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Vorbemerkungen

Der Niedersachsische Landesrechnungshof (LRH) ist ein unabhangi-
ges, mit verfassungsrechtlichem Sonderstatus versehenes Organ der
Finanzkontrolle. Der LRH ist nur dem Gesetz unterworfen und von
Weisungen unabhangig. Die Mitglieder des Landesrechnungshofs be-

sitzen richterliche Unabhangigkeit. Sie bilden den Senat.

Der LRH pruft und Gberwacht die gesamte Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung des Landes einschlieRlich seiner Sondervermdgen und Be-
triebe. Darlber hinaus erstrecken sich die Prifungen auch auf die lan-
desunmittelbaren juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts sowie
die privatrechtlichen Unternehmen, an denen das Land unmittelbar

oder mittelbar beteiligt ist.

Der LRH verbindet seine Prifungsfeststellungen mit Forderungen und
Empfehlungen. Er verfolgt das Ziel, die gepriften Stellen im Dialog und
durch gute Argumente zu Uberzeugen. Vollzugskompetenzen stehen
ihm nicht zu. Auch politische Entscheidungen im Rahmen des gelten-

den Rechts unterliegen nicht der Beurteilung des LRH.

Das Ergebnis seiner Prifung fasst der LRH nach § 97 Abs. 1 Landes-
haushaltsordnung (LHO) jahrlich fir den Landtag zusammen, soweit
es fur die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung der Landesregierung und
fur ihre Entlastung wegen der Haushaltsrechnung und des Nachweises
Uber das Vermogen und die Schulden von Bedeutung sein kann. Diese
Bemerkungen leitet er dem Landtag und der Landesregierung zusam-
men mit der nach § 97 Abs. 6 LHO beizufligenden Denkschrift mit wei-
teren Prifungsergebnissen zu. Bemerkungen und Denkschrift sind an-
schlielend Gegenstand der parlamentarischen Beratung und Be-

schlussfassung.



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2019

Seite: 2

Auf Grundlage der Prifung der Haushaltsrechnung durch den LRH
entscheidet der Landtag Uber die Entlastung der Landesregierung und,
soweit die Ausfiihrung des Haushalts der Prasidentin des Landtages,
dem Prasidenten des Staatsgerichtshofs oder der Landesbeauftragten

fur den Datenschutz obliegt, GUber deren Entlastung.

Der Jahresbericht des LRH (Bemerkungen und Denkschrift) enthalt ne-
ben Feststellungen zum Haushaltsjahr 2017 auch solche Uber frihere

oder spatere Haushaltsjahre.

Auf Inhalt und Umfang des Berichts wirkt sich zwangslaufig aus, dass
die Prifung sich auf Schwerpunkte beschranken musste und selbst
dort nur stichprobenweise mdéglich war. Die Haufigkeit, mit der einzelne
Ressorts im Jahresbericht erwahnt sind, rechtfertigt somit keine gene-
rellen Rickschlisse auf die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung in de-

ren Verwaltungszweigen.

Die Erdrterungen mit der Verwaltung sind nicht in allen Fallen abge-

schlossen.

Zum Zeitpunkt der Beschlussfassung tber den Jahresbericht gehérten

dem Senat an:

Prasidentin Dr. Sandra von Klaeden
Vizeprasident Thomas Senftleben
Ministerialdirigent Hermann Palm
Ministerialdirigent Hans-Christian Vollmer

Ministerialdirigent Michael Markmann
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1.1

Allgemeine Feststellungen

Die Haushaltsrechnung 2017 schliel3t ausgeglichen ab. Sie ent-
hélt alle Angaben, die nach dem Gesetz fiir die Entlastung der

Landesregierung erforderlich sind.

Die Nachweise liber das Vermdgen und die Schulden sowie die

eingegangenen Verpflichtungen waren nicht zu beanstanden.
Haushaltsrechnung 2017

Das Finanzministerium erstellte die Haushaltsrechnung fir das Haus-
haltsjahr 2017 auf der Grundlage des Gesetzes Uber die Feststellung
des Haushaltsplans fiir die Haushaltsjahre 2017 und 2018." Die Haus-
haltsrechnung legte es dem Landtag gemaf Art. 69 der Niedersachsi-
schen Verfassung (NV) und § 114 Abs. 1 Satz 1 LHO mit Schreiben
vom 14.12.2018 (Drs. 18/2440) vor und Ubersandte sie gemaR Art. 70
Abs. 1 NV dem LRH zur Prifung.

Die Haushaltsrechnung fir das Haushaltsjahr 2017 erfasst in Ab-
schnitt | Einnahmen und Ausgaben und in Abschnitt Il Vermégen und
Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen. Sie enthalt alle Anga-
ben, die nach dem Gesetz fir die Entlastung der Landesregierung er-

forderlich sind.
Abschluss der Haushaltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 2017

Das Finanzministerium weist im Jahresabschluss fir das Rechnungs-
jahr 2017 ein ausgeglichenes kassenmafliges Jahresergebnis (Unter-
schied zwischen Ist-Einnahmen und Ist-Ausgaben, § 82 LHO) aus.

Nach Hinzurechnung bzw. Abzug betragsgleicher Einnahme- und Aus-

Haushaltsgesetz 2017/2018 vom 20.12.2016 (Nds. GVBI. S. 289) und Gesetz
zur Anderung des Haushaltsgesetzes 2017/2018 (Nachtragshaushaltsgesetz
2017) vom 16.08.2017 (Nds. GVBI. S. 261).
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gabereste 2017 und 2016 ergibt sich folgendes ausgeglichenes rech-

nungsmafiges Jahresergebnis flr den Soll-Abschluss (§ 83 LHO in
Verbindung mit § 25 LHO):

Einnahmen
€

Ausgaben
€

Nach dem Landeshaushaltsgesetz
2017 betragt das Haushaltssoll

30.389.697.000,00

30.389.697.000,00

Hinzu treten die aus dem Haus-
haltsjahr 2016 ibernommenen
Haushaltsreste

1.136.711.039,86

1.136.711.039,86

Summe der Soll-Betrage (a) und
der aus dem Haushaltsjahr 2016
tibernommenen Haushaltsreste

(b)

31.526.408.039,86

31.526.408.039,86

Nach der Haushaltsrechnung 2017
betragen

aa) die Ist-Einnahmen

bb) die Ist-Ausgaben
(8§ 82 Nr. 1 aund b LHO)

30.666.314.105,82

30.666.314.105,82

Zu den Ist-Einnahmen und Ist-Aus-
gaben treten die am Schluss des
Haushaltsjahres 2017 verbliebenen
Haushaltsreste, die auf das Haus-
haltsjahr 2018 lbertragen wurden

1.339.721.635,14

1.339.721.635,14

Summe der Ist-Betrage (d) und

der am Schluss des Haushalts-
jahres 2017 verbliebenen Haus-
haltsreste (e)

32.006.035.740,96

32.006.035.740,96

Gegeniiber der Summe der Soll-
Betrage und der aus dem Haus-
haltsjahr 2016 ibernommenen
Haushaltsreste (c) betragt die

aa) Mindereinnahme

bb) Minderausgabe

479.627.701,10

479.627.701,10

h)

RechnungsmaBiges Jahres-
ergebnis 2017
(§ 83 Nr. 2d LHO)

0,00

Tabelle 1: Rechnungsméfliges Jahresergebnis des Soll-Abschlusses
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1.2

Ausweislich der Haushaltsrechnung 2017 wurde auf die eingeplante
Entnahme von 550 Mio. € aus der Allgemeinen Riicklage verzichtet.?
Dartiber hinaus wurden aus dem Abschluss weitere 526,4 Mio. € der

Allgemeinen Rucklage zugefihrt.®

In H6he von 100 Mio. € wurde auf die Ausschépfung der Tilgungskre-
diterméchtigung verzichtet. Es liegt somit eine Tilgung von Altschulden
in dieser Hohe vor. Die Hohe der gemalRl § 3 Abs. 2 Haushaltsge-
setz 2017/2018 fortzuschreibenden Kreditermachtigung betragt unver-
andert 106,3 Mio. €. Diese wird in das Jahr 2018 Ubertragen.*

Bildung des Einnahmerestes 2017

Der vom Finanzministerium gebildete Einnahmerest 2017 von
rd. 1.339 Mio. € besteht aus den Positionen

¢ Einnahmerest aus nicht ausgeschdpften

Krediterméachtigungen rd. 1.309 Mio. €
und
¢ sonstige Einnahmereste rd. 30 Mio. €.

Der LRH hat die Bildung des Einnahmerestes aus nicht ausgeschopf-
ten Krediterméachtigungen geprift. Da Kreditermachtigungen in ent-
sprechender Hohe nach § 18 Abs. 2 LHO verfugbar waren, ist die Bil-

dung dieses Einnahmerestes nicht zu beanstanden.

Haushaltsrechnung 2017, Kapitel 13 02, Titel 359 11.
Haushaltsrechnung 2017, Kapitel 13 02, Titel 919 12.
Haushaltsrechnung 2017, Nr. 4.2.2 des Abschlussberichts.
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1.3

1.4

Bildung des Ausgaberestes 2017

Der vom Finanzministerium gebildete Ausgaberest 2017 von
rd. 1.339,72 Mio. € (Vorjahr: 1.136,71 Mio. €) teilt sich wie folgt auf die

Einzelplane auf:

Einzel- Ubertragene Ausgabereste Verdanderung der Ausgabe-
plan zu Beginn des Haushaltsjahres reste im Haushaltsjahr 2017
2017 in Mio. € | 2018 in Mio. € um WMio. €

01 0,50 1,16 0,66

02 5,15 4,48 -0,68

03 157,41 50,82 -106,59

04 58,83 70,65 11,83

05 88,85 167,46 78,61

06 246,20 299,04 52,84

07 187,15 277,81 90,66

08 123,94 94,22 -29,72

09 23,65 17,49 -6,16

11 10,89 11,10 0,21

12 0,00 0,00 0,00

13 51,05 114,01 62,96

14 0,00 0,00 0,00

15 59,85 75,27 15,41

17 0,46 0,69 0,23

20 122,77 155,53 32,77
Summe 1.136,71 1.339,72 203,01

Tabelle 2: Ausgabereste nach Einzelplédnen 2017°

Die Ubertragung der Ausgabereste erhdhte sich gegeniiber dem Vor-
jahr um rd. 17,9 %.

Ausschopfung der Kreditermachtigungen
Im Haushaltsjahr 2017 wurde keine Netto-Kreditaufnahme zur De-

ckung von Ausgaben veranschlagt (§3 Abs. 1 Haushaltsgesetz
2017/2018).

Haushaltsrechnung 2017, Nr. 4.2.3 des Abschlussberichts.
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Es bestanden Kreditermachtigungen aus dem Einnahmerest 2016 und
einer nicht ausgeschdépften Tilgungskreditermachtigung gemak § 18
Abs. 2 Satz 2 LHO aus dem Jahr 2017.

Die Ausschopfung der veranschlagten Mittel stellt sich wie folgt dar:

a) Krediterméachtigung 2017 €

Einnahmerest aus dem Vorjahr 2016 1.099.978.223,36

Ermachtigung aus Tilgungen geman § 18 Abs. 2
Satz 2 LHO (Negativbetrag zum 31.12.2017 It.

Haushaltsvollzugssystem) 2.961.832.571,69

Summe 4.061.810.795,05

geméal § 3 Abs. 2 HG 2017/2018 aus Vorjahr 106.299.177,80
b) Inanspruchnahme der Erméachtigungen

Bedarf und Inanspruchnahme fiir den

Ist-Ausgleich 2.126.450.979,33

Zufuhrung zur Allgemeinen Rucklage 526.442.581,31

Bedarf und Inanspruchnahme fiir den

Soll-Ausgleich (Einnahmerest 2017) 1.308.917.234,41

Summe 3.961.810.795,05
c) Differenz b) - a) -100.000.000,00

geméal § 3 Abs. 2 HG 2017/2018 wird unverédndert

libertragen 106.299.177,80

Tabelle 3: Ausschépfung der Krediterméchtigung®

Das Land setzt in erheblichem Umfang vorhandene liquide Mittel zur
Vorfinanzierung von Haushaltsausgaben ein, sodass sich die tatsach-
liche Inanspruchnahme der bewilligten Kreditermachtigungen Uber das
Ende des Haushaltsjahres hinaus verschiebt. Der bedeutendste Teil
dieser Kreditaufnahme wird im Frihjahr des Folgejahres nachgeholt
und auf der Grundlage eines Haushaltsvermerks im Rahmen des
Haushaltsabschlusses in das vorangegangene Haushaltsjahr zurlick-

gebucht und damit dem Haushaltsjahr zugeordnet.

Weitere aufgeschobene Kreditermachtigungen dienen dem Haushalts-
ausgleich durch die Gegenfinanzierung von Ausgaberesten im Rah-

men des in Niedersachsen praktizierten Soll-Abschlusses.

Haushaltsrechnung 2017, Nr. 4.2.2 des Abschlussberichts.
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1.5

Darlber hinaus bestand eine mit Riicksicht auf die Gegenfinanzierung
innerer Kassenkredite gesetzlich fortgeschriebene Kreditermachtigung
(§ 3 Abs. 2 Haushaltsgesetz 2017/2018). Diese wurde nicht in An-
spruch genommen, sondern in Hohe von 106.299.177,80 € weiter

Ubertragen.

Auf die nicht mit dem Haushaltsabschluss verbrauchten Tilgungskredi-
termachtigungen von 100 Mio. € hat das Finanzministerium endgdiltig

verzichtet.

Uber- und auRerplanmiBige Ausgaben einschlieBlich der Vorgriffe

Uber- und auRerplanméaRige Ausgaben sowie Vorgriffe bedirfen der
Einwilligung des Finanzministeriums. Sie durfen nur im Fall eines un-
vorhergesehenen und unabweisbaren Bedlrfnisses erteilt werden
(§ 37 Abs. 1LHO). Sie bedirfen der nachtraglichen Billigung des
Landtages (vgl. § 37 Abs. 4 LHO). Den Antrag auf nachtragliche Billi-
gung stellte das Finanzministerium mit Schreiben vom 14.12.2018
(Drs. 18/2440).

An Uber- und auRerplanmafRigen Ausgaben einschlief3lich der Vorgriffe
weist die Anlage | zur Haushaltsrechnung insgesamt 854.748.403,64 €
(Vorjahr: 146.976.389,73 €) aus.

2016 2017 Veranderung
€ € €

UberplanmiBige 104.209.570,04 312.963.633,34 208.754.063,30
Ausgaben

AuBerplanméaBige 42.206.819,69 540.372.173,31 498.165.353,62
Ausgaben

Vorgriffe 560.000,00 1.412.596,99 852.596,99
Summe 146.976.389,73 854.748.403,64 707.772.013,91

Tabelle 4: Uber- und auBerplanméBige Ausgaben einschliellich Haushalts-
vorgriffen
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1.6

Die Erhéhung besteht im Wesentlichen aus zwei Positionen:

o Bei Kapitel 03 26 (Asylbewerber, Kontingent- und sonstige auslan-
dische Fluchtlinge), Titel 633 11 (Erstattungen von Verwaltungsaus-
gaben an Gemeinden) wurde eine Uberplanmalige Ausgabe in
Hoéhe von 196.346.048,84 € bewilligt. Eine Einsparung erfolgte in
gleicher Hohe in Kapitel 03 28 bei Titel 547 10 (Nicht aufteilbare

sachliche Verwaltungskosten).

¢ In Kapitel 13 02 (Allgemeine Finanzverwaltung — Allgemeine Bewil-
ligungen) wurde der Titel 919 12 (Zuflhrung an die Allgemeine
Ricklage) auRerplanmaBig eingerichtet. Als Ausgabe wurden
526.442.581,31 € gebucht.

Far 16 Falle mit Ausgaben von 12.270.761,21 € (Vorjahr:
299.450,58 €) unterblieb die nach § 37 Abs. 1 LHO erforderliche Ein-

willigung des Finanzministeriums.

Globale Minderausgaben

Globale Minderausgaben sind im Haushaltsplan negativ veranschlagte
Ausgaben, die im Haushaltsvollzug auszugleichen sind. Es handelt
sich dabei um eine pauschale Einsparverpflichtung, die in den Einzel-
planen ausgebracht wird. Globale Minderausgaben stellen eine Aus-
nahme vom Grundsatz der Einzelveranschlagung gemal § 17
Abs. 1 LHO dar.

Im Haushaltsplan 2017 waren folgende Globale Minderausgaben ver-

anschlagt:
e Einzelplan 05 (Sozialministerium) 10.613.000 €,
e Einzelplan 06 (Wissenschaftsministerium) 5.963.000 €,

e Einzelplan 13 (Allgemeine Finanzverwaltung) 99.549.000 €.
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1.7

1.8

Die Minderausgaben wurden wie folgt erwirtschaftet:

Einzel- | erwirtschaftet bei in Hohe von Zweckbestimmung
plan Kapitel — Titel € des Titels
05 0530-633 11 10.613.000 | Sozialgesetzbuch (SGB XIlI)
— Sozialhilfe —
Zuweisungen an Gemeinden im
Quotalen System
Summe 10.613.000
06 06 05 — 684 64 1.837.000 | Besondere Kosten der Ausbil-
dungsférderung
Erstattung an die Studenten-
werke
06 80 - 633 02 4.126.000 | Erwachsenenbildung
Sonderfonds zur Unterstltzung
und Forderung des lebenslan-
gen Lernens
Summe 5.963.000
13 1320-686 12 6.047.000 | Vermogensverwaltung
Anspruch der Volkswagen-Stif-
tung auf den Dividendengegen-
wert
1325-871 11 30.387.000 | Schuldenverwaltung
Fir die Inanspruchnahme und
fir Aufwendungen zur Vermei-
dung von Verlusten aus Birg-
schafts-, Gewahrleistungs- und
anderen Vertragen
ohne titelscharfe 63.115.000 | Im Haushaltsvollzug auf einer
Darstellung Vielzahl von Einzeltiteln erwirt-
schaftet
Summe 99.549.000
Tabelle 5: Erwirtschaftung der Globalen Minderausgaben
Belege

Der LRH stellte bei der Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung

des Jahres 2017 keine Zahlungen fest, die nicht ordnungsgeman be-

legt waren.

Sondervermoégen und Riicklagen

Sondervermoégen sind rechtlich unselbststandige Teile des Landesver-
modgens, die durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes entstanden
und zur Erflllung einzelner Aufgaben des Landes bestimmt sind. Eine

Sonderform von Sondervermégen sind Ricklagen. Sondervermégen

und Ricklagen werden aulRerhalb des Kernhaushalts bewirtschaftet.
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Durch diese Nebenhaushalte kdnnen die Haushaltsgrundsatze wie
Einheit, Vollstandigkeit, Klarheit, Falligkeit und Jahrlichkeit beeintrach-
tigt werden. Grundsatzlich sind die bendtigten Mittel als Ausgabe- oder
Verpflichtungsermachtigungen im Kernhaushalt zu veranschlagen. Fur
die Errichtung von Sondervermégen bedarf es somit eines besonderen

Grundes.

Nach der ,Ubersicht tber die Einnahmen und Ausgaben sowie Be-
stande an Sondervermdgen und Riicklagen*” wiesen die Sonderver-

mogen und Ricklagen zum jeweiligen Jahresende folgende Bestande

auf:
4.500
4.000
455,2
3.500 . .
3.000

931,0
2.500 - 1.020,2
2.000 934,9 915,1 . .
1.500 888,3

o e
1.000 1.728,4
- . T 1.504,9

500 1.029,1 978,4
493,0 549,4

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Sondervermdgen zur Nachholung von Investitionen bei den Hochschulen in staatl. Verantwortung
m Sondervermdgen zur Bewirtschaftung zweckgebundener Einnahmen
Nachrichtlich aufgefiihrte Sondervermdgen: Wohnraumférderfonds, Landesversorgungsriicklage,

Sondervermdgen Wohnungsbau, Wirtschaft und Agrar
B Sonstige

Allgemeine Riicklage
Abbildung 1: Entwicklung der Sondervermégen und Riicklagen (in Mio. €)
Der Bestand der Sondervermdgen und Ricklagen stieg in den Jahren

2012 bis 2017 von 1.649,5 Mio. € auf 4.050,0 Mio. € und damit auf

mehr als das Doppelte.

7 Abschnitt lll, S. 7 der Haushaltsrechnung 2017.
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2.1

Der Bestand der Allgemeinen Ricklage erhdhte sich in den Jahren
2014 bis 2017 von 549,4 Mio. € auf 1.504,9 Mio. €.

2014 2015 2016 2017
Stand 01.01. 549,4 1.029,1 978,4 1.728,4
Zuflhrung 479,7 429,0 750,0 526,5
Entnahme 0,0 479,7 0,0 750,0
Stand 31.12. 1.029,1 978,4 1.728,4 1.504,9

Tabelle 6: Entwicklung der Allgemeinen Riicklage (in Mio. €)

Diese Entwicklung steht insbesondere im Zusammenhang mit der Bil-
dung neuer Sondervermdgen bzw. der Aufstockung von Sondervermo-
gen: Im Betrachtungszeitraum wurden der Allgemeinen Ricklage in ei-
nigen Fallen Mittel mit dem Ziel zugeflihrt, diese zu einem spateren

Zeitpunkt in ein Sondervermégen umzubuchen.?

Vermdgen und Schulden sowie eingegangene Verpflichtungen

Vermoégensnachweisung

Die ,Nachweisung der Forderungen des Landes aus Darlehen und
ahnlichen Rechtsgeschaften einschlieBlich des Sondervermogens*
schliet mit einem Bestand von 1.898.355.361,18 € ab.

Nach Art. 69 Satz 2, 2. Alternative NV ist Uber das Vermdgen und die
Schulden Rechnung zu legen oder ein anderer Nachweis zu fihren.
Den Inhalt regelt das Finanzministerium nach § 86 LHO im Einverneh-
men mit dem LRH. Der Nachweis Uber die Forderungen des Landes
— einschliellich der Sondervermdgen — aus Darlehen und ahnlichen
Rechtsgeschaften (Titel 141 71 und die Obergruppen 17, 18 und

Vgl. § 3 des Gesetzes Uber das ,Sondervermogen zur Nachholung von Inves-
titionen bei den Hochschulen in staatlicher Verantwortung“ vom 16.05.2017
(Nds. GVBI. S. 153); vgl. § 3 des Gesetzes Uber das ,Sondervermdgen fir
den Ausbau von hochleistungsfahigen Datenlibertragungsnetzen und fir Di-
gitalisierungsmaBnahmen“ und zur Anderung des Gesetzes Uber das ,Son-
dervermogen zur Nachholung von Investitionen bei den Hochschulen in staat-
licher Verantwortung” vom 20.06.2018 (Nds. GVBI. S. 120).

Abschnitt Il, S. 3 der Haushaltsrechnung 2017.
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85 bis 87) wird nach Verwaltungsvorschrift Nr. 5 zu § 73 LHO vom Fi-

nanzministerium gefihrt.

Die in der Haushaltsrechnung dargestellte ,Nachweisung der Forde-
rungen des Landes aus Darlehen und ahnlichen Rechtsgeschaften

einschlielllich des Sondervermdégens® entspricht diesen Vorgaben.

2.2 Fundierte Schulden It. Haushaltsrechnung

Bei den fundierten Schulden handelt es sich um die Summe der Kre-
ditmarktschulden und der Schulden im 6ffentlichen Bereich. Am Ende
des Haushaltsjahres 2017 betrugen die fundierten Schulden des Lan-
des nach der Haushaltsrechnung 60.483 Mio. € (Vorjahr:
60.815 Mio. €).

10 Abschnitt Il, S. 7 der Haushaltsrechnung 2017.
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Bezeichnung der
Schulden

Schuldenstand zu
Beginn des Haus-
haltsjahres
2017

€

Schuldenstand
am Ende des
Haushaltsjahres
2017

€

mithin
Zugang +
Abgang -

1. Kreditmarkt-
schulden

Wertpapierschulden

Landesschatzan-
weisungen

Schulden beim
nicht-offentlichen
Bereich

- bei Kreditinstituten

- beim sonstigen in-
landischen Bereich

37.625.000.000,00

13.722.412.364,20
8.898.460.910,33

39.100.000.000,00

12.792.047.902,15
8.044.886.361,33

+1.475.000.000,00

-930.364.462,05
-853.574.549,00

zusammen

60.245.873.274,53

59.936.934.263,48

-308.939.011,05

2. Schulden im 6f-

fentlichen Bereich
beim Bund

- Wohnungsbaudar-
lehen und Sonstige
Darlehen

569.343.755,05

545.722.641,00

-23.621.114,05

zusammen

569.343.755,05

545.722.641,00

-23.621.114,05

Fundierte Schulden
insgesamt (1. bis 2.)
laut

Haushaltsrechnung

60.815.217.029,58

60.482.656.904,48

-332.560.125,10

Tabelle 7: Darstellung der fundierten Schulden

Die fundierten Schulden sind hiernach um rd. 333 Mio. € gesunken.

Dieser Betrag setzt sich zusammen aus einem Rickgang der Kredit-

marktschulden von rd. 309 Mio. € und einem Riickgang der Schulden

im offentlichen Bereich von rd. 24 Mio. €.

Der Rickgang der Kreditmarktschulden resultiert aus der Differenz

zwischen dem aus dem Jahr 2016 Ubernommenen Einnahmerest
(1.099.978.223,36 €) und dem in das Jahr 2018 Ubertragenen Einnah-
merest (1.308.917.234,41 €) mit einem Saldo von 208.939.011,05 €

und dem Verzicht auf die Ausschépfung einer Tilgungskrediterméachti-

gung in Héhe von 100 Mio. €.

1"

Abschnitt Il, S. 7 der Haushaltsrechnung 2017.
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2.3

Dem liegt folgende Berechnung zugrunde:

Haushaltsjahr 2017
€

Schuldenaufnahme (Ist) 7.910.696.766,11
Tilgung (Ist) 8.219.635.777,16
Differenz -308.939.011,05
Zuziglich nach 2018 libertragener Einnahmerest 1.308.917.234,41
a) Summe Ist 999.978.223,36
Schuldenaufnahme (Soll) 8.223.590.000,00
Tilgung (Soll) 8.223.590.000,00
Differenz 0,00
Zuzuglich aus 2016 Ubertragener
Einnahmerest 1.099.978.223,36
b) Summe Soll 1.099.978.223,36
Abweichung a) - b) -100.000.000,00

Tabelle 8: Soll-Abschluss bei Kapitel 13 25, Titelgruppe 61/62

Schuldenstand in Abgrenzung des Stabilitatsrats

Fur Zwecke der Haushaltsiberwachung von Bund und Landern nach
Art. 109 a GG meldet das Land einen Schuldenstand nach Vorgabe
des Stabilitatsrats. Danach entspricht der Schuldenstand dem Umfang
der Kreditmarktschulden am Ende des Berichtsjahres (31.12.). Lan-
desrechtliche Regelungen zur Aufschiebung bewilligter Kredite durch
vorhandene liquide Mittel werden berlicksichtigt.'? Fir Niedersachsen
bedeutet dies, dass neben den Kreditmarktschulden im Rahmen des
Haushaltsabschlusses gebildete Einnahmereste aus Kreditermachti-
gungen sowie nach § 3 Abs. 2 des Haushaltsgesetzes Ubertragene

Kreditermachtigungen einbezogen werden.

