg der Bruttoausgaben

[ unter 100 %
100 % bis unter 110 %
B 110 % bes unter 120 %
W cver 120 %

Ansicht 38: Szenario 3 — Veranderung der Zahl der Leistungsempfanger wg. Alterung der
Gesellschaft und Steigerung der Pflegevergitungen um 3,5 % p. a.

Bei dem Anstieg der Zahl der Leistungsempfanger von 29.000 auf 34.000 und einer an-
genommenen Vergutungssteigerung von jahrlich 3,5 %, mussten 33 ortliche Sozialhilfe-

trager mit einer Ausgabensteigerung bis 2031 von mehr als 100 % rechnen.

Davon sind sogar zwolf 6rtliche Sozialhilfetrager mit Steigerungen von mehr als 120 %

betroffen, der Hoéchstwert betragt 153,1 %.
Die Uberortliche Kommunalprifung musste feststellen, dass

o keine der gepruften Kommunen in der mittelfristigen Ergebnis- und Finanzplanung
abgebildet hatte, welcher Ausgabenzuwachs in der Hilfe zur Pflege kurz- und mittel-

fristig auf sie zukommen wird;

o die Kommunen deutlich mehr als bislang geschehen zur Gestaltung der Lebensver-
haltnisse vor Ort beitragen kdnnen, um den Pflegebedirftigen einen langeren Ver-
bleib in ihrem bisherigen zu Hause ermdglichen zu kénnen. Die Ursache fir diese
Unterlassungen lag zum Teil in einer angespannten Personalsituation, zum Teil je-
doch auch darin, dass das Bewusstsein fur die eigenen Einflussmdglichkeiten nicht

ausreichend vorhanden war.



Die sich bei diesen Szenarien ergebenden Ausgabensteigerungen erfordern Reaktionen

der Kommunen, um dem Handlungsdruck bei der Hilfe zur Pflege zu begegnen. Die Si-

tuation in und die Gesprache mit den Kommunen zeigt, dass dabei folgende Aspekte

von besonderer Bedeutung sind:

(o]

Die Ausgestaltung von altersgerechten Lebensbedingungen spielt eine wesentliche
Rolle bei der Beantwortung der Frage, wie lange altere Menschen ein selbststandi-
ges Leben zu Hause fuhren kénnen — auch bei Pflegebediirftigkeit. Im Falle des
Vorliegens von Pflegebedurftigkeit werden durch eine bedarfsgerechte hausliche
Pflege zwei Ziele gleichzeitig erreicht. Zum einen kénnen Pflegebeduirftige langer
selbstbestimmt in ihrer eigenen Hauslichkeit leben. Zum anderen werden somit teu-

rere stationare Pflegeleistungen vermieden.

Bereits im Vorfeld von Pflege ist es daher wichtig, den Verbleib in der Hauslichkeit
Zu unterstitzen, indem Angebote fir altere Menschen vorgehalten werden, die sie
vor sozialer Isolation schiitzen und gesundheitliche Risiken mindern. Im Fall der

Pflegebediirftigkeit kbnnen Angebote, die den Betroffenen und die pflegenden An-
gehorigen bei der hauslichen Pflege unterstiitzen, den Verbleib der Pflegebedurfti-
gen in der eigenen Hauslichkeit ermdglichen. Das bedeutet, dass diese Angebote,
wie Nachbarschaftshilfen, Seniorenbegleiter, Wohnberater, Begegnungsstétten,

Besuchsdienste oder ahnliche Initiativen sowie pflegerische Angebote von Dienst-
leistern und Einrichtungstragern zur Unterstiitzung der hauslichen Pflege in ausrei-

chendem Umfang vorhanden sein sollten.

Damit die Unterstutzungsangebote fur die hausliche Pflege die Pflegebedirftigen
und die pflegenden Angehdrigen erreichen, ist eine entsprechende Information und
Beratung erforderlich. Diese Aufgabe kommt in der Regel den Senioren- und Pfle-

gestitzpunkten oder Seniorenservicebiiros zu.

Die Schaffung und kontinuierliche Anpassung dieser Angebotslandschaft an die Be-
darfe der édlteren Menschen ist nicht allein eine Aufgabe der Kommunen. Die pfle-
gerische Versorgung der Bevdlkerung ist gemafR § 8 SGB Xl eine gesamtgesell-
schaftliche Aufgabe, bei der die Lander, die Kommunen, die Pflegeeinrichtungen

und die Pflegekassen eng zusammenarbeiten sollen.