12

Vgl. Beschluss zu TOP 2 der 1. Sitzung des Stabilitatsrats am 28.04.2010.
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Stabilitatsrats dar:

Die nachfolgende Tabelle stellt den Schuldenstand in Abgrenzung des

Stand am Ende Stand am Ende Veranderung
des Haushalts- des Haushalts-
jahres 2016 jahres 2017
€ € €
ATECIUEDLie 60.245.873.274,53 | 50.936.934.263,48 |  -308.939.011,05

schulden

Als Einnahmerest
Ubertragene Kre-
ditermachtigung
geman § 18

Abs. 2 Satz 2
LHO

1.099.978.223,36

1.308.917.234,41

208.939.011,05

Kreditermachti-
gung gemaf}

§ 3 Abs. 2 HG
2017/2018

106.299.177,80

106.299.177,80

0,00

Schuldenstand
in Abgrenzung
des Stabilitats-
rats

61.452.150.675,69

61.352.150.675,69

-100.000.000,00

Tabelle 9: Schuldenstand in Abgrenzung des Stabilitdtsrats

Der Schuldenstand verringerte sich im Jahr 2017 um 100 Mio. € auf-
grund des Verzichts auf die Inanspruchnahme einer Tilgungskrediter-
machtigung in dieser Hohe. Zum 31.12.2017 betrug der Schuldenstand
61.352 Mio. €.
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Die nachfolgende Grafik zeigt die Entwicklung des Schuldenstands in
Abgrenzung des Stabilitatsrats fir die Jahre 2016 bis 2019:

70.000
61.452 61.352 60.666 60.666

60.000

50.000

40.000

30.000

20.000

10.000

Ist Ist Vorlaufiges Ist Plan
2016 2017 2018 2019

Abbildung 2: Entwicklung der Schulden in Abgrenzung der Ermittlung des
Stabilitatsrats (in Mio. €)

Aufgrund eines nicht ausgeschopften Einnahmerestes des Jahres
2017 verringerte sich der Schuldenstand im Rahmen des Jahresab-
schlusses 2018 um 686 Mio. €. Die Schulden in Abgrenzung des Sta-
bilitatsrats reduzieren sich damit flr das Jahr 2018 auf 60.666 Mio. €.
Ab dem Jahr 2019 sind gemaf Mittelfristplanung keine weiteren Til-

gungen eingeplant.

Als weitere Kennziffer melden die Lander dem Stabilitatsrat ihren
Schuldenstand je Einwohner. Die nachfolgende Abbildung zeigt die
Pro-Kopf-Verschuldung der Flachenlander zum 31.12.2016 und
31.12.2017.

13

Vgl. Drs. 18/3476, S. 6.
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Abbildung 3: Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung in den Fladchenléndern
(in €)4

Niedersachsen wies im Jahr 2017 im Vergleich der Flachenlander die
funfthochste Pro-Kopf-Verschuldung aus. Diese lag um 856 € Uber

dem Landerdurchschnitt.

Biirgschaften, Garantien oder sonstige Gewahrleistungen

Die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen Gewahr-
leistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren fiihren kén-
nen, bedarf einer Ermachtigung durch Landesgesetz, die der Hohe
nach bestimmt ist (§ 39 Abs. 1 LHO).

Die vom Land bis zum Schluss des Haushaltsjahres 2017 Gbernom-
menen ,Burgschafts-, Garantie- oder ahnlichen wirtschaftlichen Zwe-
cken dienenden Vertrage“ betrugen nach Abschnitt II'> der Haushalts-

rechnung unter Berlcksichtigung der erloschenen Verpflichtungen

14

15

Vgl. TOP 2 der 18. Sitzung des Stabilitatsrats am 06.12.2018, Kennziffern zur
aktuellen Haushaltslage und zur Finanzplanung im Stabilitatsrat (Berichtsjahr
2018).

Nr. 2 der ,Nachweisung der Verschuldung sowie der Verpflichtungen des Lan-
des aus Birgschafts-, Gewahr- oder anderen ahnlichen wirtschaftlichen Zwe-
cken dienenden Vertragen fir das Haushaltsjahr 2017*.
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2.5

4.723.704.600,17 € (Vorjahr: 5.215.647.249,61 €). Die im Kapi-
tel 13 25 Titel 871 11 flr das Haushaltsjahr nachgewiesene ,tatsachli-
che® Inanspruchnahme des Landes aus solchen Vertragen betrug
1.104.328,96 € (Vorjahr: 25.546.297,63 €). Es handelt sich hierbei um
einen saldierten Betrag'®: Das Land wurde im Jahr 2017 aus Burg-
schaftsverpflichtungen in Héhe von 3.995.574,62 € in Anspruch ge-
nommen. Dem standen Erstattungen von 2.891.245,66 € gegenlber.

Daraus ergibt sich eine Nettoinanspruchnahme von 1.104.328,96 €.

Bei Beriicksichtigung weiterer Einnahmen'” wie Zinsen und Tilgungen
auf Forderungen aus vom Land anerkannten und abgerechneten Birg-
schaftsausfallen in H6he von 1.081.299,51 € ergibt sich eine Nettoin-
anspruchnahme im Jahr 2017 von 23.029,45 €.

Das Finanzministerium war erméachtigt, Garantien und Burgschaften
zulasten des Landes bis zur Hohe von 2.032.000.000 € einzugehen.™
Ausweislich der Veranderungsnachweisung zum Hauptbuch der Lan-
desschulden Gber die noch laufenden Burgschaften und Garantien des
Landes nach dem Stand 31.12.2017 wurden im Jahr 2017 Burgschaf-
ten in H6he von 32.118.601,77 € Gbernommen. Unter Hinzurechnung
der Birgschaften und Garantien fir den Wohnungsbau (lUber die In-
vestitions- und Foérderbank Niedersachsen (NBank)) in Hb6he von
23.900.000,00 € ergibt sich ein Gesamtbetrag in Hoéhe von
56.018.601,77 €.

Verpflichtungsermachtigungen
MafRnahmen, die das Land zur Leistung von Ausgaben in kinftigen

Haushaltsjahren verpflichten kénnen, sind nur zuldssig, wenn der
Haushaltsplan dazu ermachtigt (§ 38 Abs. 1 LHO). Einer solchen Er-

16
17
18

Vgl. Haushaltsvermerk zu Kapitel 13 25, Titel 871 11.
Kapitel 13 25, Titel 141 70 und 141 71.
§ 4 Abs. 1 Haushaltsgesetz 2017/2018.



Niedersachsischer

Landesrechnungshof Jahresbericht 2019 Seite: 20
machtigung bedarf es nicht fir die laufenden Geschafte und wenn zu-
lasten Ubertragbarer Ausgaben Verpflichtungen eingegangen werden
(§ 38 Abs. 4 Satz 1 LHO).

In Abschnitt Il der Haushaltsrechnung 2017 ist dargestellt, in welcher
Hohe das Land Verpflichtungserméachtigungen in Anspruch nahm.®
Verschiebungen von Zahlungsablaufen, Wegfall von Zahlungsver-
pflichtungen und Verlagerungen in andere Einzelplane machen Kor-
rekturen der Ausgangswerte notwendig, um die mdgliche Belastung
realistisch darzustellen.
In Anspruch genommene Verpflichtungserméachtigungen (VE)

VE 2018 2019 2020 2021 2022 ff. Summe

belegt € € € € € €

bis

31.12.2016 | 579.807.806 | 433.304.765 | 131.448.735 | 76.252.534 | 413.381.871 | 1.634.195.710

Korrektur-

betrag -4.781.499 | -3.894.754 | -3.552.040 | -16.778.774 9.120.394 -19.886.672

gesamtin

2017 318.465.484 | 272.734.343 | 249.726.606 | 139.540.839 | 56.303.334 | 1.036.770.607

bis

31.12.2017 | 893.491.791 | 702.144.354 | 377.623.301 | 199.014.599 | 478.805.599 | 2.651.079.645

Zudem ist das Land im Haushaltsjahr 2017 Verpflichtungen (ohne VE) eingegangen,
die in kommenden Haushaltsjahren zu Ausgaben flihren kénnen:

55.068.550

Gesamtsumme aller eingegangenen Verpflichtungen:

2.706.148.195

Tabelle 10: Eingegangene Verpflichtungen

Die Summe der im Haushaltsplan fir das Haushaltsjahr 2017 ausge-
brachten Ermachtigungen, Gber das Haushaltsjahr 2017 hinaus Ver-
pflichtungen zulasten des Landes einzugehen, wurde auf
1.171.144.000 € festgesetzt.?’ Hiervon nahm das Land Verpflichtungs-
ermachtigungen in Héhe von 1.036.770.607 € in Anspruch.

19

20

Nachweisung Uber die im Haushaltsjahr 2017 in Anspruch genommenen Ver-
pflichtungsermachtigungen (S. 14) und Uber die eingegangenen Verpflichtun-
gen (ohne Verpflichtungsermachtigung), die in kommenden Haushaltsjahren
zu Ausgaben flhren kénnen (S. 20).

§ 1 Satz 2 Nr. 1 Haushaltsgesetz 2017/2018.
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Umsetzung des Verschuldungsverbots

in Niedersachsen

Der LRH begriif3t, dass das Land das in Art. 109 Abs. 3 Grund-
gesetz geregelte Verschuldungsverbot in der Niederséchsischen

Verfassung und der LHO verankern will.

Die Inanspruchnahme der grundgesetzlichen Erméchtigung zur
Regelung von Ausnahmen vom Verschuldungsverbot hélt der
LRH im Ergebnis fiir sachgerecht. Er weist jedoch nachdrticklich
darauf hin, dass das Land die Ausnahmen nur sehr restriktiv in
Anspruch nehmen sollte. Der LRH hélt es fiir erforderlich, moégli-
che Umgehungstatbestinde ausdriicklich in die Regelungen des
Verschuldungsverbots einzubeziehen und Berichts- und Unter-

richtungspflichten der Landesregierung gesetzlich zu regeln.

Der LRH wird die Wirkungen der gewéhlten Ausgestaltung des
Verschuldungsverbots kiinftig beobachten und dessen Einhal-

tung durch das Land dberwachen.
Vorbemerkung

Zum 01.08.2009 wurde in Art. 109 Abs. 3 Grundgesetz (GG) ein Ver-
schuldungsverbot geregelt: Danach sind die Haushalte von Bund und
Landern so aufzustellen, dass diese ohne strukturelle Neuverschul-
dung ausgeglichen werden. Ziel der Regelung ist es, im Einklang mit
den Vorgaben des europaischen Stabilitats- und Wachstumspakts die
institutionellen Voraussetzungen flr die Sicherung einer langfristigen
Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und Landern zu verbessern. Die
standig wachsende Verschuldung von Bund und Landern soll hiermit
eingedammt werden. Fir den Bund gilt das Verschuldungsverbot be-
reits seit dem Jahr 2016. Die Lander mussen es ab dem Jahr 2020

einhalten.
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Das Verschuldungsverbot gilt nicht absolut. Art. 109 Abs. 3 GG sieht
auch Situationen vor, in denen eine Neuverschuldung zuldssig sein

kann:

e Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 1. Halbsatz GG erlaubt die Kreditaufnahme
zur Stabilisierung der konjunkturellen Entwicklung. Eine solche Kre-
ditaufnahme ist zulassig, wenn die Schulden in konjunkturell guten

Zeiten wieder getilgt werden.

e Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 2. Halbsatz GG enthalt einen Ausnahmetat-
bestand, der die Kreditaufnahme bei Auftreten von Naturkatastro-
phen und auRergewodhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle
des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich be-
eintrachtigen, erlaubt. Diese Kreditaufnahme ist gemafR Art. 109
Abs. 3 Satz 3 GG nur zulassig, wenn ein Tilgungsplan die Ruckfih-

rung des Kredits verbindlich regelt.

Das Verschuldungsverbot bindet die Lander ab dem Jahr 2020 unmit-
telbar. Von den beiden Ausnahmetatbestanden kénnen Bund und Lan-
der hingegen nur Gebrauch machen, wenn sie die Ermachtigung in
Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG in Anspruch nehmen und diese Vorgaben in

Bundes- bzw. Landesrecht umsetzen.

Umsetzung des Verschuldungsverbots gemaR Art. 109
Abs. 3 GG in Niedersachsen

Der LRH empfahl dem Land bereits im Jahr 2010, die Erméachtigung in
Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG zu nutzen, um das Verschuldungsverbot

bzw. die Ausnahmetatbestande in Landesrecht umzusetzen.?'

Am 19.03.2019 legte die Landesregierung einen Gesetzentwurf zur

Umsetzung der Schuldenbremse vor.??2 Ausweislich des Entwurfs sol-

21

22

Beratende AuRerung gemaR § 88 Abs. 2 LHO vom 10.09.2010 ,Das Ver-
schuldungsverbot aus Art. 109 Absatz 3 Grundgesetz — Konsequenzen fir
Niedersachsen®.

Drs. 18/3258.
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len das Verschuldungsverbot sowie die Mdglichkeit zur Inanspruch-
nahme der grundgesetzlich erdffneten Ausnahmetatbestande in der
Niedersachsischen Verfassung geregelt werden. Die einfachgesetzli-
che Ausgestaltung des Verschuldungsverbots soll in den §§ 18 ff. LHO
erfolgen. Zur Schatzung der Konjunkturkomponente ist das soge-
nannte Produktionsliickenverfahren der EU (EU-Modell) vorgesehen.
Dieses Verfahren wird in ahnlicher Form auch von den Landern, die

Konsolidierungshilfe in Anspruch nehmen, und vom Bund angewandt.

Der LRH nahm im Rahmen der Verbandsbeteiligung und im Rahmen
der Anhérung zu den Beratungen des Gesetzentwurfs ausfihrlich Stel-

lung.®

Bewertung des LRH

Der LRH halt das grundgesetzlich geregelte Verschuldungsverbot fir
sachgerecht und zwingend erforderlich. Dies wird nicht zuletzt auch am
hohen Schuldenstand des Landes von rd. 60,7 Mrd. € deutlich. Dem
Land ist es in den vergangenen Jahren auch in konjunkturell guten Zei-
ten nicht gelungen, auf eine Nettoneuverschuldung zu verzichten. Erst
im Jahr 2017 konnte das Land auf eine Nettoneuverschuldung im Plan

verzichten.

23

Die schriftliche Stellungnahme des LRH vom 17.04.2019 ist unter
https://www.Irh.niedersachsen.de/startseite/presse/pressemitteilungen/pres-
semitteilungen_2019/ abrufbar.
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Bezogen auf die Umsetzung des Verschuldungsverbots in Niedersach-

sen sind insbesondere drei Aspekte wesentlich:

¢ Die Verhinderung mdglicher Umgehungen des Verschuldungsver-

bots,

¢ die Sicherstellung der Symmetrie bei Durchfiihrung der Konjunktur-

bereinigung und

e die Gewahrleistung der Transparenz der Wirkungen der gewahlten
Ausgestaltung des Verschuldungsverbots und insbesondere der In-
anspruchnahme der Ausnahmetatbestande durch umfassende Be-

richts- und Unterrichtungspflichten.

Umgehungen des Verschuldungsverbots

Der Verhinderung von Umgehungen des Verschuldungsverbots
kommt aus Sicht der Finanzkontrolle eine besondere Bedeutung zu:
Wenn ein weiterer unkontrollierter Anstieg der Verschuldung des Lan-
des wirksam verhindert werden soll, missen Umgehungstatbestande

weitestgehend ausgeschlossen werden.

Hierfur ist es erforderlich, Umgehungstatbestande zu identifizieren und
in die Regelungen des Verschuldungsverbots einzubeziehen. Die Fol-
gewirkungen bestimmter alternativer Finanzierungsmodelle missen
beobachtet und unter dem Blickwinkel des Verschuldungsverbots kri-

tisch hinterfragt werden.

Der LRH weist nachdricklich darauf hin, dass die Ausnahmen vom
Verschuldungsverbot restriktiv gehandhabt werden sollten und einer

extensiven Auslegung der Ausnahmetatbestande vorzubeugen ist.
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Im Rahmen der Anhérung im Landtag kritisierte der LRH, dass die Lan-
desregierung in ihrem Gesetzentwurf keine ausdricklichen Regelun-
gen zu moéglichen Umgehungstatbestanden vorgesehen hat. Er emp-

fiehlt, gesetzlich ausdricklich zu regeln, dass

e das Verschuldungsverbot auch fir Landesbetriebe und Sonderver-

maogen des Landes gilt,

e dem Land Einnahmen aus Krediten auch dann entstehen, wenn
Kredite fur die Finanzierung staatlicher Aufgaben durch selbststan-
dige juristische Personen aufgenommen werden, an denen das
Land mafgeblich beteiligt ist, wenn das Land fir die Verbindlichkei-

ten aus der Kreditaufnahme einsteht, und

¢ in das Verschuldungsverbot auch finanzielle Transaktionen einzu-
beziehen sind, die wie Kredite wirken und eine Umgehung des Ver-

schuldungsverbots bezwecken.?*

Darlber hinaus fordert der LRH, dass die Folgewirkungen der Bereini-
gung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen vom
Land fortlaufend beobachtet und offengelegt werden sollten. Die Be-
reinigung um finanzielle Transaktionen birgt das Risiko, eine verdeckte
strukturelle Neuverschuldung zu verursachen. Dies kann dann der Fall
sein, wenn sich die Bereinigung auf der Ausgabenseite im Ergebnis

nicht als vermégensneutral erweist.

24 In Betracht kommen z. B. OPP-MaRnahmen, sofern diese nicht als wirtschaft-
lich im Sinne von § 7 LHO anzusehen sind.
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Sicherstellung der Symmetrie bei Durchfiihrung der Konjunkturbereini-

gung

Wesentliche Vorgabe des Art. 109 Abs. 3 GG im Falle der Durchflih-
rung einer Konjunkturbereinigung ist die Sicherstellung der Symmetrie:
Gefordert ist eine im Auf- und Abschwung symmetrische Berticksichti-
gung der Auswirkungen einer von der Normallage abweichenden kon-

junkturellen Entwicklung.

Der Gesetzentwurf wandelt das zur Konjunkturbereinigung gewahlte
Verfahren (EU-Modell) insoweit ab, als eine sogenannte Abschneide-
grenze geregelt wird. Die Abschneidegrenze sieht eine Begrenzung
des absoluten Betrags der Steuerabweichungskomponente auf 5 %
des Ansatzes der Steuereinnahmen im Entwurf des Haushaltsplans
vor. Die Regelung bewirkt, dass Minder- bzw. Mehreinnahmen, die au-
Rerhalb dieser Begrenzung liegen, ohne Kreditaufnahme auszuglei-

chen sind bzw. zur Ausgabenfinanzierung eingesetzt werden dirfen.

Nach Auffassung des LRH liegen nachvollziehbare Grinde fir eine
Abwandlung des EU-Modells in dieser Hinsicht nicht vor. Das EU-Mo-
dell ist bereits vielfach auf seine symmetrischen Eigenschaften hin un-
tersucht worden. Das Land greift mit der Modellanderung in ein be-
wahrtes Verfahren ein, ohne auf eigene Erfahrungen mit dem Verfah-
ren zurlickgreifen zu kdnnen. Der LRH sieht darin eine mdgliche Ge-
fahrdung der Einhaltung der Symmetrie. Zudem erschweren Modellan-
derungen die Vergleichbarkeit mit den anderen Bundeslandern, die
das EU-Modell anwenden. Der LRH empfiehlt dem Land daher, von

dieser Regelung Abstand zu nehmen.
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Berichts- und Unterrichtungspflichten

Vor dem Hintergrund der besonderen Bedeutung und Komplexitat der
neuen Regelungen halt der LRH zudem umfassende Berichts- und Un-
terrichtungspflichten der Landesregierung bezogen auf die einzelnen
Komponenten des Verschuldungsverbots fir elementar. Dies wirde
die Transparenz der Regelungen erhéhen und den Landtag in die Lage
versetzen, die relevanten Faktoren bei seinen Entscheidungen zu be-

ricksichtigen.

Da der Gesetzentwurf diesbeziglich keine gesonderten Regelungen
enthalt, fordert der LRH konkrete und verbindliche Regelungen fiir die
Darstellung der verschiedenen Komponenten des Verschuldungsver-
bots. Die Landesregierung teilt die Auffassung des LRH in diesem

Punkt, halt jedoch eine gesetzliche Regelung fiir entbehrlich.

Ausblick

Die Frage der Einhaltung des Verschuldungsverbots wird kiinftig Be-
standteil der Prufung der Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Lan-
des durch den LRH sein. Dabei wird der LRH insbesondere auch die
Wirkung der gewahlten Ausgestaltung des Verschuldungsverbots und

die Frage, ob Umgehungen ersichtlich sind, beobachten.

Darlber hinaus bleibt festzuhalten, dass das Verschuldungsverbot
nicht die Vorgabe beinhaltet, Altschulden zu tilgen und damit den
Schuldenstand langfristig zu verringern. Es handelt sich lediglich um
das Verbot der Neuverschuldung. Dieser Umstand befreit das Land je-
doch nicht von der Verpflichtung zur Ruckfihrung der Altschulden in
Hoéhe von aktuell rd. 60,7 Mrd. €. Das Land muss seine Anstrengungen
verstarken, um das Ziel einer nachhaltigen und generationengerechten

Finanzpolitik zu erreichen.
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IV

Strukturelle Nachhaltigkeit des Landeshaushalts

Aktuelle Haushaltslage

Die Einnahmeentwicklung im Landeshaushalt war in den letzten
Jahren erfreulich. Dennoch ist auf Risiken auf der Ausgabenseite
hinzuweisen. Insbesondere bestehen erhebliche Investitionsbe-

darfe; das Zinsédnderungsrisiko ist unverdndert hoch.

Steigerung der Gesamteinnahmen und -ausgaben

Die Gesamteinnahmen und -ausgaben stiegen im Zeitraum 2013 bis
2017 um 3,5 Mrd. € (12,9 %).

Auf der Einnahmeseite ist dies im Wesentlichen auf Steuermehrein-

nahmen zurickzufihren. Die Einnahmeentwicklung stellt sich wie folgt

dar:
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Abbildung 4:  Einnahmestruktur und -entwicklung (in Mio. €)
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Auf der Ausgabenseite handelt es sich im Wesentlichen um Steigerun-

gen der Zuweisungen und Zuschisse? sowie bei den Personalausga-

ben:
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BaumaRnahmen (HGr. 7)
Zuweisungen und Zuschusse mit Ausnahme fir Investitionen (HGr. 6)

m Schuldendienst (OGr. 56-59)
Sachliche Verwaltungsausgaben (OGr. 51-54)

u Personalausgaben (HGr. 4)

Abbildung 5:  Ausgabenstruktur und -entwicklung (in Mio. €)

Die Zuweisungen und Zuschusse stellten im Jahr 2017 mit 46 % den
groRten Ausgabeblock dar. Den zweitgrof3ten Ausgabeblock bildeten
die Personalausgaben mit 38 %. Der Landeshaushalt weist somit hohe
laufende Ausgaben auf, die vom Land nur mittel- bis langfristig beein-

flusst werden konnen.

Erhebliche Investitionsbedarfe

Bereits mehrfach wies der LRH auf den wachsenden Investitionsstau
und den damit verbundenen Substanzverlust fir das Landesvermégen

hin.2¢

25

26

Hauptgruppe 6; wesentliche Positionen bilden hier die Finanzausgleichsleis-
tungen (KFA), die weiteren Zahlungen an den kommunalen Bereich insbeson-
dere fir Sozialleistungen sowie die Zuschiisse des Landes an den Hochschul-
bereich.

Jahresbericht 2016, S. 11 ,Erosion des Landesvermogens®.
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Im statistischen Vergleich wies Niedersachsen im Jahr 2017 die nied-

rigste Investitionsquote aller Flachenlander auf.
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Abbildung 6: Investitionsquote im Léndervergleich (in %)%’

Das Land beabsichtigt, Investitionen zu steigern, indem es u. a. Mittel
fur die Realisierung der GrofRbauvorhaben der beiden niedersachsi-
schen Hochschulkliniken sowie fir Zwecke der Digitalisierung in Son-
dervermogen?® bereitstellt. In den Jahren 2017 und 2018 fiihrte das
Land diesen Sondervermdgen bereits rd. 1,55 Mrd. € zu. Mit dem Ent-
wurf eines Gesetzes zur Starkung von Zukunftsinvestitionen und Zu-
kunftsvorsorge vom 11.04.2019?° wird fiir das Jahr 2019 eine weitere
Zufihrung von 500 Mio. € in das Sondervermoégen Digitalisierung und
von 150 Mio. € in das Sondervermdgen fur die Hochschulkliniken in

Aussicht genommen.

27
28

29

Datenquelle: BMF — Entwicklung der Landerhaushalte.

Vgl. Gesetz Uber das ,Sondervermdgen zur Nachholung von Investitionen bei
den Hochschulen in staatlicher Verantwortung® (Nds. GVBI. 2017 S. 153) und
Gesetz Uiber das ,Sondervermdgen flir den Ausbau von hochleistungsfahigen
Datenlibertragungsnetzen und fiir DigitalisierungsmaRnahmen und zur Ande-
rung des Gesetzes liber das Sondervermdgen zur Nachholung von Investiti-
onen bei den Hochschulen in staatlicher Verantwortung® (Nds. GVBI. 2018
S. 120).

Drs. 18/3476.
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Fur das Sondervermogen Digitalisierung wird damit die angestrebte
ZielgroRe von 1 Mrd. € erreicht.®® Aus Sicht des LRH bestehen jedoch
erhebliche Zweifel, ob diese Mittel ausreichen werden, um alle erfor-
derlichen MalZnahmen im Bereich der Digitalisierung umzusetzen (vgl.
Abschnitt 1V, Nr. 3).