(o]

Die Landkreise, die kreisfreien Stadte und die Region Hannover leisten nicht nur als
ortliche Sozialhilfetrager die Hilfe zur Pflege. Sie sind gemaf 8§ 5 NPflegeG auch
verpflichtetl%, eine den ortlichen Anforderungen entsprechende notwendige pflege-
rische Versorgungsstruktur sicherzustellen. Darlber hinaus verpflichtet sie 8 3
NPflegeG, einen Pflegebericht zu erstellen. Sie sind daher gefordert, in ihrem Zu-
standigkeitsbereich die Bedarfe der Bevdlkerung zu ermitteln und fur entspre-
chende Angebote fir die Pflege zu sorgen. Diese Aufgabe kdnnen sie nur in Zu-
sammenarbeit mit den anderen handelnden Akteuren in der Pflege, wie z. B. den
Anbietern der Pflegeleistungen, den kreisangehdrigen Kommunen, Ehrenamtlichen
und Vereinen, Wohlfahrtsverbanden und Kirchen bewaltigen. Die drtlichen Sozial-
hilfetrager sollten alle vorhandenen Angebote der Akteure in der Pflege, deren Ka-
pazitdaten und Auslastung sowie die Angebotslicken kennen. Hierbei sind die Kom-
munen auf die Unterstlitzung dieser Akteure angewiesen, indem diese ihre Daten
mitteilen, z. B. die Kapazitat inrer ambulanten Pflegedienste. Eine bedarfsgerechte
Weiterentwicklung der pflegerischen Angebote setzt voraus, dass die drtlichen So-
zialhilfetrager wissen, wie sich die Zahl der Pflegebedurftigen in ihrem Zustandig-
keitsbereich vermutlich entwickeln wird. Mit Blick auf die Entwicklung der zu erwar-
tenden Ausgaben fir die Hilfe zur Pflege ist es erforderlich, sich auch mit der Ent-
wicklung der Zahl der Leistungsempfanger auseinanderzusetzen. In dem Pflegebe-
richt sind die gegenwartigen Angebote fur die Pflege, deren Kapazitaten und Aus-
lastung, die Angebotsliicken sowie die voraussichtliche Entwicklung der Zahlen der
Pflegebediirftigen und Leistungsempféanger darzulegen. Der Pflegebericht ist somit
ein wichtiges Planungsinstrument fir den Erhalt und die Weiterentwicklung der pfle-

gerischen Versorgungsstruktur.

Die Angebote im Vorfeld der Pflege und fiir die Pflege werden durch eine Vielzahl
von handelnden Akteuren bereitgehalten. Diese Angebotslandschaft gilt es an die
individuellen Bedarfe der alteren Bevdlkerung in ihren Lebensraumen anzupassen,
zu koordinieren und zu erhalten. Dies gelingt nur, wenn alle Handelnden zusam-

menarbeiten.

Angesichts der Verantwortung der Kommunen fiir die ortliche Gemeinschaft im All-
gemeinen und der Rechtsverpflichtung aus 8 8 SGB Xl im Besonderen ist es we-
gen der Vielzahl der Akteure wichtig, dass die Zusammenarbeit von den ortlichen

Sozialhilfetragern initiiert, organisiert und moderiert wird. Diese Netzwerkarbeit

100 Fr gie Region Hannover ergibt sich diese Verpflichtung aus 88 159 Abs. 1 Nr. 1, 160 Abs. 7 NKomVGi. V. m. 8 5

NPflegeG.



kann in regelméafRigen Zusammentreffen der handelnden Akteure (Pflegekonferen-

zen), in Arbeitsgruppen und auch in gemeinsamen Projekten organisiert werden.

Bei der Sicherstellung der pflegerischen Versorgungsstruktur stol3en die ortlichen Sozi-
alhilfetrager aber auch an Grenzen. Sie verfugen nicht tber rechtliche Moglichkeiten, die
Angebote der Dienstleister und Einrichtungstrager bedarfsgerecht zu steuern. Das fuhrte
bei drtlichen Sozialhilfetrdgern bereits dazu, dass insbesondere stationare Pflegeange-
bote Uber Bedarf vorhanden waren oder bestehende Angebotsliicken, z. B. bei teilstati-

onaren Angeboten oder in der Nachtpflege, nicht geschlossen werden konnten.