Fur die angestrebte finanzielle Ausstattung des Sondervermdgens fiir
die Hochschulkliniken von 2,25 Mrd. €3 fehlen noch 1,05 Mrd. €. Hier-
fur ist bisher keine verstetigte Zufihrung aus dem Haushalt vorgese-
hen. Es ist dartiber hinaus davon auszugehen, dass die Mittel aus dem
Sondervermdgen nicht ausreichen werden, um die BaumalRnhahmen
der Hochschulkliniken im Bereich der Krankenversorgung zu finanzie-
ren. Hierfur werden zusétzliche Haushaltsmittel in betrachtlicher Hohe
zur Verfligung zu stellen sein.®? Zusatzlich ist darauf hinzuweisen, dass
nicht nur die Gebaude der Krankenversorgung in einem schlechten
baulichen Zustand sind, sondern dass diese Méngel ebenso die Ge-
b&ude der Hochschulkliniken fur Forschung und Lehre betreffen. Die
Universitatsmedizin Gottingen bemisst die Kosten fiir eine Erneuerung
der Gebaude fur Forschung und Lehre auf 422 Mio. €.23 Auch an der
Medizinischen Hochschule Hannover ergeben sich in diesem Bereich

erhebliche Investitionserfordernisse.3*

Hohes Zinsanderungsrisiko

Der derzeitige Schuldenstand des Landes von rd. 60,7 Mrd. €% belas-
tet kuinftige Haushalte und damit kiinftige Generationen. Die folgende
Grafik zeigt die Entwicklung der geplanten gegentber den tatsachlich

gezahlten Zinsausgaben (Obergruppen 56/57):

30
31

32

33
34

35

Vgl. Begrindung zum Gesetzentwurf der Landesregierung, Drs. 18/772, S. 6.
Davon 2,1 Mrd. € fur die Hochschulkliniken und 150 Mio. € fur weitere Inves-
titionsmalRnahmen aulRerhalb der Universitdtsmedizin, siehe Ful3note 28.
Jahresbericht 2019, S. 103 ,Finanzierungsliicken beim Neubau der Hoch-
schulkliniken®.

Generalentwicklungsplan 2.0 vom 31.08.2017, S. 251.

Wissenschaftlicher Beirat Universitdtsmedizin Niedersachsen: BaumafRnah-
men an MHH und UMG, Stellungnahme zum Planungsstand, Oktober 2017.
Vgl. Abschnitt II, Nr. 2.3.
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Abbildung 7: Entwicklung der Zinsausgaben (in Mio. €)

Hiernach sind die tatsachlich gezahlten Zinsausgaben seit dem Jahr
2011 kontinuierlich gesunken. Sie betrugen im Haushaltsjahr 2017
rd. 1,16 Mrd. €% und unterschritten damit den Haushaltsansatz um
17 %.%" Der Landeshaushalt wird somit auf der Ausgabenseite nach

wie vor durch das niedrige Zinsniveau entlastet.

Aufgrund der Gefahr steigender Zinssatze stellen die Zinsausgaben
ein erhebliches finanzielles Risiko flr das Land dar. Bei einer Steige-
rung des Durchschnittszinssatzes um 1 % wurden sich die Zinsausga-
ben um rd. 600 Mio. € erhdhen. Somit kdnnte bereits eine relativ ge-
ringe Zinssteigerung die Handlungsfahigkeit des Landes erheblich ein-

schranken.

Kapitel 13 25, Titel 575 61 und Titel 576 61 gemal Haushaltsrechnung 2017.
2017 (Soll): 1,4 Mrd. €, 2017 (Ist): 1,16 Mrd. €.
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2

Nachhaltige Finanzpolitik

Fiir eine nachhaltige Finanzpolitik muss das Land die notwen-
dige Balance zwischen Konsolidierung, Investitionen und Schul-

dentilgung finden.

Handlungsspielrdume deutlich eingeschrénkt

Es ist zu erwarten, dass die dauerhaft gebundenen Ausgabenpositio-
nen den Handlungsspielraum des Landes deutlich einschranken wer-
den. Darlber hinaus hat sich das Land in Anbetracht des demografi-
schen Wandels sowie der vorhandenen und kinftigen Investitionsbe-
darfe auf zunehmende Haushaltsbelastungen einzustellen. Nur durch
eine nachhaltige Finanzpolitik wird es gelingen, die haushaltspolitische

Handlungsfahigkeit dauerhaft zu sichern.

Fir eine tragfahige und generationengerechte Finanz- und Haushalts-

politik sind aus Sicht der Finanzkontrolle drei Punkte wesentlich:

e Konsolidierung,
¢ |nvestitionen,

e Schuldentilgung.

Diese Erfordernisse stehen naturgemal’ zueinander in einem Zielkon-
flikt. Der LRH ist der Auffassung, dass dieser Zielkonflikt mit

o strikter Ausgabendisziplin,
o effektiven organisatorischen Strukturen und

e klaren politischen Prioritaten

lI6sbar ist.



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2019

Seite: 34

Ausgabenwachstum begrenzen

Aus Sicht des LRH muss das Land mittelfristig das Ausgabenwachs-
tum beschranken. Dies auch deshalb, weil das Land im Wesentlichen
auf der Ausgabenseite aktiv steuern kann. Eine Steuerung auf der Ein-
nahmeseite ist nur begrenzt maoglich, da die Gesetzgebungskompe-
tenz fur die Steuereinnahmen des Landes weitestgehend beim Bund

liegt.®®

Bei der Entlastung des Haushalts auf der Ausgabenseite sind insbe-
sondere die ausgabenintensiven Bereiche und die Bereiche, die den
Haushalt langfristig belasten, zu betrachten. Hierzu gehdren in erster

Linie die Personalausgaben einschliel3lich der Versorgungsausgaben.

Eine Konsolidierung des Haushalts wird dauerhaft zudem nur dann ge-
lingen, wenn das Land die Aufgabenwahrnehmung der 6ffentlichen
Verwaltung effektiv und zukunftsorientiert strukturiert. Auf Basis einer
umfassenden Aufgabenkritik sind der Bedarf der Aufgabenwahrneh-
mung zu hinterfragen, die Strukturen der Aufgabenerfillung anzupas-
sen und an den richtigen Stellen Personal einzusparen. Auch das
Thema Digitalisierung, das sowohl Einfluss auf die Struktur der Aufga-
benerfiillung als auch auf den Personalbedarf hat, muss in diesen Pro-

zess maligebend einflieRen.

Strategie zur Deckung der Investitionsbedarfe

In Anbetracht der hohen Investitionsbedarfe empfiehlt der LRH nach
wie vor, im Rahmen eines ressortibergreifenden Gesamtkonzepts
Strategien zu entwickeln, wie der Investitionsstau®® in einem Uber-

schaubaren Zeitraum von etwa zehn Jahren abgebaut werden kann.

38

39

Das Land hat lediglich fir rd. 4 % seiner Steuereinnahmen die Gesetzge-
bungskompetenz.
Jahresbericht 2016, S. 11 ,Erosion des Landesvermdgens®.
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Verbindliche Zielvorgaben flir Schuldentilgung

Bisher sah das Land keine planmaRige Tilgung von Altschulden vor.
Tilgungen wurden lediglich im Rahmen der Haushaltsabschliisse vor-
genommen. So tilgte das Land trotz hoher Uberschiisse im Jahr 2017
Schulden von nur 100 Mio. €. Aufgrund eines nicht ausgeschopften
Einnahmerestes des Jahres 2017 verringerte sich der Schuldenstand
im Rahmen des Jahresabschlusses 2018 um 686 Mio. €. Im Haus-
haltsplan 2019 ist eine weitere Schuldentilgung nicht veranschlagt.
Auch die Mittelfristplanung des Landes sieht keine weitere Schulden-
tilgung vor. Ein Einstieg in eine planmaRige und damit verbindliche
Schuldentilgung ist somit nicht erfolgt. Vielmehr bleibt das ,ob“ der
Schuldentilgung eine politische Absichtserklarung und die Hohe der
Tilgung wird von der Kassenlage am Ende des Haushaltsjahres ab-

hangig gemacht.

Aus Sicht der externen Finanzkontrolle ist hier ein héherer Grad an
Verbindlichkeit durch eine bereits im Haushaltsplan veranschlagte
Schuldentilgung notwendig. Ohne konkrete und verbindliche Vorgaben
des Haushaltsgesetzgebers besteht das Risiko, dass die Schuldentil-
gung erneut zugunsten anderer Prioritaten zurlickgestellt wird. Das
Land sollte daher verbindliche Zielvorgaben fiir die Schuldentilgung

gesetzlich festlegen.
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Reform der Landesverwaltung

Eine Reform der Landesverwaltung ohne eine umfassende,
strukturierte Aufgabenkritik wird nicht erfolgreich sein. Der Auf-
trag der Regierungskommission ,Moderne Verwaltung fiir ein
modernes Niedersachsen® wird diesen Anforderungen nur in An-

sétzen gerecht.

Die Méglichkeiten der Digitalisierung und des eGovernment stel-
len das Land vor Herausforderungen und bieten zugleich Chan-
cen zur Modernisierung der Verwaltung: Diese sind zu nutzen,
um dem demografischen Wandel zu begegnen, Aufgaben der in-
neren Verwaltung durch Verdnderung der Organisation zu opti-
mieren und zukunftsorientierte Standortentscheidungen treffen

zu kénnen.

Reformnotwendigkeit

Die aktuelle Struktur der niedersachsischen Landesverwaltung beruht
zu groRen Teilen auf den Entscheidungen zur Verwaltungsmodernisie-
rung des Jahres 2004. Der LRH behandelte deren Umsetzung in diver-
sen Prifungsmitteilungen und Jahresberichtsbeitragen. Einen Schwer-
punkt bildete das Thema im Jahresbericht 2013.%° Die vielfaltigen Or-
ganisationsentscheidungen der Folgezeit konnten die erkannten Defi-
zite noch nicht dauerhaft beseitigen, auch eine nachhaltige Begren-
zung der Personalausgaben wurde bisher nicht erreicht. In den Berei-
chen Verwaltungsorganisation, Digitalisierung der Verwaltung, Aufga-
benstruktur und -wahrnehmung sowie im Personalbereich besteht aus

Sicht des LRH Reform- und Konsolidierungsbedarf.

40

Jahresbericht 2013, S. 6 ,Verwaltungsmodernisierung in Zeiten der Haus-
haltskonsolidierung®.
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Regierungskommission greift zu kurz

Die mit Beschluss vom 15.01.2019 eingesetzte Regierungskommis-
sion ,Moderne Verwaltung fir ein modernes Niedersachsen® soll ,zeit-
nah unsere Verwaltung unter Einbeziehung wissenschaftlicher Exper-
tise einer Revision unterziehen und Vorschlage zu ihrer Vereinfachung
und Optimierung erarbeiten“.*' |hr Auftrag gilt fur ,die Landesverwal-
tung, mit Ausnahme der Bereiche Polizei-, Steuer- und Schulverwal-
tung, sowie Justiz und Hochschulen“4? und beschrankt sich darauf, die
verbleibenden Bereiche einer Revision zu unterziehen und ,gegebe-
nenfalls“ Empfehlungen zu ihrer Vereinfachung und Optimierung zu er-

arbeiten.

Die Landesregierung lasst damit wesentliche personal- und kostenin-
tensive Verwaltungsbereiche auf3en vor und verzichtet somit auf eine

umfassende und systematische Aufgabenkritik.

Aus Sicht des LRH missen Veranderungsprozesse aufgabenkritische
sowie ablauforganisatorische Elemente beinhalten und auch abseh-
bare Entwicklungen, wie beispielsweise den Digitalisierungsprozess

und die demografische Entwicklung, einbeziehen.*3

Die eingerichtete Kommission kann diesen Anforderungen nicht ge-
recht werden. Von vornherein werden (personelle) Konsolidierungen
im Bildungsbereich, bei der Polizei und bei der Justiz ausgeschlossen.
Weiterhin soll auf die Generierung einer Digitalisierungsrendite durch
strukturelle und standortbezogene Veranderungen in den Verwal-
tungsbereichen, beispielsweise durch Nutzung von Shared Services,
verzichtet werden. Auch Fragen kommunaler Strukturreformen, um die

kommunale Leistungsfahigkeit und eine auskémmliche Finanzierung

41

42

43

Koalitionsvereinbarung flr die 18. Wahlperiode des Niedersachsischen Land-
tages 2017 bis 2022, S. 127.

Nr. 2 des Kabinettsbeschlusses vom 15.01.2019: Einrichtung der Regierungs-
kommission ,Moderne Verwaltung fir ein modernes Niedersachsen®;
https://www.stk.niedersachsen.de/aktuelles/presseinformationen/einrichtung-
einer-regierungskommission-moderne-verwaltung-fuer-ein-modernes-nieder-
sachsen-172935.html (Abruf am 03.05.2019).

Jahresbericht 2019, S. 229 ,Organisationsarbeit — Prioritaten richtig setzen®.
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dauerhaft und flachendeckend zu gewahrleisten, werden nicht thema-

tisiert.

Anforderungen an eine echte Aufgabenkritik

Aufgabenkritik ist eine zentrale Daueraufgabe jeder Verwaltung. Sie

besteht aus drei wesentlichen Schritten:

o Erfassen aller Aufgaben,
e Durchfiihrung einer Zweckkritik,
e Durchfihrung einer Vollzugskritik fur alle noch erforderlichen Auf-

gaben.

Diese Form der strukturierten Aufgabenkritik ist als zwingende Vor-
stufe von Organisationsentscheidungen, Geschaftsprozessanalysen
und Personalbedarfsermittlungen anzusehen.** Diesen Anforderungen
wird der Auftrag der Regierungskommission nicht gerecht. Gerade dif-
ferenzierte und nachhaltige Personalreduzierungen lassen sich nur mit
einer differenzierten Aufgabenkritik erreichen, weil nur dann feststeht,
welche Aufgaben in welcher Form wahrzunehmen sind und welches

Personal daflr erforderlich sein wird.

Zukunftsfahigkeit von Organisationsentscheidungen

Zahlreiche Organisationsentscheidungen nahm die Landesregierung
schon nach kurzer Zeit wieder zurtick oder ersetzte sie durch andere
MaBnahmen.*® Haufig verhinderten Vorfestlegungen, dass insbeson-

dere Standortfragen ergebnisoffen untersucht wurden.

44
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Vgl. Abschnitt 4 der Grundsatze zur Verwaltungsorganisation der Rechnungs-
héfe des Bundes und der Lander; Bundesministerium des Innern/Bundesver-
waltungsamt (Hrsg.): Handbuch fiir Organisationsuntersuchungen und Perso-
nalbedarfsermittlung, S. 44.

Vgl. beispielsweise zu den Aufgabenbereichen ,Informationstechnologie und
Statistik“: Jahresbericht 2016, S. 34 ,Landesamt fiir Statistik Niedersachsen -
Errichtung ohne Wirtschaftlichkeitsuntersuchung®, zur ,Inklusion®: Jahresbe-
richt 2018, S. 8 ,Schulische Inklusion in Niedersachsen®.
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Ein besonders augenfalliges Beispiel fir inkonsistente Organisations-
entscheidungen zeigt sich bei der Oberfinanzdirektion Niedersachsen
(OFD):

Die OFD war bis zum 31.12.2007 eine gemeinsame Mittelbehérde des
Bundes und des Landes Niedersachsen. Zum 01.01.2008 ubernah-
men die Bundesfinanzdirektionen die bisher von der OFD wahrgenom-
menen Aufgaben der Zoll- und Verbrauchsteuerabteilung. Der LRH
ging daraufhin in seinem Jahresbericht 2009 von einem erheblichen
Einsparpotenzial aus und regte an, ,die Steuerabteilungen aufzulésen
und fur die Leitung der Steuerverwaltung z. B. eine Landesfinanzdirek-
tion zu errichten.*® Die Landesregierung beschloss am 24.11.2009
stattdessen, das Niedersachsische Landesamt fur Bezlige und Versor-
gung (NLBV) und den Landesliegenschaftsfonds mit Wirkung vom
01.01.2010 in die OFD einzugliedern*” und diese zu stéarken. Zur Be-
grindung zog die Landesregierung den Bericht eines Beratungsunter-
nehmens heran. Die OFD stellte bei einer Evaluation im Dezember
2014 fest, dass das erwartete Zusammenwachsen zu einem ,leis-
tungsstarken, serviceorientierten und zentralen Dienstleister fir Finan-
zen mit schlanken Geschéaftsprozessen und einer erhéhten Dienstleis-
tungsqualitat® nicht im gewtinschten Umfang erreicht worden war. Die
Landesregierung beschloss am 09.02.2016 eine Neuorganisation der
Bezlige- und Versorgungsverwaltung. Sie begriindete dies mit der Op-
timierung der Arbeitsorganisation und -ablaufe. Seit dem 01.04.2016
ist das NLBV wieder selbststandig. Die Grlinde fiir die Wiedereinrich-
tung des NLBV sind nahezu identisch mit denen, die im Jahr 2010 zu
seiner Auflésung flhrten. Zwischenzeitlich hat die Landesregierung
zum 01.10.2017 die OFD aufgeldst und dafur ein Landesamt fir Bau

und Liegenschaften und ein Landesamt fiir Steuern gegriindet.*®

46
47
48

Jahresbericht 2009, S. 53 ,Organisation der Oberfinanzdirektion Hannover".
Nds. MBI. 2009 S. 1046.
Beschluss der Landesregierung vom 24.05.2017 (Nds. MBI. S. 732).
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Nicht nachhaltige Anderungen der Behdrdenstruktur stehen einer Op-
timierung der internen Organisationsstrukturen und der Arbeitsablaufe
entgegen. Dies gilt verstarkt, soweit auch technische Prozesse den

neuen Organisationsstrukturen angepasst werden miissen.

Digitalisierung

Den Birgerinnen und Birgern sowie Unternehmen sollen nach dem
Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistun-
gen (Onlinezugangsgesetz)* grundsatzlich alle Behdrdenleistungen
elektronisch zur Verfigung stehen. Daflir besteht die Verpflichtung,
spatestens zum 01.01.2023 die betreffenden Verwaltungsleistungen

elektronisch in einem Verbund der Verwaltungsportale anzubieten.
Die technische Infrastruktur fur die Verwaltung muss an die neuen An-
forderungen angepasst und das Personal entsprechend geschult wer-
den. Insbesondere sind

e Datennetze auszubauen,

e Rechenzentren zu modernisieren,

e zentrale technische Komponenten, Uber die Online-Verwaltungs-

verfahren standardisiert gestaltet werden, zeitnah zur Verfligung zu

stellen®,

49
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Gesetz zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab
dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften vom
14.08.2017 (BGBI | S. 3122), Art. 9 — Gesetz zur Verbesserung des Online-
zugangs zu Verwaltungsleistungen (Onlinezugangsgesetz) (BGBI | S. 3138).
§ 1 Onlinezugangsgesetz.

Dies empfahl der LRH bereits in den Beratenden AuRerungen gemaR § 88
Abs. 2 LHO ,Strategische Neuausrichtung der Informationstechnik in der Lan-
desverwaltung® vom 23.03.2005 und ,eGovernment in Niedersachsen: Mit In-
novationsschub Chancen nutzen!* vom 22.04.2008.
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o Fachverfahren fortzuentwickeln, um sie —der gesetzlichen Ver-
pflichtung aus § 3 Abs. 2 Onlinezugangsgesetz entsprechend — an

den Verbund der Verwaltungsportale anzuschlief3en,

o Vertraulichkeit, Verfugbarkeit und Integritat der mithilfe der Informa-

tionstechnik verarbeiteten Daten zu gewahrleisten? und

¢ Arbeitsplatzausstattungen an die Anforderungen moderner Verfah-

rensweisen anzupassen.

Diese MalRnahmen sind mit massiven Investitionen verbunden, die
uber Jahre erhebliche Mittel binden werden. Die bisherigen Haushalts-
ansatze und die im Sondervermdgen fir den Ausbau von hochleis-
tungsfahigen Datenlbertragungsnetzen und fur Digitalisierungsmaf-
nahmen® vorgesehenen Mittel werden hierfiir voraussichtlich nicht
ausreichen.® Um diesen Prozess erfolgreich bewaltigen zu konnen,
sind weitere Konsolidierungen der IT-Strukturen erforderlich®® und fir
eine wirksame Steuerung ist die Transparenz der IT-Ausgaben herzu-

stellen.%

52

53
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Entwurf des Niedersachsischen Gesetzes zur Férderung und zum Schutz der
digitalen Verwaltung in Niedersachsen und zur Anderung des Niedersachsi-
schen Beamtengesetzes, vgl. Drs. 18/1598, S. 18.

Gesetz Uber das ,Sondervermdgen fur den Ausbau von hochleistungsfahigen
Datenubertragungsnetzen und fur Digitalisierungsmalinahmen® vom
20.06.2018 (Nds. GVBI. S. 120).

Das Land Bayern stellt beispielsweise Uber seinen Masterplan ,Bayern Digi-
tal“ bei einer vergleichbaren Ausgangslage 5,5 Mrd. € zur Verfiigung.
(https://www.stmwi.bayern.de/digitalisierung/bayern-digital/bayern-digital-ii/
(Abruf am 24.04.2019).

Jahresbericht 2018, S. 68 ,Zukunftsfahigkeit der IT-Strukturen®.
Jahresbericht 2019, S. 201 ,Informationstechnik beim Niedersachsischen
Landesbetrieb fir Wasserwirtschaft, Kisten- und Naturschutz“ und S. 234
.Kosten der IT".
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Der LRH stellte bei verschiedenen Prifungen fest, dass das Optimie-
rungspotenzial aus technischen Entwicklungen bei Weitem nicht aus-
geschopft ist.5” Die Zahl der Behordenstandorte verringerte sich z. B.
nicht ansatzweise in dem Umfang, in dem technische und sonstige

Entwicklungen dies ermdglicht hatten.

So gilt beispielsweise fiir die Finanzamter und die Katasteramter®,
dass durch den elektronischen Datenaustausch und die Bereitstellung
von Daten im Internet das Aufsuchen der Dienststellen durch Kunden
in vielen Fallen entbehrlich geworden ist.>® Flr den Justizbereich fiihrt
das Land Niedersachsen mit dem Programm ,elektronische Justiz Nie-
dersachsen® (eJuNi) neben dem elektronischen Rechtsverkehr auch
elektronische Akten ein, sodass die Geschaftsprozesse durchgangig
elektronisch abgewickelt werden kdnnen. Trotzdem ist weiterhin die
Beibehaltung aller Standorte vorgesehen. Diese Festlegung traf die
Landesregierung fur die laufende Legislaturperiode in ihrer Koalitions-
vereinbarung, wo sie Standortreduzierungen fur Gerichte und Finanz-

amter ausdriicklich ausschloss.®°

Damit verzichtet die Landesregierung bisher darauf, die Moglichkeiten
der Digitalisierung zu nutzen, um die Verwaltungsstrukturen zukunfts-
orientiert zu gestalten. Standortgarantien kdnnen zu einem hdheren In-
vestitionsbedarf fUhren; ineffiziente Strukturen konnen sich verfesti-
gen. Das technische Potenzial, das mit der Digitalisierung erreicht wer-

den kénnte, wird in der Folge in diesen Strukturen nicht ausgeschopft.

57
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Der LRH auRerte sich zur Struktur der Finanzamter in seinem Jahresbericht
2015, S. 49 ,Leistet sich Niedersachsen zu viele Finanzamter?* und zur Struk-
tur der Amtsgerichte in seinem Jahresbericht 2016, S. 151 ,Amtsgerichte in
Niedersachsen - weniger ware besser”.

Das Beschaftigungsvolumen der 53 Katasteramter verringerte sich in den ver-
gangenen Jahren um rd. 1/3, die Anzahl der Amter wurde aber beibehalten.
Fir den Kontakt mit den Finanz&dmtern ermoglicht die Elektronische Steuerer-
klarung (ELSTER) eine effiziente, medienbruchfreie Ubertragung jeglicher
Steuerdaten (vgl. auch Jahresbericht 2015, S. 49 ,Leistet sich Niedersachsen
zu viele Finanzamter?“). Das Landesamt fiir Geoinformation und Landesver-
messung Niedersachsen (LGLN) bietet Geodatendienste iber standardisierte
Schnittstellen sowie zahlreiche Online-Anwendungen an.
Koalitionsvereinbarung fiur die 18. Wahlperiode des Niedersachsischen Land-
tages 2017 bis 2022, S. 42 und 134.
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4

Personalausgaben

Die an die Landesregierung gerichteten Erwartungen, sich so-
wohl den Ursachen als auch den Wirkungen der jéhrlich steigen-

den Personalausgaben zu widmen, wurden bislang nicht erfillt.°’

Zwingende Reduzierung des Personalbestands

Ein Blick auf die Mittelfristige Planung des Landes verdeutlicht, dass
Einsparungen im Personalbereich bis in das Jahr 2022 nicht zu erwar-
ten sind. Die Entwicklung der Personalausgaben und des Personalauf-

wands stellt sich ausweislich der Plandaten in den Jahren 2017 bis

2022 wie folgt dar:®?
Ausgaben und
Aufwand fiir Lan- 2017 2018 2019 2020 2021 2022
despersonal®®
(Pl_fésr°2‘;'ausgabe“ 11.867,0 | 12.341,7 | 13.019,9 | 13.523,3 | 13.984,3 | 14.407,9
davon Bereichder | g 060 | 81724 | 86857 | 89960 | 9.2665| 95026
Aktiven
davon Versorgungs-
bereich 3.861,0 4.169,3 4.334,2 4.527,3 4.717,8 4.905,3
Personalaufwand
Landesbetriebe 2.087,0 2.139,6 2.265,5 2.257,7 2.240,9 2.222,0
Summe Personal-
ausgaben und Per- | 13.954,0 | 14.481,3 | 15.285,4 | 15.781,0 | 16.225,2 | 16.629,9
sonalaufwand

Tabelle 11: Personalausgaben und Personalaufwand des Landes (ohne Aus-
gliederungen) (in Mio. €)

Im Betrachtungszeitraum 2017 bis 2022 erhohen sich die Personal-

ausgaben (einschliel3lich Personalaufwand der Landesbetriebe) im

61
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63

Vgl. Antwort der Landesregierung vom 04.12.2018 auf den Jahresbericht
2017, S. 69 ,Gelingt die geplante Rickfiihrung der Personalzuwachse seit
20147?“ (Drs. 18/2382, S. 3).

Mittelfristige Planung Niedersachsen 2017 - 2021 (Nr. 6.1, S. 40) und

2018 - 2022 (Nr. 6.1, S. 30).