Die grofite Gefahr, dass die pflegerische Versorgung der Bevolkerung nicht sicherge-
stellt werden kann, geht aber von dem bereits jetzt spirbaren Personalmangel in der
Pflege aus. Hier sind Lander, Kommunen, Pflegeeinrichtungen und Pflegekassen gefor-

dert, Menschen fir den Pflegeberuf zu begeistern und zu gewinnen.
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Abkurzungsverzeichnis

1. DVO-KiTaG

2. DVO-KiTaG

BANz.
BauGB

BGB

BGBI.
BVO

DIN 1986-4:

2011-12

DWA

DWA-A 142

EigBetrVO
EHVO

GEA
GemHKVO

GVBI.
GWB

KGSt
KiTaG

KLR

Verordnung tber Mindestanforderungen an Kindertagesstatten vom
28.06.2002 (Nds. GVBI. S. 323), zuletzt geandert durch Art. 2 der
Verordnung vom 15.11.2004 (Nds. GVBI. S. 457)

Verordnung Uber Mindestanforderungen an besondere Tageseinrich-
tungen fur Kinder sowie tber die Durchfuihrung der Finanzhilfe vom
16.07.2002 (Nds. GVBI. S. 353), zuletzt geandert durch Art. 12 des
Gesetzes vom 18.12.2014 (Nds. GVBI. S. 477)

Bundesanzeiger

Baugesetzbuch, neugefasst durch
03.11.2017 (BGBI. | S. 3634)

Burgerliches Gesetzbuch, neugefasst durch Bekanntmachung vom
02.01.2002 (BGBI. 1 S. 42, 2909; 2003 S. 738), zuletzt gedndert durch
Art. 1 des Gesetzes vom 20.07.2017 (BGBI. | S. 2787)

Bundesgesetzblatt

Bekanntmachung vom

Bezirksverband Oldenburg

Entwasserungsanlagen fur Gebaude und Grundstiicke - Teil 4: Ver-
wendungsbereiche von Abwasserrohren und -formstticken verschie-
dener Werkstoffe

Deutsche Vereinigung fur Wasserwirtschaft, Abwasser und Abfall
e. V.

DWA Arbeitsblatt ,Abwasserleitungen und -kanale in Wassergewin-
nungsgebieten (Januar 2016)*

Eigenbetriebsverordnung vom 27.01.2011 (Nds. GVBI. S. 21)

Verordnung nach 8 60 des Zwdlften Buches Sozialgesetzbuch (Ein-
gliederungshilfe-Verordnung) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 01.02.1975 (BGBI. | S. 433), zuletzt geandert durch Art. 26
Abs. 4 S. 2 des Gesetzes vom 23.12.2016 (BGBI. | S. 3234)

Grundstiicksentwéasserungsanlage

Verordnung Uber die Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplans
sowie die Abwicklung der Kassengeschafte der Gemeinden auf der
Grundlage der kommunalen Doppik (Gemeindehaushalts- und -kas-
senverordnung) vom 22.12.2005 (Nds. GVBI. S. 458; berichtigt
2006, S. 441), aufgehoben durch Art. 4 S. 2 der Verordnung vom
18.04.2017 (Nds. GVBI. S. 130)

Gesetz- und Verordnungsblatt

Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen, neugefasst durch Be-
kanntmachung vom 26.06.2013 (BGBI. | S. 1750, 3245), zuletzt ge-
andert durch Art. 10 Abs. 9 des Gesetzes vom 30.10.2017 (BGBI. |
S. 3618)

Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement

Gesetz Uber Tageseinrichtungen fir Kinder in der Fassung vom
07.02.2002 (Nds. GVBI. S. 57), zuletzt geandert durch Art. 11 des
Gesetzes vom 18.12.2014 (Nds. GVBI. S. 477)

Kosten- und Leistungsrechnung



LSN
KomHKVO

MBI.
Mi
MU

Nds.
Nds. AG SGB VIlI

Nds. AG SGB XII

NDSG

NFAG

NKomVG

NKomzZG

NKPA
NKPG

NPflegeG

NSchG

NTVergG

NUTS

Landesamt fur Statistik Niedersachsen

Verordnung tber die Aufstellung und Ausfiihrung des Haushaltsplans
sowie die Abwicklung der Kassengeschéafte der Kommunen (Kommu-
nalhaushalts- und -kassenverordnung) vom 18.04.2017 (Nds. GVBI.
S. 130)