FUr diese grundsatzliche Betrachtung wurde von einer detaillierten Abgren-
zung von ,Ausgaben® und ,Aufwand“ abgesehen.
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Plan von 13.954 Mio. € um 2.675,9 Mio. € auf 16.629,9 Mio. €. Dies

entspricht einer Steigerung von 19 %.

Die Personalausgaben werden zudem durch die Schaffung neuer Stel-
len anwachsen. Das Land plant — ebenfalls ausgehend vom Jahr
2017 — allein fur Beamtinnen und Beamten einen Zuwachs von 3.222
neuen Stellen bis in das Jahr 2022. Hauptursachlich sind Zuwéachse in
den Geschéaftsbereichen folgender Ressorts: Innen-, Kultus-, Wirt-
schafts-, Finanz-, Justiz- sowie Umweltministerium.®* Darlber hinaus
hat das Land mit dem Nachtragshaushalt 2018 den urspriinglich bis
zum 01.08.2018 vorgesehenen Abbau von 997 Stellen fir Lehrkrafte
auf den 31.07.2023 verschoben. Auch im Bereich der Digitalisierung

ist mit Stellenzuwachsen zu rechnen.%®

Aufgabenkritik ohne Schonbereiche unerldsslich

Der LRH wies bereits ausdrtcklich darauf hin, dass es bei der Nutzung
von Einsparpotenzialen keine Schonbereiche geben darf.® Allem vo-
ran mussen gerade die personalintensiven Bereiche der Landesver-
waltung (Bildung, Polizei, Justiz und Steuerverwaltung) zentraler Un-

tersuchungsgegenstand einer Aufgabenkritik sein.

Der grofte Anteil der Personalausgaben entfallt mit ca. 33 % auf den

Bildungsbereich. Hierbei handelt es sich Gberwiegend um Lehrkrafte.

In Niedersachsen erhohte sich die Anzahl der Lehrkrafte, die nicht vor
der Klasse stehen, von 8,5 % im Jahr 2005 auf Uber 15 %.5” Im

Jahr 2017 waren rechnerisch etwa 12.000 Vollzeitlehrereinheiten nicht

64
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66

67

Mittelfristige Planungen Niedersachsen 2017 - 2021 (Tabelle 12, S. 157) und
2018 - 2022 (Tabelle 7.6, S. 48).

Jahresbericht 2019, S. 229 ,Organisationsarbeit — Prioritaten richtig setzen®.
Jahresbericht 2014, S. 8 ,Konsolidierung des Personalhaushalts als notwen-
dige Folge der Schuldenbremse®.

Rechnerischer Anteil der nicht fir Unterricht genutzten Regelstunden samtli-
cher Lehrkrafte an allgemein- und berufsbildenden Schulen in den Jahren
2005 und 2017. Vgl. Haushaltsplan des Landes Niedersachsen fiir das Haus-
haltsjahr 2019: Vorwort zum Einzelplan 07, S. 4, Tabelle F.
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im Unterricht eingesetzt. Zumindest die Verwaltungstatigkeiten an all-
gemein bildenden Schulen kénnten zukiinftig — vergleichbar der Praxis
an berufsbildenden Schulen® — durch hierflr qualifizierte Verwaltungs-
krafte wahrgenommen werden, wobei eine detaillierte Aufgaben- und

Bedarfsanalyse unerlasslich ist.

Versorgungslasten

Von den Personalausgaben der Hauptgruppe 4 entfallen rd. 1/3 auf die

Versorgungsempfangerinnen und -empfanger.

Die Versorgungsausgaben einschlieRlich Beihilfen werden sich geman

Mittelfristplanung des Landes voraussichtlich wie folgt entwickeln:®°
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m lineare Steigerung von jahrlich 2%
Beihilfen
m Versorgung (einschl. Emeriten und Vers.-Ausgleich) ohne Steigerung

Abbildung 8: Entwicklung der Versorgungsausgaben einschliel3lich Beihilfen
der Versorgungsempféngerinnen und -empfénger (in Mio. €)

68 Vgl. § 53 Abs. 1 Satz 3 Niedersachsisches Schulgesetz.
69 Mittelfristige Planung Niedersachsen 2018 - 2022, S. 32.
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Im Jahr 2017 betrugen die Versorgungsausgaben rd. 3,9 Mrd. €. Allein
bis zum Jahr 2028 werden sie unter Einbeziehung einer linearen Stei-

gerung der Bezuge von jahrlich 2 % auf rd. 5,2 Mrd. € steigen.

Ein aktuelles Konzept der Landesregierung, wie in den nachsten Jahr-
zehnten die Versorgungslasten bewaltigt werden sollen, ist nicht er-
kennbar. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, welche Be-
deutung der Versorgungsriicklage in Zukunft zukommen soll. Die ,Nie-
dersachsische Landesversorgungsricklage® wurde geschaffen, um
kinftige Versorgungsausgaben abzufedern. Zum 31.12.2017 betrug
der Rucklagenbestand rd. 531 Mio. €. Ausweislich der Mittelfristpla-
nung streben die Koalitionspartner eine regelmafige Zufihrung an die
Versorgungsriicklage an.”® Der Nachtragshaushalt 2018 sah eine Zu-
fihrung von 90 Mio. € vor, die auch umgesetzt wurde. Am 28.08.2018
teilte die Landesregierung mit, dass sie fur die Jahre ab 2019 keine
Zufiihrungen an die Landesversorgungsriicklage plane.”! Mit dem Ent-
wurf eines Gesetzes zur Starkung von Zukunftsinvestitionen und Zu-
kunftsvorsorge vom 11.04.201972 ist hingegen im Jahr 2019 eine Zu-

fuhrung von 100 Mio. € vorgesehen.

Der LRH halt es fir erforderlich, dass die Landesregierung darlegt, ob
und in welcher Héhe das Sondervermdogen ,Niedersachsische Landes-
versorgungsrlcklage® planmaRig mit weiteren Mitteln ausgestattet

werden soll.

Ausscheiden vor Erreichen der Altersgrenze

Der LRH stellte fest, dass in den Jahren 2015 bis 2017 durchschnittlich
nur noch knapp ein Viertel der ausgeschiedenen Beamtinnen und Be-
amten den aktiven Dienst mit Erreichen der jeweiligen gesetzlichen Al-
tersgrenze verliel3. Dagegen schieden in demselben Zeitraum mehr als

die Halfte der Beamtinnen und Beamten vorzeitig auf eigenen Antrag

70
71

72

Mittelfristige Planung Niedersachsen 2018 - 2022, S. 31.

Drs. 18/1484, Nr. 24 (Antwort der Landesregierung auf die GroRe Anfrage
-Wie steht es um die Haushalts- und Finanzlage des Landes Niedersach-
sen?).

Drs. 18/3476.
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aus. Bundesweit einzigartig kénnen sich niedersachsische Beamtin-
nen und Beamte bereits mit Vollendung des 60. Lebensjahres in den

Ruhestand versetzen lassen.

Der LRH empfiehlt, die beamtenrechtlichen Vorschriften, die ein vor-

zeitiges Ausscheiden auf Antrag ermoglichen, zeitnah zu evaluieren.”

Dass regelmaRige Uberlegungen zum Pensionseintrittsalter sinnvoll
sind, zeigt das Beispiel der niedersachsischen Justizvollzugskrafte. Ei-
ner Anregung des LRH™ folgend setzte der Gesetzgeber die beson-
dere Altersgrenze fur diese Beamtinnen und Beamten, dem bundes-
weiten Standard entsprechend, auf vollendete 62 Lebensjahre herauf.
Das Land rechnet mit jahrlichen Einsparungen in Hohe von
rd. 1,3 Mio. € ab dem Jahr 2023.7°

Bedarfsgerechte Ausbildung

Der LRH stellte bei der Prufung der Ausbildung in der Anstalt Nieder-
sachsische Landesforsten (NLF) fest, dass die NLF die Anzahl der
Ausbildungsplatze nicht am eigenen Bedarf ausrichtete, sondern
Forstwirte, Fischwirte und Tierpfleger zum Teil weit tGber ihren eigenen
Bedarf hinaus ausbildete.”® Diese Uberbedarfsausbildung finanzierte
die NLF aus offentlichen Mitteln, ohne dass dem LRH Uberzeugende
Argumente fir dieses Vorgehen dargelegt wurden. Die NLF sagte mitt-
lerweile zu, die Anregung des LRH zu priifen, die Uberbedarfsausbil-

dung als entgeltliche Dienstleistung anzubieten.
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Jahresbericht 2019, S. 49, ,Vorzeitiger Ruhestand: Frihzeitige Evaluation ist
geboten®.

Jahresbericht 2018, S. 199 ,Frihes Ruhestandseintrittsalter fur Justizvoll-
zugskrafte kostet Millionen®.

Drs. 18/1537, S. 6.

Jahresbericht 2019, S. 159 ,Ausbildung Uber Bedarf in der Anstalt Nieder-
sachsische Landesforsten®.



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2019

Seite: 48

Fazit — Strukturelle Konsolidierung des Landeshaushalts erfor-
derlich

Das Land hat es versaumt, durch eine konsequente und fortwahrende
Aufgabenkritik, Einsparungen zu erzielen, Vorsorge zu treffen und sich
finanzielle Handlungsspielrdume zu eréffnen. Stattdessen stiegen die
Ausgaben stetig an, ohne dass hierflir an anderer Stelle eingespart
wurde. Fundierte nachhaltige Strukturreformen bleiben wichtig, um die
dauerhafte finanzpolitische Handlungsfahigkeit des Landes zu sichern.
Hierdurch kénnen Einsparpotenziale identifiziert und Ausgabenkirzun-

gen an den richtigen Stellen umgesetzt werden.

Der LRH fordert die Landesregierung auf, die strukturelle Konsolidie-
rung des Landeshaushalts voranzutreiben und den Auftrag der Regie-

rungskommission zu erweitern.

Die dauerhafte Einhaltung der ab dem Jahr 2020 geltenden Schulden-
bremse wird das Land vor besondere Herausforderungen stellen. Der
LRH halt es fur unerlasslich, dass das Land Konsolidierungsmalnah-
men einleitet, um sich fir Risiken zu wappnen und sich Handlungs-

spielrdume flr die Zukunft zu erhalten.
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Vv

Denkschrift

Ministerium fiir Inneres und Sport

1

Vorzeitiger Ruhestand: Friihzeitige Evaluation ist geboten

Bundesweit einzigartig kbnnen sich niederséchsische Beamtin-
nen und Beamte auf eigenen Antrag bereits mit Vollendung des

60. Lebensjahres in den Ruhestand versetzen lassen.

Von den in den Jahren 2015 bis 2017 insgesamt aus dem aktiven
Dienst ausgeschiedenen niedersdchsischen Beamtinnen und
Beamten lie3en sich ca. 55 % auf eigenen Antrag vorzeitig in den
Ruhestand versetzen. Davon schied ein Drittel (in Zahlen 2.533)
bereits zwischen Vollendung des 60. und 63. Lebensjahres aus

dem Dienst aus.

Die Inanspruchnahme des Ruhestands auf Antrag fiihrt zu einer
zumindest temporéren Mehrbelastung des Landeshaushalts

durch zusétzliche Versorgungsausgaben.

Ausgangslage

Zum 01.12.2011 hob der Gesetzgeber angesichts des demografischen
Wandels die Regelaltersgrenze gemals § 35 des Niedersachsischen
Beamtengesetzes (NBG) stufenweise auf das vollendete 67. Lebens-
jahr an. Zeitgleich senkte er die Antragsaltersgrenze ab. Nach der bis
dahin gultigen Fassung des § 37 NBG konnten Beamtinnen und Be-
amte auf Antrag in den Ruhestand versetzt werden, wenn sie das
63. Lebensjahr vollendet hatten. Seit dem 01.01.2012 kénnen Beam-
tinnen und Beamte auf Antrag in den Ruhestand versetzt werden,

wenn sie das 60. Lebensjahr vollendet haben.””

77

Art. 2 Nr. 7 des Gesetzes zur Neuregelung des Beamtenversorgungsgeset-
zes sowie zur Anderung dienstrechtlicher Vorschriften vom 17.11.2011 (Nds.
GVBI. S. 422).
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Mit dieser Absenkung der Antragsaltersgrenze sollten die Moéglichkei-
ten einer individuellen Ausgestaltung der Lebensarbeitszeit erweitert
und damit Eigenverantwortung und Motivation gestarkt werden.”® Die
Landesregierung wies darauf hin, dass mit Blick auf den zunehmenden
Wettbewerb um qualifizierte Nachwuchs- und Fachkrafte auch die At-
traktivitat des Landes als Arbeitgeber, insbesondere in Konkurrenz zu
anderen Bundeslandern, in den Vordergrund gerlickt werden sollte.
Die Landesregierung sieht darin aulerdem einen Ausgleich fir Belas-
tungen, die die niedersadchsischen Beamtinnen und Beamten zuvor

hinzunehmen hatten.

Der LRH stellte fest, dass potenzielle Bewerberinnen und Bewerber im
Karriereportal des Landes auf diese Mdglichkeiten nicht hingewiesen
wurden.”® Auch der im Karriereportal zum Download angebotene Flyer
enthielt keinen Hinweis. Abgesehen von der niedersachsischen Rege-
lung in § 37 NBG besteht bundesweit keine Antragsaltersgrenze, die
lediglich die Vollendung des 60. Lebensjahres fordert. Ein Ruhestand
auf Antrag — ohne weitere gesetzliche Voraussetzung — ist nach den
Vorschriften des Bundes und der meisten Bundeslander erst mit Voll-

endung des 63. Lebensjahres moglich.

Allgemeine Entwicklung des Ruhestandseintritts

Der Prozentsatz der Beamtinnen und Beamten, die mit Erreichen der
Regelaltersgrenze oder der besonderen gesetzlichen Altersgrenzen®®
in den Ruhestand traten, nahm von ca. 40 % im Jahr 2009 auf ca. 23 %
im Jahr 2017 ab.

78
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Gesetzesbegrindung: Drs. 16/3207, S. 70 und 139.
https://karriere.niedersachsen.de (Abruf am 15.03.2019).

Das NBG sieht besondere Altersgrenzen fir folgende Beamtengruppen vor:
Polizeivollzugsbeamtinnen und -beamte, Beamtinnen und Beamte des Feu-
erwehrdienstes sowie Beamtinnen und Beamte im Justizvollzugsdienst und
Werkdienst des Justizvollzugs der Laufbahngruppe 1. Die vorgenannten Be-
amtinnen und Beamten erreichen die Altersgrenze spatestens mit Vollendung
des 62. Lebensjahres. Nach dem Niedersachsischen Hochschulgesetz errei-
chen Professorinnen und Professoren die Altersgrenze mit Vollendung des
68. Lebensjahres.
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Demgegentiber stieg der Anteil der Beamtinnen und Beamten, die sich
auf Antrag vorzeitig in den Ruhestand versetzen lie3en, von ca. 35 %
im Jahr 2009 auf ca. 54 % im Jahr 2017.

Die gepriften Ministerien®' wendeten ein, dass seit dem Jahr 2013 die
Anzahl der Antragsruhestande wieder gesunken sei. Hierbei wird ver-
kannt, dass die langjahrige Tendenz der Antragsruhestande insgesamt
steigend ist und inzwischen durchgangig bei Uber 50 % liegt. In den
Jahren 2012 und 2013 beantragten deutlich lUberproportional®? viele
Lehrkrafte den vorzeitigen Ruhestand. Das war eine aulRergewdhnli-
che Spitze, die deshalb nicht als Ma3stab fur eine langjahrige Entwick-
lung herangezogen werden kann. Noch im Jahr 2016 ist fur die Nut-

zung der Antragsaltersgrenze ein Hochstwert von 57,8 % festzustellen.

Die im NBG als Regelfall vorgesehene Pensionierung mit Erreichen
der jeweiligen gesetzlichen Altersgrenze stellt sich in der Praxis als
Ausnahmefall, das vorzeitige Ausscheiden als Normalfall dar. Das
durchschnittliche tatsachliche Pensionsalter von 62,3 Lebensjahren
liegt deutlich unter dem der Regelaltersgrenze. Damit setzt sich eine
Entwicklung fort, auf die der LRH bereits im Jahr 2008 hinwies.%?

Die Ministerien fUhren hingegen an, dass sich bereits in den Jahren
2008 bis 2011 — und damit vor Inkrafttreten der Regelung zur Neuge-
staltung der beamtenrechtlichen Altersgrenze — der Anteil der Beam-
tinnen und Beamten, die mit Erreichen der gesetzlichen Altersgrenze
in den Ruhestand traten, lediglich in einer GréRenordnung von
ca. 25 % bis ca. 40 % und damit in einem unterdurchschnittlichen Be-
reich bewegte. Umgekehrt sei der Anteil der Antragsruhestande schon

vor der Neuregelung hoch gewesen.

81
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Ministerium fir Inneres und Sport, Finanzministerium, Kultusministerium, Mi-
nisterium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz sowie Justiz-
ministerium und Ministerium fir Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz.
Quelle: Daten zum landesweiten Zurruhesetzungsverhalten, die das Finanz-
ministerium jahrlich dem LRH zur Verfligung stellt. Hiernach stieg die Zahl der
Antragsruhestande bei den Lehrkraften von 1.664 im Jahr 2011 auf 2.534 im
Jahr 2012 und auf 2.705 im Jahr 2013.

Beratende AuRerung des LRH gemaR § 88 Abs. 2 LHO vom 05.09.2008
.Reftderalisierung des offentlichen Dienstrechts®, S. 11.
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Obwohl die absoluten Werte (Kopfzahlen) der einzelnen Ruhestands-
eintritte im Jahresvergleich teilweise sehr unterschiedlich sind, zeigt
sich bei prozentualer Betrachtung, dass die Werte zur Nutzung des
Antragsruhestands seit dem Jahr 2012 konstant Gber 50 % lagen. Eine
solche Entwicklung kann in Anbetracht der demografischen Entwick-
lung und auch des absehbaren Mangels an qualifizierten Fachkraften

in der Verwaltung nicht sinnvoll sein.

Inanspruchnahme des Antragsruhestands zwischen Vollendung des
60. und 63. Lebensjahres

Eine gesonderte Betrachtung der Jahre 2015 bis 2017 ergab, dass in
diesem Zeitraum ca. 55 % der insgesamt ausgeschiedenen Beamtin-
nen und Beamten den aktiven Dienst vorzeitig auf eigenen Antrag ver-
lieBen. Aus diesem Personenkreis verliel wiederum ca. ein Drittel (An-
zahl in Personen: 2.533) den aktiven Dienst bereits zwischen Vollen-
dung des 60. und des 63. Lebensjahres - also unter Nutzung der Ab-
senkung der Antragsaltersgrenze. Im Betrachtungszeitraum waren An-
tragsruhestande zwischen dem vollendeten 60. und 63. Lebensjahr
bei Lehrkraften (Anzahl in Personen: 2.000) und Angehoérigen der Fi-

nanzverwaltung (Anzahl in Personen: 187) besonders haufig.
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Antragsruhe- Antragsruhe- Prozentualer

stéande stande zwi- Anteil

insgesamt schen vollende-

tem 60. und
63. Lebensjahr
alle 7.424 2.533 34,1
eamtengruppen

Lehrkrafte 5.882 2.000 34,0
Finanzverwaltung 583 187 32,1
Professorinnen/ 121 19 15,7
Professoren
Justizvollzug 5 0 0,0
Sonstige 700 194 27,7
Polizeivollzugs-
dienst® 133 133 100,0

Tabelle 12: Ubersicht der Antragsruhesténde im Zeitraum 2015 bis 2017

Der Anstieg der Antragsruhestande korrespondiert nach Ansicht der
gepruften Ministerien mit einer deutlichen Verringerung des Anteils der
wegen Dienstunfahigkeit in den Ruhestand versetzten Beamtinnen
und Beamten. Lag der Anteil der wegen Dienstunfahigkeit vorzeitig
ausgeschiedenen Beamtinnen und Beamten in den Jahren 2008 bis
2011 noch zwischen 22,1 % und 26,4 %, so bewegte er sich in den
Jahren 2012 bis 2017 nur noch in einem Bereich zwischen 13,7 % und
17,9 %. Dies spreche dafiir, dass sich die Beamtinnen und Beamten
aufgrund der Mdéglichkeiten des flexibilisierten Ruhestandseintritts an-
stelle eines aufwendigen Dienstunfahigkeitsverfahrens bewusst flr
eine Ruhestandsversetzung auf Antrag ohne Nachweis der Dienstun-
fahigkeit entschieden haben, auch wenn dies in aller Regel mit unglins-
tigeren finanziellen Folgen fir sie verbunden war. Von dieser Entwick-
lung seien gerade verbeamtete Lehrkrafte an offentlichen Schulen be-

sonders betroffen.

Die Zurruhesetzungen in der Finanzverwaltung zeigten, dass Angeho-
rige unterer Besoldungsgruppen (Laufbahngruppe 1, 2. Einstiegsamt,
ehemaliger mittlerer Dienst) bei den frihen Antragsruhestanden zwi-

schen vollendetem 60. und 63. Lebensjahr mindestens genauso stark

84 Polizeivollzugsbeamtinnen und -beamte erreichen gemaf § 109 NBG die Al-
tersgrenze spatestens mit Vollendung des 62. Lebensjahres. Daher erfolgen
bei dieser Beamtengruppe alle Antragsruhestande gemag § 37 NBG zwangs-
laufig zwischen Vollendung des 60. und 62. Lebensjahres.
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vertreten waren wie die in der Regel héher besoldeten Beamtinnen und
Beamten der Laufbahngruppe 2, 1. Einstiegsamt (ehemaliger gehobe-

ner Dienst).

In den Geschaftsbereichen der gepriften Ministerien ist bislang noch
nicht gezielt untersucht worden, aus welchen Griinden Bedienstete
zum Teil unter Inkaufnahme erheblicher Versorgungsabschlage den
aktiven Dienst verlassen.®® Nach Angaben der gepriiften Stellen sind
neben privaten und gesundheitlichen Grinden zum Teil auch stei-
gende Arbeitsbelastung bzw. die Sorge vor Veranderungen am Ar-

beitsplatz relevant.

Der LRH regt an, dass die gepruften Ministerien in ihren Geschaftsbe-
reichen — soweit wie mdglich — die Grinde fir frihe Antragsruhe-

stande evaluieren.

Temporére Mehrbelastung des Haushalts

Die von den gemal § 37 NBG auf Antrag Ausscheidenden hinzuneh-
menden Versorgungsabschlage mindern dauerhaft die jeweiligen vom
Land zu leistenden Versorgungsbeztige. Andererseits wird der Versor-
gungshaushalt des Landes zu einem vorgezogenen Zeitpunkt belastet:
Die Pensionszahlungen setzen friher ein; der Dienstherr geht damit in
Vorleistung. Das Land Niedersachsen tritt angesichts der bundesweit
einzigartigen Regelung damit in besonderer Weise bei den Versor-
gungszahlungen in Vorleistung, die an Beamtinnen und Beamte zu
zahlen sind, die auf Antrag zwischen dem vollendeten 60. und 63. Le-

bensjahr in den Ruhestand versetzt werden.

85

Grundsatzlich gilt gemal § 16 Niedersachsisches Beamtenversorgungsge-
setz, dass fur jedes Jahr einer auf Antrag vorgezogenen Versetzung in den
Ruhestand ein Versorgungsabschlag von 3,6 % hinzunehmen ist.
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Allein im Jahr 2018 fielen fiur die Beamtinnen und Beamten, die zwi-
schen Vollendung des 60. und 63. Lebensjahres im Jahr 2017 aus-
schieden, vorzeitige Versorgungsausgaben in Héhe von mehr als
20 Mio. € an.

Empfehlung des LRH: Evaluation des Zurruhesetzungsverhaltens

Die niedersachsische Landesregierung geht davon aus, dass bis zum
Jahr 2030 insgesamt rd. 60.000 Bedienstete die Landesverwaltung
verlassen werden.® Bereits jetzt zeichnet sich ein Mangel an guten

und geeigneten Nachwuchskraften ab.

Auch vor diesem Hintergrund empfiehlt der LRH, die Wirkung der ge-
setzlichen Regelungen zum Ruhestand auf Antrag, insbesondere die
Nutzung zwischen dem vollendeten 60. und 63. Lebensjahr unter fol-

genden Gesichtspunkten zu evaluieren:

e Belange der Personalplanung und der Nachwuchskraftegewinnung

sowie des Wissenstransfers,

e Entwicklung der Besoldungs- und Versorgungsausgaben.

Wir empfehlen, die Evaluation spatestens im Jahr 2022, zehn Jahre
nach Anderung der Vorschriften zum Antragsruhestand, durchzufiih-
ren. Das Land wirde dadurch in die Lage versetzt, ggf. entstehenden
Steuerungs- und Handlungsbedarf frihzeitig zu erkennen und umzu-

setzen.

Die gepruften Ministerien bewerten die empfohlene Evaluation als
zweckmafig, wenn sie ab dem Jahr 2031, frihestens ab dem Jahr
2027 durchgefuhrt wird. Sie verweisen auf den Umstand, dass die

noch bis in das Jahr 2031 stufenweise ansteigende Regelaltersgrenze

86

Kabinettsbeschluss vom 15.01.2019 zur Einrichtung der Regierungskommis-
sion ,Moderne Verwaltung fiir ein modernes Niedersachsen®, siehe Fulinote
42.
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zugleich wachsende Versorgungsabschlage insbesondere flr die Be-
amtinnen und Beamten mit sich bringen wird, die mdglichst friihzeitig
auf eigenen Antrag aus dem aktiven Dienst ausscheiden. Daher ver-
trauen sie darauf, dass die niedersachsischen Beamtinnen und Beam-
ten in den kommenden Jahren nur noch sehr zurtickhaltend vom be-

sonders friihen Antragsruhestand Gebrauch machen werden.

Die Prifungsfeststellungen des LRH zum bisherigen Zurruhesetzungs-
verhalten lassen nicht den Schluss zu, dass fir die niedersachsischen
Beamtinnen und Beamten allein die Hohe der Versorgungsbezige ent-
scheidend ist. Nur anhand steigender Versorgungsabschlage lasst
sich die kiinftige Nutzung des Ruhestands auf Antrag nicht hinreichend
abschatzen. Zum Teil haben Beamtinnen und Beamten bereits im Jahr
2017 bis zu 21,3 % Versorgungsabschlage in Kauf genommen, um mit
Vollendung des 60. Lebensjahres aus dem Dienst ausscheiden zu

kénnen. Eine Evaluation erst ab dem Jahr 2031 k&dme daher zu spat.
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Kostenabgeltung nach dem Aufnahmegesetz sachgerecht?

Die Asylbewerberleistungsstatistik bildet die Basis fiir die Kos-
tenabgeltung des Landes an die Kommunen nach dem Aufnah-
megesetz. Die Kommunen meldeten in betrdchtlichem Umfang
Ausgaben zu dieser Statistik, die dort nicht hétten einflieBen dlir-
fen. Dies kann zu einer nicht sachgerechten Erh6hung der Kos-
tenabgeltungspauschale fiihren. Insbesondere wegen der ge-
setzlich vorgesehenen Erh6hungsautomatik der Pauschale auf
Grundlage der Statistik sollte das Ministerium flir Inneres und
Sport seine Geschéftspriifungen zu der Kostenabgeltung nach

dem Aufnahmegesetz neu ausrichten und intensivieren.

Zudem ist die Asylbewerberleistungsstatistik in der jetzigen Form
als Grundlage fiir die Kostenabgeltung nur eingeschrankt geeig-
net, da sie die den Kommunen durch die Durchfiihrung des Asyl-
bewerberleistungsgesetzes entstehenden Kosten nicht realis-
tisch abbildet. Der LRH empfiehlt darliber hinaus, eine Abkehr

von der landesweit einheitlichen Pauschale zu priifen.

Rechtlicher Rahmen und Entwicklung der Kostenabgeltungspauschale

Das Land Niedersachsen ist nach dem Asylgesetz®” und dem Aufent-
haltsgesetz®® verpflichtet, anteilig die im Bundesgebiet um Asyl nach-
suchenden oder unerlaubt eingereisten auslandischen Staatsangehd-
rigen aufzunehmen. In der Regel werden diese Personen zunachst in
der Erstaufnahmeeinrichtung des Landes untergebracht, bevor diese
sie auf die niedersachsischen Kommunen verteilt. Dort erhalten sie

Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz®.
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§§ 44 f. Asylgesetz in der Fassung vom 02.09.2008 (BGBI | S. 1798), zuletzt
geandert durch Gesetz vom 04.12.2018 (BGBI | S. 2250).

§ 15 a und § 24 Gesetz Uber den Aufenthalt, die Erwerbstatigkeit und die In-
tegration von Auslandern im Bundesgebiet — Aufenthaltsgesetz — in der Fas-
sung vom 25.02.2008 (BGBI | S. 162), zuletzt geandert durch Gesetz vom
12.07.2018 (BGBI | S. 1147).

Asylbewerberleistungsgesetz vom 05.08.1997 (BGBI | S. 2022), zuletzt gean-
dert durch Gesetz vom 17.07.2017 (BGBI | S. 2541).
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Das Land zahlt den Landkreisen und kreisfreien Stadten zur Abgeltung
aller Kosten, die ihnen durch die Durchflihrung des Asylbewerberleis-
tungsgesetzes entstehen, eine jahrliche Pauschale nach dem Aufnah-

megesetz (§ 4 Abs. 1 Satz 1 Aufnahmegesetz).

Die Hbhe der Pauschale entwickelte sich seit Einflihrung der pauscha-

len Kostenabgeltung im Jahr 2004 wie folgt:

Leistung je Person Zeitpunkt Steigerung
und Jahr
4.270 € ab 01.01.2004
4.548 €% ab 01.01.2011 6,5 %
4.826 € ab 01.01.2012 6,1 %
5.036 € ab 01.01.2013 4,4 %
5.932 € ab 01.01.2014 17,8 %
6.195 € ab 01.01.2015 4,4 %
10.000 € ab 01.01.2016 61,4 %
11.192 € ab 01.01.2017 11,9 %
11.351 € ab 01.01.2018 1,4 %

Tabelle 13: Hoéhe der Kostenabgeltungspauschale nach dem Aufnahmege-

setz (Werte gerundet)

Die Festsetzung der Hohe der Pauschale wurde ab dem Jahr 2016
grundlegend geéndert und die Pauschale in diesem Zuge deutlich an-
gehoben.®' Seit dem Jahr 2017 erhoht sich die Pauschale, wenn die in

der Asylbewerberleistungsstatistik nachgewiesenen durchschnittlichen
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Einmalige Zahlung von 278 € je berlcksichtigte Person des Jahres 2011 ge-
mal § 4 a Abs. 1 Aufnahmegesetz in der Fassung vom 23.03.2012
(Nds. GVBI. S. 31), gliltig vom 01.01.2012 bis 20.10.2015.

Anderung des Aufnahmegesetzes durch Art. 7 des Haushaltsbegleitgesetzes

2016 vom 17.12.2015 (Nds. GVBI. S. 424).
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Ausgaben je Leistungsempfanger zuziiglich eines pauschalierten Kos-
tenanteils von 1.500 €% den Betrag von 10.000 € Ubersteigen (Erho-
hungsautomatik).®® Diesen Anderungen lagen keine detaillierten Kos-

tenermittlungen der Kommunen zugrunde.

Die Ausgaben des Landes flr die Pauschale nach dem AufnG sind in

den Jahren 2015 bis 2017 signifikant gestiegen:

2014 2015 2016 2017 2018

Haushalts-IST 91,6 487,5 852,0 688,1 386,6

Bereinigte Summen®* 91,6 237,5 570,1 978,1 628,5

Tabelle 14: Ubersicht zu Kapitel 03 26 Titel 633 11 — Erstattungen von Ver-
waltungsausgaben an Gemeinden (GV) in Mio. €

Diese Entwicklung lag nicht nur an den zuvor dargestellten Erhohun-
gen der Pauschale, sondern auch an der deutlich gestiegenen Anzahl

der Leistungsempfanger.

Daten der Asylbewerberleistungsstatistik

Nach § 12 Asylbewerberleistungsgesetz werden die Daten fir die Asyl-
bewerberleistungsstatistik bundesweit einheitlich erhoben. Dabei ist
die konkrete Zuordnungsmdglichkeit von Ausgaben zu einem Leis-
tungsberechtigten das maRgebliche Kriterium flr die Bertcksichtigung

in der Statistik. Nach den Vorgaben des Statistischen Bundesamtes®

92
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Ab dem Jahr 2017 erhdht sich dieser Betrag entsprechend der Anpassungen
fur die Beschaftigten im Sozial- und Erziehungsdienst des Tarifvertrags fir
den offentlichen Dienst in der fiir die Vereinigung der kommunalen Arbeitge-
ber geltenden Fassung.

§ 4 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 in Verbindung mit § 4 Abs. 2 Satz 1 Aufnahmegesetz.
Im Jahr 2015 sind 250 Mio. € als Vorauszahlung fir das Jahr 2016 an die
Kommunen geleistet worden. Fur die Betrachtung des Verlaufs der jahrlich
bendtigten Landesmittel ist der Betrag im Jahr 2015 abzuziehen und im Jahr
2016 hinzuzurechnen. Gleichzeitig enthalt der Ansatz 2016 wiederum
290 Mio. € als Vorauszahlung fir das Jahr 2017 und 241,9 Mio. € fUr das Jahr
2018 (insgesamt also 531,9 Mio. €), die in der Bereinigung vom Ist 2016
abgezogen und den Summen der Folgejahre entsprechend zugerechnet wor-
den sind.

Jahrliches Informationsblatt als Bestandteil des Fragebogens fiir die Asylbe-
werberleistungsstatistik, ,FAQ Asyl“ sowie ,Hinweise zur Erfassung der Leis-
tungen an Schutzsuchende®.
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dirfen inshesondere wegen der fehlenden Zuordnungsmaglichkeit zu
einzelnen Leistungsempfangern u. a. die folgenden Ausgaben und
Kosten, die in den Kommunen bei der Unterbringung von Personen
anfallen, grundsatzlich nicht in der Asylbewerberleistungsstatistik er-

fasst werden:

¢ Investitionen fir die Anschaffung oder Errichtung von Gebauden,

e Abschreibungen fir Investitionen in den Unterkiinften,

e Ansatz einer Eigenmiete bei Unterbringung in eigenen Gebauden
des Leistungstragers,

e Herrichtung und Riickbau bei Wohnungen oder Gemeinschaftsun-
terklinften,

¢ Bewachung und Pfortendienst,

¢ Vorhaltung von Unterkiinften,

o Leerstande von Wohnungen oder Gemeinschaftsunterklnften.

Fur Niedersachsen meldeten jahrlich 49 kommunale Leistungstrager
ihre Daten zur Asylbewerberleistungsstatistik. Der LRH lie3 sich von
17 Kommunen die statistischen Meldungen des Jahres 2016 Ubersen-
den, im Detail erlautern und Uberprifte die Eingaben. Er stellte zu-
nachst fest, dass die Vorgaben, nach denen die Kommunen ihre Daten
zur bundesweiten Asylbewerberleistungsstatistik zu melden hatten,
nicht alle Sachverhalte abschlielend regelten und das Statistische
Bundesamt die Vorgaben zum Teil erst im Laufe des Erfassungsjahres
erstellt hatte. So erfassten die Kommunen ihre Daten nicht einheitlich;
bei Vorliegen aktuellerer Ausflllanweisungen korrigierten sie ihre Ein-
gaben Uberwiegend nicht. Zudem meldeten einige der Kommunen in
betrachtlichem Umfang Ausgaben und Kosten, die nach den geltenden
Vorgaben nicht in die Statistik hatten einflielien dirfen, z. B. Herrich-
tungskosten in Héhe von 6,2 Mio. €. In der Summe beliefen sich die
vom LRH festgestellten Meldungen, die nicht den Vorgaben des Sta-
tistischen Bundesamtes entsprachen, bei den befragten 17 Kommu-
nen auf 19,9 Mio. €.

Einige Kommunen hatten mit Betreibern von Unterklinften Tagespau-

schalen je Person sowie eine Garantiebelegung flr alle vertraglichen
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Leistungen inkl. der Verpflegung vereinbart. Fir die Asylbewerberleis-
tungsstatistik meldeten sie samtliche gezahlten Leistungsentgelte als
Ausgabe. Der LRH betrachtete stichprobenartig finf Kommunen mit
Betreibervertragen. Bei einigen dieser Vertrage lieen sich die Ausga-
ben fir Leistungen, die nicht in die Statistik aufzunehmen waren, be-
ziffern. Aufgrund der eingesehenen Vertrage ermittelte der LRH bei
den funf Kommunen fur diese Leistungen einen Anteil von 40 %. Allein
diese Kommunen meldeten dadurch rd. 24,2 Mio. € zu viel fir die Sta-
tistik. Der LRH halt die ermittelten 40 % grundsatzlich auf alle Kommu-
nen mit Betreibervertragen fur Ubertragbar. Er geht daher davon aus,

dass in der Statistik deutlich zu viele Ausgaben enthalten waren.

Die Kostenabgeltungspauschale erhdhte sich gemall der gesetzlich
vorgesehenen Erhéhungsautomatik® insbesondere aufgrund der zur
Asylbewerberleistungsstatistik 2016 gemeldeten Ausgaben fur das
Jahr 2017 um 1.192 €. Dies fuhrte fur das Land zu zuséatzlichen Aus-
gaben von rd. 104 Mio. €.%7 Fiir das Jahr 2018 ergaben sich auf Basis
der Asylbewerberleistungsstatistik des Jahres 2017 eine Erhéhung um
1.351,10€ und damit zusatzliche Ausgaben in Hoéhe von
rd. 74 Mio. €.%8

Asylbewerberleistungsstatistik als Grundlage fiir die Kostenabgeltung

Der LRH erfragte bei den Kommunen auch ihre finanziellen Belastun-
gen flr die Unterbringung von Asylbewerberinnen und -bewerbern, die
aufgrund der Vorgaben des Statistischen Bundesamtes nicht in die
Asylbewerberleistungsstatistik einflieBen durften. Die Kommunen
konnten diese Uberwiegend nicht genau beziffern. Dem Grunde nach
entstanden den Kommunen insbesondere fiir die Nutzung von Ge-
meinschaftsunterkinften weitere Kosten fur Herrichtung, Bewachung,

soziale Betreuung und Reinigung sowie durch anteilige Abschreibun-
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Das Ministerium fir Inneres und Sport erhéhte den pauschalierten Kostenan-
teil ab 01.01.2018 auf 1.535,25 € (vgl. FuBnoten 92 und 93).

87.492 Leistungsempfanger x 1.192 €.

55.081 Leistungsempfanger x 1.351,10 €.
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gen bzw. kalkulatorische Mieten. Kommunen, die Wohnungen zur Un-
terbringung anmieteten, konnten ihre daflir entstehenden Ausgaben
voll in die Statistik einflieRen lassen. Andere Kommunen dagegen, die
in den Zeiten des starken Fllichtlingszustroms eigene Immobilien zur
Unterbringung nutzten, durften den Grofiteil der dadurch entstandenen
Kosten wie kalkulatorische Mieten oder notwendige Bewachung bei

grolieren Gemeinschaftsunterklinften, nicht zur Statistik melden.

Der LRH bemangelt, dass die Asylbewerberleistungsstatistik in der
derzeitigen Form insofern keine geeignete Grundlage fur die Ermittlung
der finanziellen Belastungen der Kommunen darstellt. Sie ist somit der-
zeit als Basis fur die Kostenabgeltung nach dem Aufnahmegesetz nur

bedingt geeignet.

Das Ministerium verwies auf die Vorgaben des Statistischen Bundes-
amts, wonach Ausgaben der Kommunen z. B. flir den Erwerb von
Grundstucken, Gebauden, Wohncontainern und die daraus folgenden
Abschreibungen nicht personenbezogen und daher weder in die Sta-

tistik aufzunehmen noch nach dem Aufnahmegesetz abzugelten seien.

Fur den LRH stellen auch Abschreibungen bzw. kalkulatorische Mieten
oder Bewachungskosten Unterbringungskosten dar, die ursachlich der
Aufgabenerfillung nach dem Asylbewerberleistungsgesetz zuzurech-
nen sind. In Form von personenbezogenen Tagessatzen sei es denk-
bar, sie als personenbezogene Ausgaben in die Asylbewerberleis-
tungsstatistik einzubeziehen. Er empfiehlt dem Ministerium, auf eine
entsprechende Anderung beziiglich der Asylbewerberleistungsstatistik

hinzuwirken.

Geschéftspriifungen durch das Ministerium fiir Inneres und Sport

Das Ministerium als Fachaufsichtsbehérde tGberprifte im Rahmen von
Geschaftsprifungen fir einzelne Kommunen durch Abgleich mit dem
Auslanderzentralregister, ob die gemeldeten Leistungsempfanger tat-
sachlich leistungsberechtigt waren. Stellte sich heraus, dass den Kom-

munen die Kostenabgeltungspauschalen auch fir Personen gezahlt
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worden waren, die keine Leistungen nach dem Asylbewerberleistungs-
gesetz erhalten hatten, forderte das Ministerium die gezahlten Pau-
schalen von den Kommunen zuriick. Ob die gemeldeten Ausgaben
dem Grunde und der Hohe nach rechtmallig waren, hinterfragte es re-
gelmaBig nicht. Uberhdhte Ausgaben kdnnten jedoch wegen der ge-
setzlichen Anpassungsautomatik zu einer nicht gerechtfertigten Erho-

hung der Pauschale fir alle Kommunen flihren.

Die Fachaufsicht sollte daflir Sorge tragen, dass die Kommunen nur
die notwendigen Ausgaben nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
leisten und vorgabegemald zur Statistik melden. Der LRH empfiehit,
die Geschaftsprufungen kinftig auf die Bereiche der Leistungserbrin-

gung und Datenmeldung auszudehnen.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport flihrte aus, dass es beabsichtige
zu prufen, ob und inwieweit diese Empfehlung des LRH rechtlich, fach-

lich und organisatorisch umsetzbar ist.

Der LRH begrifRt diese Absicht und erwartet, dass das Ministerium zU-

gig mit den erweiterten Geschaftsprifungen beginnt.

Einheitspauschale trotz erheblicher Unterschiede im Land

Die durchschnittlichen Nettoausgaben je Leistungsempfanger variier-
ten bei den 49 niedersachsischen Kommunen, die ihre Ausgaben zur
Asylbewerberleistungsstatistik meldeten, im Jahr 2016 zwischen
7.075 € und 18.981 €. Dabei lagen 35 Kommunen unter dem Landes-
durchschnitt von 9.692 € und lediglich 14 Kommunen dartber. Fir das
Jahr 2017 ergab sich ein Landesdurchschnitt von 9.816 € bei Ausga-
ben der Leistungstrager zwischen 4.686 € und 17.927 €.°° In beiden
Jahren wies die Kommune mit den héchsten Ausgaben eine Abwei-

chung von mehr als 80 % vom Landesdurchschnitt aus.

99

34 Kommunen lagen unter dem Durchschnitt, 15 dartber.
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Der LRH stellte fest, dass ein Grofdteil der Ausgaben nach dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz im Leistungsbereich der Unterbringung ent-
standen war. Insbesondere die Besiedlungsdichte oder der Woh-
nungsmarkt hatten entscheidende Einflisse auf die finanziellen Belas-
tungen der Kommunen. Sofern Kommunen Gemeinschaftsunterklnfte
errichten oder anmieten mussten, erhohten sich dadurch die Unter-

kunftskosten in der Regel deutlich.

Der LRH halt Abweichungen von Uber 80 % vom Landesdurchschnitt
fir zu groR. Fast drei Viertel der Kommunen erhielten eine Uberkom-
pensation ihrer Kosten, wogegen fur wenige Kommunen die Erstattung
deutlich zu niedrig war. Beides spricht aus Sicht des LRH gegen die
derzeitige landesweit einheitliche Pauschale. Insbesondere sieht es
der LRH kritisch, dass nur wenige Kommunen durch die Erh6hungs-
automatik der Pauschale dazu beitragen, dass letztlich allen Kommu-
nen die auf Uber 10.000 € angehobene Kostenabgeltungspauschale

nach dem Aufnahmegesetz gezahlt wird.

Das Innenministerium sagte zu, noch einmal grundsatzlich die Még-
lichkeiten einer differenzierten Pauschale nach Kosten der Unterbrin-
gung bzw. durch Clusterbildung zu prifen. Es sehe jedoch die daflr
notwendige Ermittlung der tatsachlich entstandenen Unterbringungs-

kosten als problematisch an.

Der LRH halt es flr unerlasslich, eine sachgerechte Kostenabgeltung
zu gewahrleisten und Uberhdhte Zahlungen des Landes an die Kom-
munen zu vermeiden. Er stimmt dem Ministerium zu, dass Vorausset-
zung hierflr — neben qualifizierten Geschéaftsprifungen — eine belast-
bare Kostenermittlung sein sollte. Dazu ist es erforderlich, dass die
Kommunen die ihnen durch die Durchfiihrung des Asylbewerberleis-

tungsgesetzes entstehenden Kosten transparent nachweisen.
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Unzulédngliche Ermittlung des Personalbedarfs fiir den Riickfiih-

rungsvollzug

Die mit dem Vollzug von Riickfiihrungen befassten Standorte der
Landesaufnahmebehérde Niedersachsen erledigten ihre Aufga-
ben sehr unterschiedlich. Eine Personalbedarfsermittlung zu
dem vorhandenen Personalbestand von 66 Vollzeiteinheiten

existierte nicht.

Dartiber hinaus beruhte die Berechnung eines personellen Mehr-
bedarfs von 33 Vollzeiteinheiten fiir eine Neukonzeption des
Ruckfiihrungsvollzugs auf zum Teil ungeeigneten Parametern.
Der LRH bezweifelt, dass die im Haushaltsplan 2019 hierfiir vor-
gesehenen zusétzlichen Vollzeiteinheiten und Personalausga-

ben in vollem Umfang erforderlich sind.

Aufgaben und Ziele des Riickfiihrungsvollzugs

Der Landesaufnahmebehdrde Niedersachsen (LAB NI) obliegt die Zu-
standigkeit fur die Durchfiihrung aufenthaltsbeendender MaRnahmen.
Um u. a. Abschiebungen durchzufiihren, beschéftigte die LAB NI zum
31.12.2017 Verwaltungsvollzugsbeamtinnen und -beamte im Umfang
von 66 Vollzeiteinheiten (VZE). Bei diesen handelt es sich lberwie-
gend um Tarifbeschaftigte der Entgeltgruppe 6 des Tarifvertrages flr
den Offentlichen Dienst der Lander (TV-L).

Der LRH untersuchte, ob das Ministerium fir Inneres und Sport und
die LAB NI den Personalbedarf fir die Verwaltungsvollzugsbeamtin-
nen und -beamten nach anerkannten Methoden ermittelten und ob sie
den Personaleinsatz entsprechend der Auslastung des Personals,

auch bezogen auf die Standorte, bedarfsgerecht anpassten.
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Organisation

Die Verwaltungsvollzugsbeamtinnen und -beamten waren den vier
Dienstorten Braunschweig, Langenhagen, Lineburg und Oldenburg
(inkl. disloziert in Bramsche) zugeordnet. Urspriinglich unterstitzten
die Vollzugsgruppen die Polizei bei den MaRnahmen der Riickflihrung
und Uberstellungen. Seit dem Jahr 2014 ging die Zustandigkeit fur
die Durchfiihrung aufenthaltsbeendender Malinahmen auf die LAB NI
Uber. Die Polizei hat seit diesem Zeitpunkt auf Anfrage Vollzugshilfe zu

leisten.

Die Vollzugsgruppen verflgten tber nachfolgenden Personalbestand
in VZE:

Vollzugsgruppen Personalbestand
in VZE
Standort Braunschweig 16,00
AuBenstelle Langenhagen 16,00
Auflenstelle Lineburg 15,00
Standort Oldenburg 15,00
zusatzlich disloziert in Bramsche 4,00
Summe 66,00

Tabelle 15: Aufbauorganisation und Personalbestand des Verwaltungsvoll-
zugspersonals in VZE (Ist zum 31.12.2017)

Aufgabenerledigung

Nach den in der LAB NI gefiihrten elektronischen Malinahmetagebui-
chern der Jahre 2016 und 2017 war die Ruckfihrung mit 87 % der do-
kumentierten Einsatze die Hauptaufgabe der Verwaltungsvollzugsbe-

amten. 9’

100
101

Runderlass des Ministeriums vom 23.09.2014 (Nds. MBI. 2015 S. 675).
Daruber hinaus Begleitung bei freiwilliger Riickkehr mit 7 % und bei der Iden-
titatsklarung/Passersatzpapierbeschaffung mit 4 % sowie sonstige Aufgaben
mit 2 %.
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Mafgeblich fir den Arbeitsumfang der Verwaltungsvollzugsbeamten
sind insbesondere die von den niedersachsischen Auslanderbehodrden

gestellten Abschiebungsersuchen'%?:

2015 2016 2017 2018
Abschiebungsersuchen 3.705 4.349 4.951 6.275
durchgefiihrte 1.133 1.959 1.724 1.445
Abschiebungen

Tabelle 16: Anzahl der Abschiebungsersuchen und durchgefiihrten Abschie-
bungen

Um die Aufgabenwahrnehmung und die Belastung der vier Vollzugs-
gruppen analysieren und miteinander vergleichen zu kénnen, zog der
LRH in Abstimmung mit der LAB NI die elektronischen Tagebuchein-
trage des Systems NiAS'® fir das 4. Quartal 2017 heran. In diesem
Zeitraum war fir die vier Vollzugsgruppen die folgende Anzahl von zu

verbringenden Personen und geplanten Malinahmen dokumentiert:

Personen MaBRnahmen
Braunschweig 329 210
Liineburg 157 123
Langenhagen 434 293
Oldenburg 462 259
Summe 1.382 885

Tabelle 17: Anzahl zu verbringender Personen und geplanter MaRnahmen
des 4. Quartals 2017 aus NiAS

Zudem wertete der LRH flr diesen Zeitraum die manuell gefertigten
tatsachlichen Vollzugsmeldungen der vier Vollzugsgruppen aus und

stellte sie den laut NiAS geplanten Zahlen gegentiber.

Der LRH stellte u. a. fest, dass

e die NiAS-Tagebucheintrage deutlich mehr Personen und MalRRnah-

men enthielten als die Vollzugsmeldungen,

102
103

Vgl. Drs. 18/1916, S. 3 sowie fiir das Jahr 2018 Drs. 18/2937, S. 2.
Niedersachsische Auslandersoftware.
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¢ die LUneburger Vollzugsgruppe in nahezu jedem dritten Fall Mal3-
nahmen nicht selbst erledigte, sondern diese an die Polizei abgab
(in Oldenburg geschah dies bei 22 % der MaRnahmen, in Braun-

schweig bei 8 % und in Langenhagen gar nicht),

e die Langenhagener Vollzugsgruppe in 66 % der durchgeflhrten
MaRRnahmen nur einen Verwaltungsvollzugsbeamten einsetzte,
wahrend dies bei der Braunschweiger Vollzugsgruppe in 2 % aller
Falle vorkam (Uber alle Standorte differierte die Anzahl von einge-

setzten Verwaltungsvollzugsbeamten je MalRnahme um 50 %).

Zudem belegten die Auswertungen der Vollzugsmeldungen, dass lan-
desweit mehr als jede dritte Person nicht angetroffen wurde. Fir die
Verwaltungsvollzugsbeamten ergaben sich in diesen Fallen aufgrund
der zum Teil weiten Entfernungen vom Standort zum Zugriffsort lange

Zeiten fUr Leerfahrten.

Arbeitsbelastung und Personalbedarf

Bezlglich der Arbeitsbelastung der Vollzugsgruppen zog der LRH er-
ganzend zu den oben geschilderten Auswertungen die in den Vollzugs-
meldungen dokumentierten Einsatzstunden der Vollzugsgruppen fir
das 4. Quartal 2017 heran. Die Summe der Einsatzstunden je Standort

ergab folgendes Bild:

Braun- Langen- Liineburg Oldenburg
schweig hagen
Geleistete 2.059 2.148 613 1.716
Einsatzstunden

Tabelle 18: Summe Einsatzstunden je Standort fiir das 4. Quartal 2017

Die Erhebungen zeigten, dass am Standort Liineburg die geleisteten
Arbeitsstunden deutlich unter denen der Standorte Braunschweig und
Langenhagen lagen, obwohl die Personalstarke der drei Standorte na-
hezu identisch war. Am Standort Oldenburg (einschlief3lich Bramsche)
wurden deutlich weniger Arbeitsstunden geleistet als an den Standor-

ten Braunschweig und Langenhagen, obwohl in Oldenburg die meisten
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Verwaltungsvollzugsbeamten beschaftigt waren. Eine Personalbe-
darfsermittlung zu dem vorhandenen Bestand von 66 Verwaltungsvoll-
zugsbeamten existierte nicht. Die LAB NI gab jedoch an, dass sie da-
von ausginge, dass die vorhandenen Verwaltungsvollzugsbeamten zu

100 % ausgelastet bzw. sogar Uberlastet seien.