Ministerialblatt
Niedersachsisches Ministerium fir Inneres und Sport

Niedersachsisches Ministerium fur Umwelt, Energie, Bauen und Kli-
maschutz

Niedersachsen/Niedersachsisch/Niedersachsisches

Niedersachsisches Gesetz zur Ausfiihrung des Achten Buchs des
Sozialgesetzbuchs vom 05.02.1993 (Nds. GVBI. S. 45), zuletzt gean-
dert durch Art. 1 des Gesetzes vom 20.06.2018 (Nds. GVBI. S. 113)

Niedersachsisches Gesetz zur Ausfihrung des Zwdlften Buchs des
Sozialgesetzbuchs vom 16.12.2004 (Nds. GVBI. S. 644), zuletzt ge-
andert durch Gesetz vom 21.09.2017 (Nds. GVBI. S. 308).

Niedersachsisches Datenschutzgesetz vom 16.05.2018 (Nds. GVBI.
S. 66)

Niedersachsisches Gesetz Uber den Finanzausgleich in der Fassung
vom 14.09.2007 (Nds. GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Art. 1
des Gesetzes vom 28.02.2018 (Nds. GVBI. S. 22)

Niedersachsisches Kommunalverfassungsgesetz vom 17.12.2010
(Nds. GVBI. S. 576), zuletzt gedndert durch Art. 2 des Gesetzes vom
28.02.2018 (Nds. GVBI. S. 22)

Niedersachsisches Gesetz Uber die kommunale Zusammenarbeit in
der Fassung vom 21.12.2011 (Nds. GVBI. S. 493), zuletzt geédndert
durch Art. 2 des Gesetzes vom 26.10.2016 (Nds. GVBI. S. 226)

Niedersachsische Kommunalprifungsanstalt

Niedersachsisches Gesetz Uber die tberortliche Kommunalpriifung
(Niedersachsisches Kommunalprifungsgesetz) vom 16.12.2004
(Nds. GVBI. S. 638), zuletzt ge&ndert durch Art. 6 des Gesetzes vom
02.03.2017 (Nds. GVBI. S. 53)

Gesetz zur Planung und Fdrderung von Pflegeeinrichtungen nach
dem Elften Buch Sozialgesetzbuch (Niedersachsisches Pflegege-
setz) in der Fassung vom 26.05.2004 (Nds. GVBI. S. 157), zuletzt ge-
andert durch Art. 14 des Gesetzes vom 18.12.2014 (Nds. GVBI.
S. 477)

Niedersachsisches Schulgesetz in der Fassung vom 03.03.1998
(Nds. GVBI. S. 137), zuletzt geandert durch Art. 15 des Gesetzes
vom 16.05.2018 (Nds. GVBI. S. 66)

Niedersachsisches Gesetz zur Sicherung von Tariftreue und Wettbe-
werb bei der Vergabe offentlicher Auftrage (Niedersachsisches Tarif-
treue- und Vergabegesetz) vom 31.10.2013 (Nds. GVBI. S. 259), zu-
letzt gedndert durch Art. 6 des Gesetzes vom 15.12.2016
(Nds. GVBI. S. 301)

Nomenclature des unités territoriales statistiques — statistische Klas-
sifikation der Gebietseinheiten



NWaldLG

NWertvVO

NWG

OoVG
Rn.
SGB Il

SGB VIl

SGB IX

SGB Xl

SGB Xl

ThirSchFG

UN-BRK

UStG

Niedersachsisches Gesetz tUber den Wald und die Landschaftsord-
nung vom 21.03.2002 (Nds. GVBI. S. 112), zuletzt gedndert durch
Art. 3 des Gesetzes vom 08.06.2016 (Nds. GVBI. S. 97)

Verordnung Uber Auftragswertgrenzen zum Niederséchsischen Tarif-
treue- und Vergabegesetz (Niedersachsische Wertgrenzenverord-
nung) vom 19.02.2014 (Nds. GVBI. S. 64), zuletzt geandert durch
Verordnung vom 07.12.2016 (Nds. GVBI. S. 278)