Trotz der unterschiedlichen Arbeitsweisen der Vollzugsgruppen lag fr
die Aufgabenwahrnehmung der Verwaltungsvollzugsbeamten keine
einheitliche Konzeption fiir die Arbeitsablaufe (Einsatzkonzeption) vor.
Gerade mit Blick auf die festgestellten erheblichen Unterschiede bei
den Arbeitsablaufen halt der LRH eine schriftliche Festlegung der
grundsatzlichen Aufgaben und Prozesse flr zweckmaRig. Eine Ein-
satzkonzeption kdénnte durch eindeutiges Zuweisen von Aufgaben und
durch klare Bearbeitungs- und Kommunikationsregelungen in Verbin-
dung mit flexiblen Arbeitszeitvorgaben wirtschaftliche Prozesse ge-
wahrleisten. Zugleich kénnte sie als Ablaufdokumentation — zusam-
men mit einer wiederkehrenden Aufgabenkritik — die Grundlage fur die

durchzufihrende Personalbedarfsermittlung bilden.

Der LRH hat aufgrund seiner Auswertungen Zweifel, dass die Verwal-
tungsvollzugsbeamten aller Vollzugsgruppen zu 100 % ausgelastet
waren. Dies gilt insbesondere flr die Vollzugsgruppe Lineburg, die bei
nahezu gleichem Personalbestand wie die anderen Vollzugsgruppen
im Vergleich zu diesen deutlich weniger Personen begleitete und Ein-

satzstunden leistete.

Der LRH empfahl der LAB NI, fir ihre Vollzugsgruppen die Arbeitsab-
laufe einheitlich zu regeln. Dartber hinaus sollte das Ministerium fir
Inneres und Sport daflir Sorge tragen, dass die LAB NI auf der Grund-
lage der Auswertungen des LRH den aktuellen Personalbedarf flir den

Verwaltungsvollzug, getrennt je Vollzugsgruppe, ermittelt.

Zukunft des Verwaltungsvollzugs

Aufgabe des Vollzugs der LAB Nl ist es u. a., abzuschiebende Perso-

nen zu Flughafen oder Bundesgrenzen zu verbringen, um sie dort der
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Bundespolizei ibergeben zu kénnen. Da dazu Uberwiegend Zielorte
aullerhalb Niedersachsens anzufahren sind, tUberschritten die Verwal-
tungsvollzugsbeamten teilweise die zulassige tagliche Arbeitszeit von
12 Stunden. Vor diesem Hintergrund erarbeitete die LAB NI im
Jahr 2017 eine Neukonzeption des Verwaltungsvollzugs. Im Hinblick
auf die weiten Fahrstrecken beabsichtigte die LAB NI, zukinftig die
Vollzugsmalnahme in die Teilprozesse ,Zugriff* und ,Zuflihrung® zu
trennen und diese jeweils unterschiedlichen Vollzugsteams zu Ubertra-
gen. Die notwendige Ubergabe der abzuschiebenden Personen vom
Team ,Zugriff* an das Team ,Zufiihrung® sollte an definierten Uberga-
bestellen, zumeist nahe der niedersachsischen Landesgrenze, erfol-

gen.

Die LAB NI ermittelte zur Umsetzung ihrer Neukonzeption einen per-
sonellen Mehrbedarf im Verwaltungsvollzug von 31 VZE. Hierbei ging
sie davon aus, dass das vorhandene Verwaltungsvollzugspersonal
(66 VZE) zu 100 % ausgelastet sei. Zur Ermittlung des Mehrbedarfs
legte die LAB NI die Anzahl der zu begleitenden Personen — entnom-
men aus NIiAS — und den zeitlichen Soll-Aufwand zugrunde, den die
Verwaltungsvollzugsbeamten zur Erreichung der acht Hauptzielorte'%4
in Deutschland erbringen muissten. Dabei berlicksichtigte sie nicht,
dass die NiAS-Daten zu einem Anteil von rd. 60 %'% Personen ent-

hielten,

o die beim Zugriff nicht angetroffen wurden und damit Giberhaupt nicht

zum Zielort, wie z. B. zu einem Flughafen, zu verbringen waren oder

e bei denen kein Aufwand in Form von Fahrtzeiten entstand, weil die

Ruckfuhrung kurzfristig storniert wurde.

104
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94 % der MaRnahmen der Jahre 2016 und 2017 hatten einen dieser Orte zum
Ziel.
58 % der vom LRH ausgewerteten Vollzugsmeldungen des 4. Quartals 2017.
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Das Ministerium fir Inneres und Sport stimmte im April 2018 einem
personellen Mehrbedarf von nunmehr 33 VZE (erweitert um zwei Ein-
satztrainer) zu. Die daraus resultierenden Erhéhungen des Beschafti-
gungsvolumens und des Personalkostenbudgets im Kapitel 03 28 in

Hohe von 1,65 Mio. €'% sind im Haushaltsplan 2019 enthalten.®”

Der LRH ist der Auffassung, dass die Berechnungen, die die LAB NI
fur den personellen Mehrbedarf im Verwaltungsvollzug anstellte, nicht

durchgehend schlissig sind:

e Die LAB NI stellte nicht auf die Anzahl der Malinahmen, sondern
auf die Zahl der zu begleitenden Personen ab. Bei einer Malinahme
mit mehreren (zum Teil bis zu 30) Personen ergibt sich jedoch kein
wesentlicher zeitlicher Mehraufwand gegenliber einer Malkhahme

mit nur einer Person.%®

e Mehrere Mallnahmen, die an demselben Tag zu demselben Zielort
stattfinden, kénnen zum Teil von einem Vollzugsteam durchgeflihrt

werden. Damit fallt ein geringerer personeller Aufwand an.

¢ In der Bedarfsermittlung ist Aufwand berlcksichtigt, der im Falle von
kurzfristig stornierten Mal3nahmen oder nicht angetroffenen Perso-

nen nicht anfallt.

Der LRH bewertet die mit der Neukonzeption einhergehenden Uberle-
gungen zur Prozesstrennung in ,Zugriff* und ,Zufihrung“ positiv. Ins-
gesamt kommt er allerdings zu dem Ergebnis, dass der von der LAB NI
ermittelte Mehrbedarf von 33 VZE zum Teil auf ungeeigneten Berech-

nungsgrundlagen beruht und zu hoch ist.

106
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108

Berechnung des Ministeriums auf der Grundlage der Vorgaben des Finanz-
ministeriums zur Aufstellung des Haushaltsplanentwurfs 2019.

Siehe u. a. Ubersicht tiber das Beschéaftigungsvolumen, das Budget und die
Stellen (BBS), S. 36.

Bei einer MalRnahme mit mehreren Personen (anstatt mehrerer Malinahmen
mit wenigen oder nur einer Personen) muss allerdings unter Umstanden die
Anzahl der begleitenden Verwaltungsvollzugsbeamten fiir die eine Mal3-
nahme erhéht werden.
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Der LRH erwartet, dass das Ministerium sicherstellt, dass die LAB NI
den gesamten zuklinftig notwendigen Personalbedarf flir den Riickflih-
rungsvollzug mithilfe einer Personalbedarfsberechnung ermittelt. Er
geht davon aus, dass die LAB NI das durch den Haushaltsplan 2019
zusatzlich bereitgestellte Beschaftigungsvolumen von 33 VZE fir den
Verwaltungsvollzug bis zur endgliltigen Feststellung des Personalbe-
darfs nicht ausschépft oder zumindest das zusatzliche Personal zum
Teil lediglich befristet einstellt. Zusatzlich zu der geplanten Teilung des
Ruckfuhrungsprozesses in zwei Teilprozesse empfiehlt der LRH, dislo-
zZierte Arbeitsplatze zu prifen, um lange Anfahrtszeiten zu den Zugriffs-
orten (und bei Abwesenheit der Personen auch Ruckfahrtzeiten) zu
vermeiden. Angesichts der hohen Zahl nicht angetroffener Personen
halt der LRH es zudem fiir sachgerecht, eine Ausfallquote bei der Ein-

satzplanung des Verwaltungsvollzugspersonals zu berlcksichtigen.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fur Inneres und Sport raumte ein, dass die Vollzugs-
gruppen in Anlehnung an die ehemaligen raumlichen Zustandigkeiten
der Bezirksregierungen bislang im Wesentlichen autark gearbeitet hat-
ten. Erstim Zuge der Umsetzung der Neukonzeption des Verwaltungs-
vollzugs sei eine einheitliche Einsatzkonzeption moglich. Hinsichtlich
der Vollzugsgruppe Lineburg teilte das Ministerium mit, dass die dort
neu eingerichtete Gruppenleitung den Auftrag habe, die Prozessab-
laufe, die Aufgabenerfillung und die Arbeitsbelastung naher zu be-
trachten. Zudem fihrte das Ministerium aus, dass es flr die Ermittlung
des personellen Mehrbedarfs an Vollzugskraften an der Anzahl der
rickzufihrenden Personen als Berechnungsgrundlage festhalten

wolle, da dies ,die kostenschonendste Berechnungsgrundlage” sei.

Der LRH begrtiRt, dass flr die Vollzugsgruppen eine Einsatzkonzep-
tion erstellt werden soll. Dartiber hinaus halt er es weiterhin fir gebo-
ten, dass die LAB NI den zukunftig notwendigen Personalbedarf fir
den Ruckflhrungsvollzug zeitnah ermittelt und dabei die vom LRH fest-
gestellten Hinweise berlcksichtigt. Das Ministerium sollte die LAB NI

dabei unterstutzen.
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Ausgleich von Mehrarbeit bei der Polizei

Die Behérden und Dienststellen der Landespolizei hielten viel-
fach die rechtlichen Voraussetzungen fiir die Zahlung einer
Mehrarbeitsvergiitung nicht ein. In einem nicht mehr nachvoll-
ziehbaren Mal3e vergliteten sie auch solche Stunden, bei denen
eine einschlégige rechtliche Grundlage fehlte. Zudem beachtete
die Landespolizei den Vorrang einer Dienstbefreiung vor der

Zahlung einer Mehrarbeitsvergltung nicht hinreichend.

Rahmenbedingungen

Beamtinnen und Beamte leisten Uberstunden, wenn sie die verein-
barte Arbeitszeit Gberschreiten. Insbesondere wegen der unterschied-
lichen Regelungen zum Ausgleich von Uberstunden muss zwischen
Mehrarbeit und Zeitguthaben unterschieden werden. Mehrarbeit ist
u.a. in §60 Abs. 3 Niedersachsisches Beamtengesetz (NBG) nor-
miert. Danach leistet Mehrarbeit, wer aufgrund dienstlicher Anordnung
oder Genehmigung im Hauptamt Uber die wochentliche Arbeitszeit hin-
aus Dienst leistet. Zeitguthaben sind alle auRerhalb der Mehrarbeit er-

worbenen Plus- oder Minusstunden.

Der Bestand der Uber mehrere Jahre angefallenen Mehrarbeitsstun-
den in der Landespolizei lag in den Jahren 2014 bis 2017 relativ un-
verandert bei rd. 1,1 Mio. Stunden.'®® Im Jahr 2018 sank er auf
973.000 Stunden. Diese Zahl stellt einen Finanzwert von knapp
19,5 Mio. € dar und entspricht einer Jahresarbeitskapazitat von
660 Vollzeiteinheiten (VZE).""° Neben diesen Mehrarbeitsstunden hat-

ten die Polizeivollzugsbeamtinnen und Polizeivollzugsbeamten weitere

109
110

Drs. 17/4170 und 17/5777.

973.000 Stunden/1.474,5 Stunden pro VZE p. a., Quelle: Ermittlung von Zeit-
aufwanden nach § 1 Abs. 4 Satz 5 der Allgemeinen Gebihrenordnung — Er-
mittlung der durchschnittlichen Jahresarbeitszeit (in Anlehnung an die von der
Kommunalen Stelle fir Verwaltungsvereinfachung — KGSt — ermittelten
Werte, KGSt-Bericht Nr. 2/2003 vom 03.03.2003, sowie an das dortige Be-
rechnungsschema).
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rd. 400.000 Stunden als Zeitguthaben gebucht, die ebenfalls Uber

mehrere Jahre angefallen waren.

Das Ministerium flr Inneres und Sport wies den Behdrden der Landes-
polizei in den Jahren 2015 bis 2018 insgesamt rd. 9,7 Mio. € fir den
finanziellen Ausgleich von Mehrarbeit zu."" Dies machte einen Abbau

von rd. 485.000 Mehrarbeitsstunden mdéglich.

Rechtsgrundlagen

Die rechtlichen Grundlagen flr die Zahlung von Mehrarbeitsvergitun-
gen sind in § 60 Abs. 3NBG und § 47 Niedersachsisches Besol-
dungsgesetz (NBesG)''? enthalten. Zusammengefasst ergeben sich

daraus drei wesentliche Voraussetzungen:

¢ Die Stunden mussen schriftlich als Mehrarbeit angeordnet oder ge-
nehmigt sein. Zu Mehrarbeit sind Beamtinnen und Beamten ver-
pflichtet, wenn zwingende dienstliche Verhaltnisse dies erfordern
und sich die Mehrarbeit auf Ausnahmefélle beschrankt. Es ist nicht
zulassig, Uberstunden finanziell abzugelten, die diese Vorausset-
zungen nicht erfiillen. Bei solchen Stunden handelt es sich ,,nur® um
Zeitguthaben. Uberstunden miissen daher getrennt nach Mehrar-

beitsstunden und Zeitguthaben erfasst und dokumentiert werden.

e Bis zu fUnf Mehrarbeitsstunden monatlich''® haben Beamtinnen und

Beamte ohne Ausgleich zu leisten; sie verfallen am Monatsende.

¢ Die Vergltung von Mehrarbeit ist zulassig, wenn eine Dienstbefrei-

ung aus zwingenden dienstlichen Grunden innerhalb eines Jahres

11

112

113

Davon rd. 5.739.000 € bei Titel 422 06 ,Mehrarbeitsvergttung fir Beamtinnen
und Beamte® sowie rd. 3.966.000 € bei Titel 429 85 ,Nicht aufteilbare Perso-
nalausgaben®.

Bis zur Neufassung des NBesG zum 01.01.2017 galten anstelle des NBesG
inhaltlich identische bundesgesetzliche Regelungen.

Es gilt § 60 Abs. 3 Satz 2 NBG, wonach ein Ausgleich erst bei mehr als 1/8
der individuellen wéchentlichen Arbeitszeit erfolgt; bei Teilzeitbeschaftigung
reichen entsprechend weniger Mehrarbeitsstunden fiir einen Anspruch auf
Mehrarbeitsausgleich.
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nicht moglich ist. Bei der Auslegung dieses unbestimmten Rechts-
begriffs ist ein enger MaRstab anzulegen.'* Zwingende dienstliche
Grinde sind nach der Rechtsprechung nur dann gegeben, wenn die
gebotene Freistellung der Beamtinnen oder Beamten zu einer nicht
unerheblichen Beeintrachtigung oder Gefahrdung des Dienstbe-
triebs fihren wirde. Dies ist dann der Fall, wenn der Dienstbetrieb
in einer Weise gestort wird, die wichtige Belange der Allgemeinheit
gefahrdet oder gar schadigt. Erst wenn eine derartige Lage Uber ein
Jahr besteht und ein Freizeitausgleich auch nicht durch organisato-
rische MaRnahmen ermdglicht werden kann, ist eine Verglitung von

Mehrarbeit zulassig.""®

Priifungsergebnisse des LRH

Der LRH fihrte zum Thema Mehrarbeit reprasentative ortliche Erhe-
bungen beim Ministerium flr Inneres und Sport sowie in vier Polizeiin-
spektionen verschiedener Polizeibehérden und bei der Zentralen Poli-
zeidirektion Niedersachsen durch. Daruber hinaus basieren seine Pru-
fungsergebnisse auf schriftlichen Befragungen und Unterlagen aller
Behdrden der Landespolizei. Der LRH priifte schwerpunktmaRig die
Jahre 2015 bis 2018.

Drei Polizeibehérden nahmen in dem gepriften Zeitraum Geschéafts-
prifungen zu den Themen ,Mehrarbeit und ,Arbeitszeit* in ihren
Dienststellen vor. In ihren Prufberichten beschrieben sie Versto3e in
allen elf von ihnen gepriften Polizeiinspektionen. Beispielweise stellte
eine Polizeibehorde fest, dass die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
selbststandig entschieden, ob sie geleistete Stunden im Zeiterfas-
sungssystem als Mehrarbeit oder Zeitguthaben eintragen; eine schrift-
liche Anordnung oder Genehmigung von Mehrarbeit sei grundsatzlich
nicht erfolgt. So seien Stunden als Mehrarbeit verbucht worden, die
eigentlich Zeitguthaben waren. Eine andere Polizeibehorde erklarte

bezlglich ihrer Feststellungen bei zwei Dienststellen, die rechtlichen

114
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Vgl. BVerwG, Beschluss vom 28.05.2003 — 2 C 35/02 —.
Vgl. OVG Miinster, Beschluss vom 22.04.2010 — 1 A 2265/08 —.
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Vorgaben wirden ,in verschiedenen Konstellationen® nicht eingehal-

ten. Ein Teil der als angeordnete Mehrarbeit eingetragenen Stunden

sei nicht auszahlbar gewesen.

Auch der LRH stellte in zahlreichen Fallen Ungenauigkeiten und Fehler

beim Ausgleich von Mehrarbeit fest:

Haufig vermengten Beamtinnen und Beamte bei der Erfassung ihrer
Arbeitszeit Mehrarbeitsstunden und nicht auszahlungsfahige Zeit-
guthaben. Die Behorden und Dienststellen der Landespolizei konn-
ten daher oft nicht nachvollziehen und belegen, ob sie Mehrarbeits-
vergutung nur fur solche Stunden gewahrten, die grundsatzlich aus-

zahlungsfahig waren.

Eine Polizeiinspektion stellte uneinheitliche Verfahrensweisen bei
der Buchung von Mehrarbeitsstunden fest. Sie ordnete eine Anpas-
sung an. Daraufhin buchten die Beamtinnen und Beamten der In-
spektion bis zu 80 % ihrer als Zeitguthaben gebuchten Stunden zu
Mehrarbeitsstunden um. Die Dienststelle vergitete diese Stunden

ohne weitere Prifung als Mehrarbeit.

Entgegen der gesetzlichen Vorgaben vergliteten mehrere Polizeiin-
spektionen auch dann Mehrarbeit, wenn eine Beamtin oder ein Be-
amter nicht mehr als finf Mehrarbeitsstunden im Monat geleistet
hatte.

Die Behorden und Dienststellen der Landespolizei konnten oftmals
nicht ermitteln, zu welchem Zeitpunkt die zur finanziellen Abgeltung
beantragten Mehrarbeitsstunden angefallen waren. Dies fuhrte
dazu, dass sie die Stunden zu einem zu hohen Vergutungssatz aus-

zahlten. 16

116

Die Hohe der Mehrarbeitsvergutung ist in Anlage 13 zu § 47 NBesG geregelt.
Anzuwenden ist der Vergutungssatz jeweils in der Fassung, der in dem Zeit-
punkt in Kraft war, in dem die Mehrarbeit geleistet wurde. Von 2014 bis 2018
stieg dieser in finf Schritten um insgesamt 9,3 % an.
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Insgesamt stellte der LRH fest, dass die Behdrden und Dienststellen
der Landespolizei sehr zahlreiche, zum Teil widersprichliche und IU-
ckenhafte Vorgaben zur Arbeitszeit und zu deren Erfassung hatten.
Unzuldssigerweise verguteten sie auch Zeitguthaben und solche
Mehrarbeitsstunden, die wegen ihres geringen Umfangs nicht auszah-
lungsfahig waren. Die Vergltung erfolgte dartiber hinaus zum Teil mit
einem zu hohen Stundensatz. Zudem war die fir eine Auszahlung un-
abdingbare Schriftform der Anordnung oder Genehmigung von Mehr-

arbeitsstunden in den meisten Fallen nicht gegeben.

Auf den Vorrang der Dienstbefreiung vor Zahlung einer Mehrarbeits-
vergutung wies der LRH das Ministerium flr Inneres und Sport bereits
im Jahr 2011 im Rahmen einer Priifung der Landesbereitschaftspolizei
Niedersachsen hin.""” Der LRH stellte in der aktuellen Priifung fest,
dass viele Behdrden und Dienststellen der Landespolizei diesen Vor-
rang weiterhin nicht hinreichend beachteten. Sie kamen der gesetzlich
gebotenen Reduzierung von Mehrarbeitsstunden durch Dienstbefrei-

ung mit unterschiedlichem Nachdruck und insgesamt zu wenig nach.

Verteilung der Haushaltsmittel

Das Ministerium flr Inneres und Sport verteilte die Haushaltsmittel zur
Abgeltung von Mehrarbeit in den Jahren 2015 bis 2018 nach verschie-
denen Verfahren und Kriterien. Es wahlte als Verteilungsschliissel
z. B. die Gesamtzahl der Uberstunden (Mehrarbeit und nicht auszah-
lungsfahige Zeitguthaben) und die Personalstarke der Behdrden. Es
hinterfragte nicht, ob die von den Behdérden der Landespolizei gemel-
deten Mehrarbeitsstunden auszahlungsfahig waren. Das Ministerium
orientierte sich flr die Bemessung der Héhe und die Verteilung der
Haushaltsmittel nicht hinreichend am Bedarf, also der Hohe der schrift-
lich angeordneten oder genehmigten Mehrarbeitsstunden, die nicht in

Dienstbefreiung abgegolten werden kénnen.

117

Jahresbericht 2011, S. 57 ,Mehrarbeitsvergiitung im Bereich der Landesbe-
reitschaftspolizei Niedersachsen®.
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Zusammenfassende Wiirdigung

Nach Auffassung des LRH steuerte das Ministerium den Abbau von
Mehrarbeitsstunden — vorrangig durch Dienstbefreiung, nachrangig
durch Verglitung — nicht ausreichend. Es stellte keine landesweit ein-
heitliche gesetzeskonforme Praxis in den Behérden und Dienststellen
der Landespolizei sicher. Der LRH empfiehlt dem Ministerium, eindeu-
tige und verbindliche Vorgaben zum Ausgleich von Mehrarbeit zu kon-
zipieren und darauf hinzuwirken, dass die Behérden der Landespolizei

regelmaRig Geschaftsprifungen durchfiihren.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fiir Inneres und Sport weist darauf hin, dass alle ab-
gegoltenen Stunden tatsachlich von den Polizeivollzugsbeamtinnen
und -beamten geleistet wurden. Bei den Feststellungen des LRH han-
dele es sich Uberwiegend um fehlerhafte Verbuchungen. Das Ministe-
rium agiere stets in der Annahme, die Polizeibehdrden und -dienst-
stellen beachteten bestehende Rechtsvorschriften. Es werde auf Basis
der Prifungserkenntnisse des LRH prufen, ob und inwieweit vorhan-
dene Regelungen zu verandern oder neue Regelungen erforderlich
sind. Nach Auffassung des Ministeriums kénnte eine landesweit ein-

heitliche Zeiterfassung die Einhaltung der Vorgaben unterstitzen.

Der LRH stellt nicht infrage, dass die Stunden geleistet wurden. Im Fo-
kus der Ausfiihrungen des LRH steht aber nicht der formale Aspekt der
korrekten Buchung von Arbeitszeit. Vielmehr geht es in der Hauptsa-
che um haushaltswirksame Unrechtmafigkeiten bei der Zahlung von
Mehrarbeitsvergitung. Der LRH begrii3t es, dass das Ministerium fir
Inneres und Sport die Regelungslage prft und Prazisierungen in Aus-
sicht stellt. Ausdricklich teilt der LRH die Auffassung des Ministeriums
zu einer landesweit einheitlichen Zeiterfassung in der Landespolizei.

Er halt diese fur unabdingbar.
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5

Lizenzmanagement

Das Lizenzmanagement fiir die vom IT.Niedersachsen betreuten
Arbeitsplatzrechner und Server sollte vollstdndig auf den Lan-

desbetrieb libergehen.

Allgemeines

Das Lizenzmanagement fir die in der niedersachsischen Landesver-
waltung eingesetzten und vom IT.Niedersachsen betreuten Arbeits-
platzrechner und Server wird flr die Basissoftware und die standardi-
sierten Zusatzanwendungen zentral vom IT.Niedersachsen wahrge-
nommen.'"® Demgegeniiber sind die Ressorts und deren nachgeord-
nete Bereiche bei Individualanwendungen fir Teile des Lizenzmana-

gements eigenstandig verantwortlich. Hierzu zahlen u. a.:

e Fachliche Verantwortung fur das eingesetzte Verfahren,
o Herstellerkontakte und Lizenzverwaltung,

e Beschaffung der Lizenzen,

o fachlicher Support sowie

¢ Verantwortung fir die Erstellung von Sicherheitskonzepten.

Die Zustandigkeit fur die technische Umsetzung (Paketierung/Installa-
tion/Updates) liegt allerdings auch fur diese Anwendungen bei IT.Nie-

dersachsen.

Lizenzmanagement vereinheitlichen

Fir den rechtskonformen und wirtschaftlichen Betrieb der im Land Nie-
dersachsen eingesetzten Software ist ein funktionierendes Lizenzma-
nagement unabdingbar. Hierdurch soll sichergestellt werden, dass

zum einen fur alle eingesetzten Produkte die erforderlichen Lizenzen

118

Ministerium flr Inneres und Sport: ,Eckpunkte der Servicebeschreibung zur
Weiterfilhrung des Desktopmanagements in der nds. Landesverwaltung
durch IT.Niedersachsen® vom 17.12.2013.
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vorhanden sind und zum anderen keine Lizenzkosten fiir nicht oder

nicht mehr eingesetzte Produkte anfallen.

Die geteilte Zustandigkeit im Hinblick auf horizontale und vertikale An-
wendungen fihrt in der praktischen Umsetzung haufig zu Problemen.
So hat IT.Niedersachsen vor der Installation einer Individualanwen-
dung (Erst-, Neu- oder Zusatzinstallation) beim Ressort/der Dienst-

stelle zu erfragen, ob sie von der vorhandenen Lizenz abgedeckt ist.

Die Verantwortlichen vor Ort kennen zwar die genauen Einsatzbedin-
gungen, kénnen aber weder den Einsatz an anderen Stellen noch die
lizenzrechtlichen Vorgaben wie IT.Niedersachsen als zentraler Dienst-

leister beurteilen.

Unter den dargestellten Rahmenbedingungen ist somit nicht sicherge-
stellt, dass alle Individualanwendungen rechtssicher und wirtschaftlich
lizenziert sind. Flr das Land Niedersachsen besteht dadurch die Ge-
fahr, dass es bei Unterlizenzierungen zu Nach- und Strafforderungen
durch die Lizenzgeber kommen kénnte oder dass eine Uberlizenzie-

rung vorliegt, die nicht erkannt wird.

Der LRH empfiehlt daher, IT.Niedersachsen kiinftig die alleinige Zu-
standigkeit flr das Lizenzmanagement zu Ubertragen. Dies sollte alle
Software-Anwendungen beinhalten. Dort ist das notwendige Fachwis-
sen vorhanden, um die Risiken fiir das Land Niedersachsen zu begren-

zen.

Ressortiibergreifendes Lizenzmanagement erforderlich

Ein weiteres Problem der derzeitigen Lizenzierungsregelungen liegt in
der ressort- bzw. dienststellenbezogenen Lizenzverwaltung. Die Zu-
ordnung orientiert sich dabei an der Organisationseinheit, die die je-
weiligen Lizenzen urspringlich beschafft hat. Ein Ab- und Ausgleich
zwischen einzelnen Dienststellen oder Ressorts ist bislang nicht vor-
gesehen. In der Folge mussen fir einzelne Anwendungen bei entspre-

chendem Bedarf in einem Ressort oder einer Dienststelle zusatzliche



Niedersachsischer .
Landesrechnungshof Jahresbericht 2019

Seite: 81

Lizenzen beschafft werden, obwohl in anderen Ressorts oder Dienst-

stellen noch ungenutzte Lizenzen vorhanden sein kénnen.

Dieses Vorgehen ist unwirtschaftlich. Der LRH empfiehlt, Lizenzen, die
auf von IT.Niedersachsen betreuten Rechnern eingesetzt werden,
kiinftig unabhangig vom erstmaligen Nutzer ressortiibergreifend nur
landesweit einzusetzen und daflir entsprechende Regelungen zu
schaffen. Soweit keine Sonderkonditionen fur einzelne Bereiche oder
Einsatzzwecke vorliegen, sollten neue Lizenzen zukiinftig zentral von
IT.Niedersachsen als ,Landeslizenzen® beschafft werden, um eine fle-
xible landesweite Nutzung unabhangig vom ursprunglichen Einsatz-
zweck zu ermoglichen. Fur diese zentrale Beschaffung sollten dann

auch die dafiir erforderlichen Haushaltsmittel zentralisiert werden.

Fazit

Der LRH halt im Hinblick auf § 7 LHO ein wirtschaftliches Lizenzma-
nagement fur erforderlich. Die Zentralisierung der vollstdndigen Li-
zenzverwaltung, die Organisation einer ressortibergreifenden Nut-
zung sowie die perspektivisch zentrale Veranschlagung der notwendi-

gen Haushaltsmittel sind dabei von wesentlicher Bedeutung.
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Finanzministerium

6

Kennzahlen bei Dataport''®

Nicht alle von Dataport gebildeten Kennzahlen sind steuerungs-
relevant. Sie weisen unter den Aspekten der strategischen und

operativen Steuerung Schwachstellen auf.

Zudem traten bei 28 % der Kennzahlenwerte wesentliche Abwei-

chungen auf.

Allgemeines

Nach dem Staatsvertrag tiber Dataport Anstalt des 6ffentlichen Rechts
prufen die Rechnungshéfe der Vertragslander Bremen, Hamburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein die Wirtschaftsfihrung gemeinsam. Die Rech-
nungshoéfe haben hierzu eine Prifungsvereinbarung abgeschlossen.
Nach dieser Vereinbarung pruft jeweils ein Rechnungshof federfih-

rend fur zwei Jahre.

Festlegung von Kennzahlen

Der Verwaltungsrat von Dataport hat im Jahr 2008 die Verwendung
einer Reihe von Kennzahlen zur Steuerung von Dataport beschlossen.
Die von Dataport dem Verwaltungsrat aktuell vorgelegten Kennzahlen
aus den Bereichen Finanzen, Personal/Organisation und Liquiditats-
steuerung stimmen nur in zwei von 15 Fallen mit der Beschlusslage
des Jahres 2008 uberein. Uber die Weiterentwicklung der Kennzahlen

gibt es keine dokumentierte Beschlusslage des Verwaltungsrats.

119

Der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg priifte die Kennzah-
len bei Dataport und veréffentlichte seine Feststellungen in seinem Jahresbe-
richt 2018. Der LRH Ubernimmt diese Feststellungen in seinem Jahresbericht.
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Der Rechnungshof hat dies beanstandet und Dataport aufgefordert,
bei Anderungen im Bereich der dem Verwaltungsrat zu berichtenden
Kennzahlen das Einvernehmen mit dem Verwaltungsrat herzustellen

und dies nachvollziehbar zu dokumentieren.

Richtigkeit der Kennzahlenwerte

Im Rahmen der Prifung wurden 122 Kennzahlen-Istwerte der derzeit
verwendeten 35 Kennzahlen der Jahre 2013 bis 2016 (jeweils Jahres-
endwerte) auf ihre Richtigkeit untersucht. Bei 55 % der durch den
Rechnungshof berechneten Werte gab es keine Abweichungen zu den
von Dataport vorgelegten Werten. Bei 28 % der Werte traten wesentli-
che Abweichungen von mehr als 2 % auf. Weitere 17 % der Werte

zeigten unwesentliche Abweichungen von bis zu 2 %.

Kennzahlen-Istwerte

keine Abweichungen

Abweichungen
bis plus/minus 2 %

I Abweichungen
mehr als plus/minus 2 %

55%

17 %

Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 9: Kennzahlen-Istwerte

Nur richtige Kennzahlenwerte schaffen eine fundierte Grundlage fir
die Beurteilung der Entwicklung von Dataport sowie fir in die Zukunft
gerichtete Entscheidungen durch die Trager. Da ein Teil der Kennzah-
len auch in den Wirtschaftsplan-Vorlagen enthalten ist, beschlief3t der
Verwaltungsrat bei Abweichungen dieser Kennzahlen den jeweiligen

Wirtschaftsplan auf Basis nicht zutreffender Daten.
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Der Rechnungshof hat dies beanstandet und Dataport aufgefordert,
die Ursachen flr die Abweichungen systematisch zu ermitteln sowie
ein sicheres Verfahren zu entwickeln, um kiinftig die richtigen Kenn-
zahlenwerte darstellen und nachvollziehbar reproduzieren bzw. bele-

gen zu kdnnen.

Dokumentation und Qualitétssicherung

Uber die Halfte der Beschreibungen zur Erstellung der einzelnen Kenn-
zahlenwerte (Dokumentation) weist Mangel auf, in 31 % der Falle war
eine Dokumentation gar nicht vorhanden oder stark mangelbehaftet.
Die qualitatssichernden MalRnahmen von Dataport bei der Erstellung
der einzelnen Kennzahlen erfolgen fast ausschlieRlich auf Basis von
Plausibilitatskontrollen. Sie werden damit den Anforderungen an eine

ordnungsgemale Qualitatssicherung nicht gerecht.

Der Rechnungshof hat die Mangel beanstandet und Dataport aufgefor-
dert, fur jede Kennzahl eine nachvollziehbare Dokumentation zu erstel-
len, damit alle Kennzahlenwerte eindeutig ermittelt und Inhalt sowie
Berechnung sowohl flr interne Zwecke als auch von Dritten in ange-
messener Zeit nachvollzogen werden kdnnen. Darlber hinaus hat er
Dataport aufgefordert, fir die Kennzahlenwerte und fiir ihre Dokumen-

tation eine adaquate Qualitatssicherung einzurichten.

Kennzahlendefinition und Revisionssicherheit

Bei den Kennzahlendefinitionen und der Revisionssicherheit der Kenn-
zahlenwerte zeigten sich verschiedene Mangel. So fehlten bei einigen
Kennzahlen Definitionen und/oder Erlauterungen bzw. diese waren
nicht eindeutig. Zudem waren Daten uneinheitlich und damit nicht re-

visionssicher. Z. B. fanden sich flr gleiche Kennzahlen und Zeitpunkte
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abweichende Werte in den verschiedenen Berichten.'? In der Folge

wurde der Verwaltungsrat fehlerhaft unterrichtet.

Der Rechnungshof hat dies beanstandet und Dataport aufgefordert,
die Revisionssicherheit der Kennzahlenwerte zu verbessern sowie zu-
kinftig in den Berichten konsistent korrekte Kennzahlenwerte zu ver-
wenden. Er hat Dataport empfohlen, Erganzungen bei Kennzahlende-

finitionen und -erlduterungen vorzunehmen.

Steuerungsrelevanz der Kennzahlen

Das regelmafige Kennzahlen-Berichtswesen Dataports enthalt derzeit
keine Qualitats- und Kostenvergleichskennzahlen bzw. Benchmark-
Kennzahlen. Andere bei Dataport bereits vorhandene Kennzahlen, wie
z. B. Verfugbarkeitskennzahlen der wichtigsten Infrastrukturdienste,
werden nur einzelnen Kundengruppen mitgeteilt. Die Anzahl der im Be-
reich der Liquiditatssteuerung verwendeten Kennzahlen hat in den

letzten Jahren stark zugenommen.

Die bislang von Dataport vorgehaltenen Kennzahlen werden damit
dem eigenen Zielbild nicht gerecht. Hiernach sollen die Dienstleistun-
gen durch Benchmarking von Kosten, Preisen, Produktivitat und Qua-
litdt bewertbar sein. Unter Berlcksichtigung der Wirtschaftlichkeit des
Verwaltungshandelns ist aus Sicht des Rechnungshofs zudem nicht
die Anzahl, sondern die Qualitat der Kennzahlen zu Steuerungszwe-
cken malgeblich. Gemessen hieran sind insbesondere die Liquiditats-
kennzahlen kritisch zu sehen. So ist beispielsweise der Aufwand zur
Ermittlung der Kennzahlen fir die ,Liquiditat 1. und 2. Grades" relativ
hoch, die Aussagekraft dieser stichtagsbezogenen Kennzahlen durch

schwer beeinflussbare Schwankungen im Jahresverlauf jedoch gering.

120

Wirtschaftsplane, Quartalsberichte und Wirtschaftliche Situationsberichte.
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Der Rechnungshof bewertet das Vorhaben Dataports positiv, in Zu-
sammenarbeit mit den Tragern insbesondere die verwendeten Kenn-
zahlen im Bereich Liquiditat einer kritischen Uberpriifung zu unterzie-
hen. Er hat Dataport dariiber hinaus empfohlen, mit den Tragern ab-
zustimmen, Uber welche weiteren internen Qualitats- und Kostenver-
gleichskennzahlen sowie ggf. externe Benchmark-Kennzahlen regel-

maRig berichtet werden soll.

Stellungnahme der Verwaltung

Dataport hat die Feststellungen des Rechnungshofs anerkannt und die

Umsetzung der Forderungen und Empfehlungen zugesagt.
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7

Mangel bei der Besteuerung von Personengesellschaften

Die Besteuerung der Personengesellschaften wies Bearbei-
tungsméngel auf. Die gepriiften Finanzémter beachteten die Ver-
waltungsanweisungen zu den Griindungskosten nicht ausrei-
chend konsequent. Das derzeitige Verfahren zur Anpassung von
Vorauszahlungen erfasst die tatséchlichen Gewinnsteigerungen
nicht immer vollsténdig. Eine unzulé&ngliche Automationsunter-
stitzung erschwert den Finanzédmtern eine effektive Aufgaben-

wahrnehmunag.

Allgemeines

Der LRH prtfte bei drei Finanzamtern, ob diese die Besteuerung der
Personengesellschaften und ihrer Gesellschafter zutreffend vornah-
men. Neben den Ablaufen bei den Veranlagungsverfahren untersuchte

der LRH die Effizienz der Automationsunterstitzung.

Griindungskosten bei der Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer wird von den Gemeinden erhoben. Die Finanzam-
ter ermitteln dazu ausgehend vom Gewerbeertrag des Unternehmens
den Gewerbesteuermessbetrag und stellen diesen durch Bekanntgabe
eines Gewerbesteuermessbescheids fest. Auf dessen Basis setzt
dann die Gemeinde nach ihrem individuellen Hebesatz die Gewerbe-

steuer fest.

Im Fall der Griindung von Gewerbebetrieben beginnt die sachliche Ge-
werbesteuerpflicht erst, wenn alle Voraussetzungen eines Gewerbe-
betriebs erflllt sind.'?' Die bis zum Beginn der Gewerbesteuerpflicht
angefallenen Aufwendungen flieRen nicht in den Gewerbeertrag bzw.
Verlustvortrag ein.'?? Hier unterscheidet sich die Ermittlung des Ge-

werbeertrags ggf. von der einkommensteuerlichen Gewinnermittlung.

121
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§ 2 Abs. 1 Gewerbesteuergesetz.
R 2.5 Abs. 1 Gewerbesteuer-Richtlinien 2009.
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Das bedeutet, dass in Grindungsfallen neben den Griindungskosten
auch die Kosten bis zum Beginn der gewerblichen Tatigkeit (Lieferfa-
higkeit) fur Zwecke der Gewerbesteuer nicht abzugsfahig sind. In Ein-
bringungsfallen, d. h. bei der Einbringung von Betrieben, Teilbetrieben
oder Mitunternehmeranteilen in eine Personengesellschaft beschrankt
sich das Abzugsverbot auf die reinen Griindungskosten. Dies sind vor
allem Vertrags- und Gerichtskosten. Das Finanzministerium teilt diese

rechtliche Auffassung.

Die gepriften Finanzadmter beachteten dies Uberwiegend bisher nicht.
Sie lieRen vielmehr in allen gepriften Neugriindungsfallen die laut Ge-
winnfeststellung abzugsfahigen Betriebsausgaben uneingeschrankt
auch bei der Gewerbesteuer zum Abzug zu. Dies verringerte den er-

mittelten Gewerbesteuermessbetrag.

Auch das Automationsverfahren der Steuerverwaltung geht von einem
Gleichklang von Gewinnfeststellung und Gewerbesteuer aus, obwohl
grundsatzlich unterschiedliche Vorgaben fir die Ermittlung beider Gro-
Ren bestehen. Es erstellt auch im Erstjahr bei abweichenden Betragen
einen Priufhinweis, der auf eine Auffalligkeit hinweist. Hier besteht Op-

timierungsbedarf bei der Automationsunterstiitzung.

Anpassung der Vorauszahlungen bei den Ertragsteuern

Seit mehreren Jahrzehnten ermittelt die Finanzverwaltung maschinell
Steuerfalle mit Umsatzsteigerungen. Diese untersuchen die Finanz-
amter darauf, ob fir ertragsteuerliche Zwecke nachtragliche Voraus-
zahlungen festzusetzen sind. Dies soll sicherstellen, dass die Finanz-
amter die hoheren Ertragsteuern zeitnah noch vor der Jahresveranla-
gung vereinnahmen kénnen. Das maschinelle Verfahren zur nachtrag-
lichen Anpassung der Vorauszahlung aufgrund von Umsatzsteigerun-
gen wirft zum 28.02. des Folgejahres Prifhinweise aus. Diese Prifhin-
weise teilen den Bearbeiterinnen und Bearbeitern den Umsatz des Be-
steuerungszeitraums sowie dessen Relation zum Vorjahr mit. Im An-
schluss ermittelt die Amtspriifstelle manuell einen fiktiven Gewinn fir

Vorauszahlungszwecke. Ergibt diese manuelle Berechnung eine hohe
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Abweichung, so teilt das Finanzamt den Unternehmen den lberschla-
gig ermittelten Gewinn fir Vorauszahlungszwecke mit. Das Unterneh-
men kann vor der nachtraglichen Festsetzung Stellung nehmen und
beispielsweise betriebswirtschaftliche Auswertungen oder vorlaufige
Bilanzen vorlegen. Nach Eingang der Stellungnahme entscheidet das
Finanzamt endgdiltig Uber die nachtragliche Heraufsetzung der Voraus-

zahlungen.

Das derzeitige Verfahren bewirkt keine vollstdndige Anpassung der
Vorauszahlungen. In den vom LRH gepriften Fallen betrugen die tat-
sachlichen Gewinnsteigerungen knapp 13 Mio. €. Hiervon hatten die
Finanzamter mit dem maschinellen Verfahren knapp 5 Mio. € nach-

traglich festsetzen kénnen. Dies sind lediglich rd. 38 %.

Der LRH schlagt ein neues Verfahren vor: Steuererklarungen von Per-
sonengesellschaften mit erheblichen Umsatzsteigerungen sollte die
Steuerverwaltung maschinell bevorzugt anfordern. Dies kann mit einer
Frist von vier Monaten zum 31.07. des Folgejahres geschehen.'?® Der
arbeitsaufwendige Zwischenschritt der manuellen Anpassung der

Vorauszahlungen kann dann ersatzlos entfallen.

Das Finanzministerium teilt diese Auffassung nicht, da es eine ,bevor-
zugte“ Anforderung der Erklarungen von Personengesellschaften als
»nicht zielflihrend* ansieht. Es beabsichtigt aber aufgrund der Anregun-

gen des LRH, das bisherige Verfahren zu Uberprifen.

Ausgabe unnétiger Priifhinweise

Das Automationssystem produziert eine Vielzahl unnétiger Prifhin-
weise. Diese binden Arbeitskraft der Bediensteten des Finanzamts. So
weist z. B. ein Prifhinweis auf das mogliche Vorhandensein einer so-

genannten Zebragesellschaft'?* hin. Beim typischen Anwendungsfall

123
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§ 149 Abs. 4 Satz 2 in Verbindung mit § 149 Abs. 3 Nr. 5 und § 149 Abs. 4
Satz 1 Nr. 1 €) Abgabenordnung.

Als Zebragesellschaft bezeichnet man im Steuerrecht eine Personengesell-
schaft, deren Gesellschafter zum Teil Uberschusseinkiinfte und zum Teil Ge-
winneinklnfte erzielen.
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einer vermogensverwaltenden GmbH & Co. KG sind an dieser neben
der GmbH nur natirliche Personen beteiligt. Die GmbH erzielt aus die-
ser Beteiligung gewerbliche Einklinfte kraft Rechtsform, wahrend die
natlrlichen Personen Einklinfte aus Kapitalvermégen oder aus Ver-
mietung und Verpachtung erzielen. Das Automationssystem gibt im-
mer dann, wenn auf der Ebene der Gesellschaft verschiedene Ein-

kunftsarten vorliegen, folgenden Prifhinweis aus:

,Mehr als eine Gewinneinkunftsart oder neben Einkinften aus
Gewerbebetrieb weitere Einkunftsarten eingegeben. Es ist zu
prifen, ob es sich um in einem Betriebsvermdgen gehaltene An-
teile an einer vermdgensverwaltenden Gesellschaft (sog. Zebra-
gesellschaft) handelt. (...)"

Der LRH prifte mehr als 30 Steuerfalle mit diesem Prifhinweis. Ur-
sachlich fir die Hinweisausgabe war jeweils das Vorliegen verschiede-
ner Einkunftsarten auf der Ebene der Gesellschaft. In nur einem Fall
lag tatsachlich eine Zebragesellschaft vor, die das Finanzamt dann
aber trotz des Hinweises nicht korrekt auf der Ebene der Gesellschaf-

ter erfasste. Insgesamt geht der Prifhinweis somit ins Leere.

Das Finanzministerium stimmt dem LRH zu, dass der Prifhinweis nicht
geeignet ist, Zebragesellschaften aufzugreifen. Es strebt an, diesen
und weitere vom LRH benannte Prifhinweise bundesweit zu optimie-

ren.

Forderungen des LRH

Die Finanzamter sollten die Verwaltungsanweisungen zu den Grin-
dungskosten zuklnftig beachten. Daneben muss die Steuerverwaltung
das Automationssystem in vielen Bereichen optimieren. Die Einfih-
rung eines Verfahrens zur bevorzugten Anforderung von Steuererkla-
rungen bei gleichzeitiger Abschaffung des Verfahrens zur Anpassung

der Vorauszahlungen kénnte die Arbeitsbelastung spirbar reduzieren.
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8

Steuerliche Pflichten von Angehoérigen der Kammerberufe

Die steuerliche Unzuverldssigkeit in eigenen Angelegenheiten
kann bei Steuerberatern, Rechtsanwélten und Notaren den Tat-
bestand einer Berufspflichtverletzung erfiillen. Die Finanzbehér-
den miissen deshalb Verdachtsfélle priifen und den Berufskam-
mern melden. Trotz Vermbgensverfall und Dauerschétzungen
teilten die Finanzémter diese Félle jedoch héaufig nicht oder Jahre
zu spét mit. Die Kammern konnten deshalb keine berufsrechtli-

chen MalRnahmen einleiten.

Allgemeines

Steuerberater, Rechtsanwalte und Notare mussen durch ihr gesamtes
Verhalten sicherstellen, dass das Ansehen ihres Berufsstands oder
des ihnen ibertragenen Amts gewahrt wird.'?® Ungeordnete wirtschaft-
liche Verhaltnisse sind ein Indiz fur die Verletzung der Pflicht zu ver-
trauenswurdigem Verhalten. Deshalb sind die Finanzamter kraft Ge-
setzes'® verpflichtet, Hinweise auf ungeordnete wirtschaftliche Ver-
haltnisse von Angehdrigen der vorgenannten Berufe an das Landes-
amt fir Steuern Niedersachsen zu melden, das diese dann an die je-
weiligen Berufskammern oder — bei Notaren — auch an die Justizver-

waltung weiterzuleiten hat. Ein Ermessensspielraum besteht nicht.

Der LRH untersuchte, ob die Finanzbehérden ihren Mitteilungspflich-

ten nachkamen.

Hohe Steuerschulden

Hohe Steuerschulden sind ein Indiz flr ungeordnete wirtschaftliche

Verhaltnisse.

125
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§ 57 Abs. 2 Steuerberatungsgesetz, § 43 Bundesrechtsanwaltsordnung, § 14
Abs. 3 Bundesnotarordnung.
§ 10 Abs. 1 in Verbindung mit § 3 Nr. 1 und § 4 Nr. 1 Steuerberatungsgesetz.
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Die vom LRH eingesehenen Vollstreckungsakten wiesen aus, dass die
Finanzamter haufig eine Meldung an das Landesamt fiir Steuern Nie-
dersachsen unterlieRen. Bei allen drei Berufsgruppen zeigten sich
Falle mit mehrjahrigem Meldeverzug. Die Rickstande reichten dabei
bis zu 300.000 € und bestanden in einigen Fallen schon mehr als zehn

Jahre.

Die Finanzamter beachteten Uberdies nicht, dass die mdgliche Einlei-
tung einer berufsrechtlichen MaRnahme auch dem Zweck dient, das
Entstehen neuer Steuerschulden zu verhindern. Der Fall eines Rechts-
anwalts, der seit Mitte der 80er-Jahre Vollstreckungsschuldner eines
Finanzamts war, zeigt dies exemplarisch. Bis zum Jahr 2001 waren die
Steuerschulden auf 88.000 € angewachsen. Im Jahr 2012 betrugen
sie sogar 250.000 €. Erst aufgrund der Prifung des LRH erfolgte mit
mindestens 17-jahriger Verspatung eine Mitteilung an die Rechtsan-

waltskammer.

Dauerschétzungen wegen Nichtabgabe der Steuererkldrungen

Gibt ein Steuerpflichtiger keine Steuererklarungen und -anmeldungen
ab, schatzt das Finanzamt die Besteuerungsgrundlagen. Die pflicht-
widrige Nichtabgabe von Steuererklarungen begriindet regelmafig ei-
nen Steuerhinterziehungsverdacht'?” und stellt damit ebenfalls ein In-

diz fUr eine Berufspflichtverletzung dar.

Wegen Nichtabgabe von Steuererklarungen fand der LRH Dauerschét-
zungen Uber mehrere Jahre in allen betrachteten Kammerberufen vor.
Die Finanzbehoérden unterlielen eine Mitteilung an die Kammern. Hier-
durch kam es zu einem mehrjahrigen Meldeverzug. Die nicht ord-
nungsgemafle Wirtschaftsfihrung der Angehorigen der Kammerbe-

rufe blieb auch in diesen Féllen folgenlos.
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§ 370 Abs. 1 Nr. 2 Abgabenordnung.
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Mehrfachverfehlungen

In einigen Fallen stellte der LRH fest, dass es bei Angehdrigen der
Kammerberufe mehrfache Hinweise auf Berufspflichtverletzungen
gab. So versdumten diese dauerhaft, ihre Steuererklarungen abzuge-
ben, waren mit Steuernachzahlungen im Rlckstand und gerieten in In-
solvenz. Finanzamter reagierten in einigen Fallen weder auf die ein-
zelne Verfehlung noch auf das Zusammentreffen mehrerer Verfehlun-
gen mit einer zeitnahen Meldung an das Landesamt flir Steuern Nie-

dersachsen.

In einem Fall beliefen sich die Steuerschulden eines Rechtsanwalts im
Jahr 2016 auf 164.000 €. Uber die bestehenden Riickstande hinaus
gab er Steuererklarungen und -anmeldungen nicht ab. Das Finanzamt
nahm infolgedessen Umsatzsteuerschatzungen vor. Weiterhin stellte
der LRH fest, dass Umsatzsteuer- und Lohnsteuervoranmeldungen
wiederholt verspatet eingingen. Das Finanzamt meldete den Fall nicht
zeitnah, sondern erst aus Anlass der Priifung des LRH an das Landes-

amt fur Steuern Niedersachsen.

Empfehlungen des LRH

Die Finanzédmter mussen dem Landesamt fur Steuern Niedersachsen
konsequenter als bisher Verdachtsfalle auf Berufspflichtverletzungen
von Steuerberatern, Rechtsanwalten und Notaren mitteilen. Dieses
sollte auch bei wiederholter Nichtabgabe von Steuererklarungen erfol-

gen.