Niedersachsisches Wassergesetz vom 19.02.2010 (Nds. GVBI.
S. 64), zuletzt ge&ndert durch Art. 287 des Gesetzes vom
12.11.2015 (Nds. GVBI. S. 307)

Oberverwaltungsgericht
Randnummer

Sozialgesetzbuch - Zweites Buch - Grundsicherung fir Arbeitssu-
chende - (Art. 1 des Gesetzes vom 24.12.2003, BGBI. | S. 2954),
neugefasst durch Bekanntmachung vom 13.05.2011 (BGBI. | S. 850,
2094), zuletzt geandert durch Art. 20 des Gesetzes vom 17.07.2017
(BGBI. | S. 2541)

Sozialgesetzbuch - Achtes Buch - Kinder- und Jugendhilfe - (Art. 1
des Gesetzes vom 26.06.1990, BGBI. | S. 1163), neugefasst durch
Bekanntmachung vom 11.09.2012 (BGBI. | S. 2022), zuletzt gean-
dert durch Art. 10 Abs. 10 des Gesetzes vom 30.10.2017 (BGBI. |
S. 3618)

Sozialgesetzbuch - Neuntes Buch - Rehabilitation und Teilhabe von
Menschen mit Behinderungen - (Art. 1 des Gesetzes vom
23.12.2016, BGBI. | S. 3234), zuletzt ge&ndert durch Art. 23 des Ge-
setzes vom 17.07.2017 (BGBI. | S. 2541)

Sozialgesetzbuch - Elftes Buch - Soziale Pflegeversicherung (Art. 1
des Gesetzes vom 26.05.1994, BGBI. | S. 1014), zuletzt geandert
durch Art. 9 des Gesetzes vom 18.07.2017 (BGBI. I. S. 2757)

Sozialgesetzbuch - Zwolftes Buch - Sozialhilfe - (Art. 1 des Gesetzes
vom 27.12.2003, BGBI. | S. 3022), zuletzt geandert durch Art. 2 des
Gesetzes vom 17.08.2017 (BGBI. | S. 3214)

Thiringer Gesetz Uber die Finanzierung der staatlichen Schulen in
der Fassung der Bekanntmachung vom 30.04.2003 (GVBI. S. 258),
zuletzt geéndert durch Gesetz vom 06.11.2015 (GVBI. S. 151)

Ubereinkommen der Vereinten Nationen iiber die Rechte von Men-
schen mit Behinderungen (UN-Behindertenrechtskonvention);
Fundstellen: Gesetz zu dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen
vom 13.12.2006 Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen
sowie zu dem Fakultativprotokoll vom 13.12.2006 zum Ubereinkom-
men der Vereinten Nationen Uber die Rechte von Menschen mit Be-
hinderungen; BGBI. I 2008 Nr. 35, ausgegeben zu Bonn am
31.12.2008; Inkrafttreten des Ubereinkommens am dreiRigsten Tag
nach Hinterlegung der eigenen Urkunde; hinterlegt durch die Bundes-
republik Deutschland am 24.02.2009; https://treaties.un.org/Pa-
ges/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-
15&chapter=4&clang=_en

Umsatzsteuergesetz, neugefasst durch Bekanntmachung vom
21.02.2005 (BGBI. I S. 386), zuletzt geandert durch Art. 11 Abs. 35
des Gesetzes vom 18.07.2017 (BGBI. | S. 2745)


https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-15&chapter=4&clang=_en
https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-15&chapter=4&clang=_en
https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-15&chapter=4&clang=_en

VOB
VOL/A

VZA

WHG

Vergabe- und Vertragsordnung fur Bauleistungen

Vergabe- und Vertragsordnung fir Leistungen — Teil A in der Fassung
vom 20.11.2009 (BAnz. Nr. 196a vom 29.12.2009), berichtigt mit Be-
kanntmachung vom 19.02.2010 (BAnz. Nr. 32 vom 26.02.2010)

Vollzeitaquivalent — Angabe, wie viele Vollzeitstellen sich rechne-
risch, insbesondere bei einer gemischten Personalbelegung mit Teil-
zeitbeschaftigten, ergeben

Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz)
vom 31.07.2009 (BGBI. | S. 2585), zuletzt geandert durch Art. 1 des
Gesetzes vom 18.07.2017 (BGBI. | S. 2771)
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