Das Finanzministerium teilt die Auffassung des LRH. Es weist darauf
hin, dass die dargestellten Falle teilweise zeitlich sehr weit zurtcklie-
gen. Inzwischen habe sich die zeitnahe Beitreibung von Abgabenrtick-

standen deutlich verbessert.
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Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung

9

Mehrfachforderungen wohlfahrtspflegerischer Aufgaben

Die derzeitige Férderung wohlfahrtspflegerischer Aufgaben fiihrt
zu zahlreichen generellen Uberschneidungen von Férdermal3-
nahmen. Diese sind mal3gebend dafiir, dass Projekte der Wohl-
fahrtsverbénde einschlielllich ihrer Mitglieder wiederholt doppelt
geférdert worden sind. Die Priifung der Angemessenheit und
Notwendigkeit dieses Mitteleinsatzes ist unterblieben, mangels
entsprechender Informationen war sie von vornherein nicht még-
lich.

Ausgangslage

Nach dem Niedersachsischen Gesetz zur Férderung der Freien Wohl-
fahrtspflege (NWohIfF6G)'? gewahrt das Land den Spitzenverbanden,
die in der Landesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege zu-
sammengeschlossen sind, jahrlich eine Finanzhilfe in Hbhe von
21.252.000 €."?° Die Finanzhilfe ist nach § 3 Abs. 1 NWohlIfFoG fiir die
Forderung wohlfahrtspflegerischer Aufgaben zu verwenden. Diese
Aufgaben und auch der Nachweis der zweckentsprechenden Verwen-
dung wurden in einer Vereinbarung zwischen dem flr Soziales zustan-
digen Ministerium und den Spitzenverbanden naher geregelt.”*° Dane-
ben setzt das Land vor allem im Zustandigkeitsbereich des Sozialmi-
nisteriums nach einer Vielzahl von Forderrichtlinien weitere erhebliche
Mittel (Zuwendungen) flr Zwecke ein, die auch mit der Finanzhilfe ge-

fordert werden konnen.

Nach den Feststellungen des LRH lassen es Haushaltsvermerke ge-

maf § 35 Abs. 2 LHO bei einer Vielzahl von Haushaltsstellen (so auch

128
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Vom 16.12.2014 (Nds. GVBI. S. 429).
Vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 1 NWohlfF6G.
Vom 12.03.2018 (Nds. MBI. S. 206).
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bei der Finanzhilfe nach dem NWohlfF6G) zu, Ausgaben aus verschie-

denen Titeln fir denselben Zweck zu leisten.

Durch die vorstehenden Rahmenbedingungen entsteht das Risiko von
Doppelférderungen, welche nur in Ausnahmefallen durch konkrete
Vorgaben ausgeschlossen werden. Vor diesem Hintergrund sollte
durch die Prifung der Férderung wohlfahrtspflegerischer Aufgaben
insbesondere festgestellt werden, welche konkreten Uberschneidun-
gen von Foérderzwecken bzw. welche Doppelférderungen gegeben
sein kdnnten und ob die insoweit notwendige Transparenz und Nach-
vollziehbarkeit gewahrleistet ist. Zu diesem Zweck wertete der LRH fir
die Jahre 2015 und 2016 die Nachweise uber die Verwendung der Fi-
nanzhilfen nach dem NWohIfF6G, die fir solche MalRnahmen bewillig-
ten Zuwendungen und die jeweils malRgebenden Foérderrichtlinien ein-
schlieRlich der Zweckbestimmungen im Einzelplan 05 aus. Diese Aus-
wertung und die erganzende Einsichtnahme in Zuwendungsakten fihr-

ten zu folgenden wesentlichen Prifungsergebnissen:

Doppelférderungen im Einzelplan 05

Im Zustandigkeitsbereich des Sozialressorts bestanden in den Jahren
2015 und 2016 bei rd. 50 FérdermaRnahmen generelle Uberschnei-
dungen der fir wohlfahrtspflegerische Aufgaben mafligebenden For-
derzwecke. Davon profitierten insbesondere die Wohlfahrtsverbande
und deren Mitglieder. Auf diese entfielen neben den Finanzhilfen im
Haushaltsjahr 2015 mindestens rd. 36,7 Mio. € (60 %) bzw. im Haus-
haltsjahr 2016 mindestens rd. 38,1 Mio. € (57 %) der fur solche Zwe-
cke bewilligten Zuwendungen. Dabei ragten die Forderbereiche Migra-
tion, Gewalt gegen Frauen und Madchen, Schuldnerberatung, Sucht

sowie HIV und Aids besonders heraus.

Bei den im Sozialbereich gepruften Malinahmen ist von einer nicht ver-
tretbaren Anzahl von Doppelférderungen und damit von einem nicht
wirtschaftlichen Mitteleinsatz auszugehen. In 24 Forderfallen im Jahr
2015 und in 16 Forderfallen im Jahr 2016 stimmten Empfanger und

Zwecke Uberein, sodass voraussichtlich Doppelférderungen vorlagen.
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So wurden z. B. Personalausgaben derselben Beratungsstelle sowohl
nach einer Foérderrichtlinie als auch aus der Finanzhilfe gefordert. In
den gepriften Fallen wurden Zuwendungen in Héhe von rd. 3,5 Mio. €
und Finanzhilfen in H6he von rd. 1,8 Mio. € flr denselben Zweck an
die gleichen Empfanger geleistet. Nach den Prifungserkenntnissen

sind weitere Doppelférderungen zu vermuten.

Die naher untersuchten Einzelfalle lassen nicht erkennen, dass vor der
Bewilligung der Zuwendungen oder nach der Verwendung der Finanz-
hilfen und Zuwendungen eine Prifung des sparsamen und wirtschaft-
lichen Mitteleinsatzes stattfand. Diese schied schon wegen der man-
gelhaften Angaben in den Antrdgen und Verwendungsnachweisen

aus.

Uberschneidungen im Einzelplan 07

Uberschneidungen kommen auch im Bereich der Férderung von Kin-
dertagesstatten in Betracht, wenn Wohlfahrtsverbande oder deren Mit-
glieder als Trager von Einrichtungen Finanzhilfen nach dem Nieder-
sachsischen Gesetz Uber Tageseinrichtungen fur Kinder (KiTaG) und

Zuwendungen fir den weiteren Ausbau der Tagesbetreuung erhalten.

Im Bereich des Kultusministeriums verwendeten die Wohlfahrtsver-
bande Finanzhilfen in Héhe von rd. 1,6 Mio. € (im Jahr 2015) bzw.
rd. 1,2 Mio. € (im Jahr 2016) fir Zwecke, fir welche es mit dem KiTaG

und mit einer Férderrichtlinie ausreichende Forderregelungen gibt.

Stellungnahmen der Ressorts

Das Sozialministerium betont, dass der Haushaltsgesetzgeber bei der
Veranschlagung der Finanzhilfe bewusst Spielraume flr die Verwen-
dung der Mittel gelassen und mit dem Haushaltsvermerk die haushalts-
rechtlichen Voraussetzungen geschaffen habe. Zu strenge Vorgaben
widersprachen ,der historisch gewachsenen und sozialpolitisch be-

grindeten Aufgabenteilung zwischen Staat und Freier Wohlfahrt“. Es
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bestehe aber Einvernehmen, dass die in Betracht kommende Finan-
zierung zum Zeitpunkt der Entscheidung in allen Einzelfallen bekannt
sein musse. Ferner weist das Ministerium darauf hin, dass die Finanz-
hilfe keinen zuwendungsrechtlichen Charakter habe und ein Rechts-
anspruch auf Zahlung dieser Mittel bestehe. ,Bei der gleichzeitigen Mit-
telgewahrung fiir gleiche Zwecke sowohl aus Mitteln der Finanzhilfe
als auch im Zuwendungswege nach entsprechenden Foérderrichtlinien®
handele ,es sich um sich ergédnzende Finanzierungen aus verschiede-

nen ,Topfen’, die rechtlich zulassig” seien.

Das Kultusministerium weist darauf hin, dass die Finanzierung der Tra-
ger von Kindertageseinrichtungen einheitlich erfolgt und deshalb (vor-
sorglich) in der Vereinbarung zwischen dem Sozialministerium und den
Wohlfahrtsverbanden eine zusatzliche Férderung der Personalausga-
ben ausgeschlossen werden sollte. Bei Zuwendungen fiir den weiteren
Ausbau der Tagesbetreuung fiir Kinder bestehe ein Doppelférderungs-
verbot. Dies gelte auch fur die Mittel nach dem NWohIfF6G. Darauf
werde jetzt nach einer entsprechenden Anderung des Antragsvor-

drucks konkret hingewiesen.

Wiirdigung

Nach Auffassung des LRH und auch des Finanzministeriums ist eine
Férderung aus verschiedenen Haushaltsstellen fir denselben Zweck
ausnahmslos und unabhangig von den Haushaltsvermerken nur dann
zulassig, wenn sie mit den Grundsatzen der Sparsamkeit und Wirt-
schaftlichkeit vereinbar und die Férderung im Einzelfall notwendig und
angemessen ist.’®! Dass die Finanzhilfe nach dem NWohlIfF6G keinen
zuwendungsrechtlichen Charakter hat und darauf ein Rechtsanspruch
besteht, ist unstreitig, fuhrt jedoch im Ergebnis zu keiner anderen Be-
urteilung. Im Ubrigen gibt auch die maRgebende Vereinbarung (iber

die Verwendung der Finanzhilfe vor, dass der Einsatz der Mittel unter
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Vgl. § 7 LHO. Fir Zuwendungen gilt zudem gemag § 23 LHO der Subsidiari-
tatsgrundsatz.
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Beachtung der Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit zu

erfolgen hat.'3?

Die unzureichenden Informationen Uber die Empfanger und die kon-
krete Verwendung der Mittel fliihren ferner dazu, dass die Ministerien
nicht ausreichend in der Lage sind, die Ergebnisse ihrer Férdermal3-
nahmen im erforderlichen Umfang auszuwerten und ggf. notwendige

Anderungen vorzunehmen.

Nach den vorliegenden Erkenntnissen halt es der LRH deshalb flir er-

forderlich,

e die Forderzwecke zukinftig klar zu definieren und voneinander ab-
zugrenzen,
e Uberschneidungen von Férdermalinahmen zu vermeiden,

e Doppelférderungen auszuschliel3en und

die Finanzierung von Projekten so offenlegen zu lassen, dass vor der
Bewilligung und nach der Verwendung der Finanzhilfen und Zuwen-
dungen eine Prifung des sparsamen und wirtschaftlichen Mitteleinsat-

zes stattfinden kann.

132

Vgl. § 3 Abs. 7 der Vereinbarung vom 12.03.2018.
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10

Zweifelhafte Notwendigkeit von freiwilligen Leistungen fiir Fami-

lienerholungsmaRnahmen

Die Durchfiihrung von FamilienerholungsmalBnahmen obliegt
den értlichen Trégern der 6ffentlichen Kinder- und Jugendhilfe.
Die freiwilligen Leistungen des Landes sind auf den notwendigen

Umfang zu reduzieren.

Férdergrundlagen

Zur Férderung von Familienerholungsurlauben, Familienfreizeiten und
Freizeiten fur junge Familien gewahrt das Land seit Jahren freiwillige
Leistungen geman §§ 23, 44 LHO. Fur diesen Zweck sind im Haus-
haltsplan 2019 Mittel in Hohe von 939.000 € vorgesehen. Diese sollen
in den folgenden Jahren auf jeweils rd. 1,1 Mio. € aufgestockt wer-
den.’ Nach der maRgebenden Forderrichtlinie'* sind die Zuwendun-
gen zur individuellen ErmaRigung der Teilnehmerbeitrage zu verwen-
den. Fur die Férderung der Familienerholungsurlaube darf die vorge-
gebene Einkommensgrenze nicht Uberschritten werden. Die finanzielle
Unterstitzung der Familienfreizeiten und der Freizeiten fir junge Fa-
milien ist gestaffelt, fir Familien innerhalb der Einkommensgrenze wer-
den hohere ErmafRigungsbetrage gewahrt. Die Einkommensgrenze

kann demzufolge auch Uberschritten werden.

Kommunale Zusténdigkeit

Angebote der Familienfreizeit und der Familienerholung, insbesondere
in belastenden Familiensituationen, sind gemal §16 Abs.2
Nr. 3 SGB VIl Leistungen zur Férderung der Erziehung in der Familie.
Fur die Erflllung dieser Aufgaben sind nach § 85 Abs. 1 SGB VIII die

133
134

Haushaltsplan 2019; Erlauterungen zu Kapitel 05 74 Titelgruppe 63.
Richtlinie tiber die Gewahrung von Zuwendungen zur Foérderung von Famili-
enerholungsurlauben, Familienfreizeiten und Freizeiten fiir junge Familien
(RL Familienerholung); Erlass des Ministeriums fir Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung vom 26.11.2015 (Nds. MBI. S. 1657).
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ortlichen Trager der 6ffentlichen Kinder- und Jugendhilfe sachlich zu-
standig. Das Land kann gemal § 12 Niedersachsisches Gesetz zur
Ausflhrung des Achten Buchs des Sozialgesetzbuchs und zur Nieder-
sachsischen Kinder- und Jugendkommission (Nds. AG SGB VIII) un-
beschadet dieser Zustandigkeit zur Férderung von Vorhaben der Ju-
gendhilfe Zuwendungen nach Mafligabe des Haushalts gewahren,

dazu zahlt auch die Férderung der Erziehung in der Familie.

Nach den bei den gepriften Stellen’> gewonnenen Erkenntnissen ge-
wahrte nur ein Landkreis Zuschusse fur Erholungsmaflnahmen von
Familien mit Kindern. Das Ministerium fur Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung begriindet die Landesférderung mit der Sicherstellung
eines flachendeckenden Angebots. Der Verzicht auf eine kommunale
Beteiligung flhre ferner zu einer erheblichen Vereinfachung der An-

tragsbearbeitung.

Unabhangig davon, dass keine vollstandigen Informationen tiber kom-
munale Leistungen vorliegen, halt der LRH es demgegenuber nicht fur
vertretbar, die fur diese Aufgabe zustandigen Trager nicht in die Finan-
zierung solcher MaRnahmen einzubeziehen. Ziel muss es mindestens
sein, eine finanzielle Beteiligung der ortlichen Trager der 6ffentlichen
Kinder- und Jugendhilfe sicherzustellen und die Aufgabe mittelfristig
von den dafir zustandigen Behoérden wahrnehmen zu lassen. Dazu
gehdrt auch, sich einen Uberblick (iber die derzeitigen Leistungen der
ortlichen Trager zu verschaffen, um auf dieser Basis weitere bzw. fla-

chendeckende Aktivitaten der Kommunen zu erreichen.

Inanspruchnahme von Landesmitteln flir Familienfreizeiten

Der Einsatz von Landesmitteln fiir Familienfreizeiten sank im Zeitraum
von 2011 (rd. 349.000 €) bis 2017 (rd. 186.000 €) um rd. 47 %. Der

LRH stellte fest, dass die fiir Familien mit einem Einkommen innerhalb

185 Ministerium flr Soziales, Gesundheit und Gleichstellung, Niedersachsisches
Landesamt fiir Soziales, Jugend und Familie, Landesarbeitsgemeinschaft der
Freien Wohlfahrtspflege und Arbeitsgemeinschaft der Familienverbande in
Niedersachsen sowie Verbande dieser Arbeitsgemeinschaften.
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der Einkommensgrenze vorgesehenen hdheren Ermafigungsbetrage
haufig nur in einem geringen Umfang geltend gemacht wurden. Bei-
spielsweise nahm ein Wohlfahrtsverband im Jahr 2016 lediglich bei 13
von 89 Erwachsenen die erhdhte Férderung in Anspruch. Ein anderer
Trager rechnete im Jahr 2017 fir MaRnahmen mit insgesamt 871 Teil-
nehmerinnen und Teilnehmern nur fir 68 Erwachsene den hdheren

Forderbetrag ab.

Dazu weist das Ministerium darauf hin, dass die Férderung sich (unab-
hangig vom Einkommen) auf alle in Betracht kommenden Antragsteller
erstrecken soll. Es raumt damit ein, dass auch bessergestellte Familien
von den Zuschlissen des Landes profitieren kénnen. Der LRH hat
demgegenlber Zweifel, ob das Forderergebnis mit dem Ziel tberein-
stimmt, solche FérdermaRnahmen insbesondere Familien mit gerin-
gem Einkommen zu erméglichen. Im Ubrigen vertritt er die Auffassung,
dass eine freiwillige Forderung des Landes von bessergestellten Fa-
milien im Hinblick auf die nur begrenzt zur Verfigung stehenden Haus-
haltsmittel nicht vertretbar ist und gemaf §§ 7, 23 LHO entsprechende

Regelungen zu treffen sind.

Fehlender Bedarf fiir Freizeiten fiir junge Familien

Gefordert werden begleitete Angebote fir junge Familien zur Starkung
der Erziehungskompetenz mit einem Aufenthalt von bis zu sieben zu-
sammenhangenden Ubernachtungen einschlieBlich pddagogischem
Angebot und sozialpadagogischer Vor- und Nachbereitung oder -be-
gleitung.”™® Nach den Feststellungen des LRH sind diese Angebote
kaum in Anspruch genommen worden."’ Auch die Verbesserung der
Foérdermodalitaten ab dem 01.01.2016 flhrte nicht zum Erfolg. Das
Ziel, jahrlich 15 Freizeiten fur junge Familien mit mindestens 118 Teil-
nehmerinnen und Teilnehmern durchzuflihren, wurde deutlich verfehit.

Im Jahr 2016 fanden lediglich zwei Freizeiten mit 54 Teilnehmerinnen

136 Vgl. Nr. 3.3.1 der Richtlinie Familienerholung.

137 Seit dem Jahr 2011 wurden maximal drei MalRnahmen jahrlich durchgefihrt.
Die Forderbetrage lagen in den Jahren 2011 bis 2017 zwischen 0 € (im Jahr
2012) und 4.960 € (im Jahr 2015).
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und Teilnehmern statt. Zwei Landkreise haben darauf hingewiesen,
dass sie grundsatzlich keinen Bedarf sehen. lhre Jugendamter leiste-
ten  stattdessen  sozialpddagogische  Familienhilfe  geman
§ 31 SGB VIII.

Das Ministerium flir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung beab-
sichtigt, die generelle Bedarfsfrage mit der Arbeitsgemeinschaft der Ju-
gendamter zu erdértern und im Zusammenhang mit der ,Neuaufstellung
ab 2021“ Optimierungsmaoglichkeiten zu prifen. Dazu zahlt auch die
Durchfiihrung eines Pilotprojekts, ,um die Gelingensbedingungen fir
eine Neukonzeption zu identifizieren“. Unabhangig von dem offensicht-
lich grundsatzlich zweifelhaften Bedarf ist nach Auffassung des LRH
auch hier zu prifen, ob es vertretbar ist, Familien mit einem Einkom-
men oberhalb der Einkommensgrenze in die Forderung einzubezie-

hen.

Fazit

Nach den Prifungsergebnissen des LRH ist der Bedarf fir freiwillige
Leistungen des Landes sowohl fir Familienerholungsurlaube als auch
fur Familienfreizeiten und fir Freizeiten fur junge Familien kritisch zu
hinterfragen. Offene Fragen ergeben sich insbesondere im Hinblick auf
die unzureichende Beteiligung der fiir diese Aufgaben zustandigen 6rt-
lichen Trager der 6ffentlichen Kinder- und Jugendhilfe und durch die
fehlende Begrenzung der Férderung auf Familien mit einem geringen

Einkommen.
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Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur

11  Finanzierungsliicken beim Neubau der Hochschulkliniken

Die zurzeit in Rede stehende Investitionssumme von 2,1 Mrd. €
reicht nicht aus, um eine bedarfsgerechte Finanzierung der Neu-

bauvorhaben der Hochschulkliniken sicherzustellen.

Der LRH regt an, die haushaltswirtschaftlichen Optionen einer
Aufstockung der Mittel fiir das Sondervermdgen zu priifen. Alter-
nativ kommt in Betracht, den Neubau (eines Teils) der Hoch-

schulkliniken im Rahmen von OPP-Projekten zu verwirklichen.

Neubau der Hochschulkliniken

Die Medizinische Hochschule Hannover und die Universitatsmedizin
Gottingen haben eine herausragende Bedeutung fiir die Krankenver-
sorgung in Niedersachsen und sind Standorte der internationalen Spit-

zenforschung.

Der Gebaudebestand beider Einrichtungen ist mehr als 40 Jahre alt,
weitgehend unsaniert und baulich abgangig.'® Er wird weder den An-
forderungen an eine zeitgemaRe Klinikstruktur noch denen an einen
universitaren Maximalversorger mit internationalem Renommee ge-
recht. Die Landesregierung geht davon aus, dass die gravierenden
Mangel ,nur durch eine gezielte Erneuerung der gesamten baulich-
technischen Infrastruktur beider Hochschulkliniken beseitigt werden®

kénnen. 139

Um den Nachholbedarf an Investitionen der Gebaude fir die Kran-
kenversorgung langfristig zu finanzieren, errichtete das Land im

Jahr 2017 ein Sondervermdgen. Den Gesamtinvestitionsbedarf der

138 Begriindung zum Entwurf eines Gesetzes lber das ,Sondervermégen zur
Nachholung von Investitionen bei den Hochschulen in staatlicher Verantwor-
tung“ vom 04.04.2017, Drs. 17/7772 neu, S. 4.

139 Gesetzesentwurf der Landesregierung, a. a. O.
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beiden Kliniken schatzte es im Jahr 2016 Uberschlagig auf
ca. 2,1 Mrd. €.

Kosten der Neubauvorhaben

Bereits im Herbst 2017 ergaben baufachliche Prifungen, dass Investi-
tionsmalRnahmen in einem viel groRerem Umfang erforderlich sein
wilrden. Die Universitatsmedizin Goéttingen kalkulierte das Volumen fir
ihre Bauvorhaben mit rd. 1,4 Mrd. €."° Der Investitionsbedarf an der
Medizinischen Hochschule Hannover betragt ausweislich des ,Zwi-
schenberichts MHH 2030“'* rd. 1,7 Mrd. €.42

Damit war absehbar, dass die geplanten 2,1 Mrd. € des Sondervermo-
gens fur beide Kliniken nicht ausreichen wirden. Die Landesregierung
konstatierte intern, dass sich die Kostenannahmen fir beide Kliniken
auf eine GréRenordnung von mindestens 3,2 Mrd. € beliefen, wobei
wesentliche Kostenansatze und bestehende Risiken noch nicht be-

rucksichtigt worden seien.

Trotz der absehbaren Kostenentwicklung betrachten die beteiligten
Ressorts das Sondervermdgen bis heute als auf 2,1 Mrd. € ,gede-

ckelt«.'#3

In einem gemeinsamen Workshop des Ministeriums fir Wissenschaft
und Kultur, der Staatskanzlei und des Finanzministeriums am
16.04.2018 wurde folgende Grafik prasentiert:

140 Generalentwicklungsplan 2.0 der Universitatsmedizin Gottingen vom
31.08.2017 inkl. 150 Mio. € Bauabschnitt 1 A, der im Kapitel 06 04 veran-
schlagt ist.

41 Vom 30.06.2017, erstellt durch Munich Medical International (MMI)
Schweiz AG.

142 Gutachten der Partnerschaften Deutschland GmbH ,MHH 2025 — Ein neuer
Medizincampus entsteht“ vom 18.12.2017.

143 Zuletzt GroRe Anfrage mit Antwort der Landesregierung — Drs. 18/1484 — zu
Frage 26, S. 16.
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Workshop am 16.04.2018: Sanierung Hochschulkliniken Niedersachsen

Grobkostenschétzung der Hochschulkliniken fiir die Krankenversorgung (in Mrd. €)

55
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3
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__
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1
0,5
0
MHH UMG Gesamt
ARisiken, Preisentwicklung, Interimskosten, Kosten der ErschlieBung und
sekundare Infrastruktur
mlinvestitionsbedarf (einschl. Preissteigerung)
,.*, Niederséchsisches Ministerium ‘N Niederséchsisches 5
)y filr Wissenschaft und Kultur U Finanzministerium

Abbildung 10: Grobkostenschétzung der Hochschulkliniken fiir die Kranken-
versorgung’#4

Die Grafik verdeutlicht, dass das Sondervermdégen nicht ausreicht, den
Gesamtinvestitionsbedarf fur beide Kliniken abzudecken. Der in der
Landesregierung diskutierte Finanzierungsbedarf von méglicherweise
sogar bis zu 5 Mrd. € ist mehr als doppelt so hoch wie die urspriingli-

che Schatzung.

Einfluss der Bauzeit auf die Kosten

Die zukunftigen Baukosten werden zudem von der dynamischen Kos-
tenentwicklung im Baugewerbe beeinflusst. Der Faktor Zeit erfordert
daher eine zugige Planung und beschleunigte Umsetzung der Bauvor-
haben, um weitere Kostensteigerungen zu vermeiden. Der LRH emp-
fahl in seiner Beratenden AuRerung vom 26.06.2017 einen maximalen
Realisierungszeitraum von zehn Jahren. Externe Berater teilten diese

Einschatzung.'*®

144 Abbildung aus dem Workshop vom 16.04.2018.
145 Z.B.: Munich Medical International (MMI) Schweiz AG, Boston Consulting
Group (BCG), Hochschul-Informations-System eG.
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Die Landesregierung geht dagegen von einer Realisierungszeit von
mindestens 15 Jahren aus. Dies erhdht die Kosten um einen Betrag im

dreistelligen Millionenbereich.

Der LRH erstellte fir drei Szenarien eine Modellrechnung'®, um die
Auswirkungen der Realisierungszeit auf die Kosten der Bauvorhaben
zu antizipieren. Er legte eine jahrliche Baukostensteigerung von 2 %

zugrunde. Dies entspricht dem langjahrigen Mittelwert.

Geschatzte Baukosten Baukosten
nach nach Kostenerh6hung
10 Jahren Bauzeit 15 Jahren Bauzeit
2.100.000.000 € 2.211.086.811 € 111.086.811 €
3.200.000.000 € 3.369.275.140 € 169.275.140 €
5.000.000.000 € 5.264.492.406 € 264.492.406 €

Tabelle 19: Baukostenentwicklung nach 15 Jahren Bauzeit

Die Gegenuberstellung der Bausummen verdeutlicht die Kostenwirk-
samkeit des Faktors Zeit. So betragen die Baukosten statt 2,1 Mrd. €
—bei zehnjahriger Realisierungszeit— fur 15 Jahre bereits Uber
2,2 Mrd. €. Bei einer Bausumme von 5 Mrd. € erhéhen sich die Kosten
im Rahmen einer 15-jahrigen Realisierungszeit sogar um uber
260 Mio. €. In allen drei Szenarien steigen die Gesamtkosten bei einer

funfjahrigen Verlangerung der Realisierungszeit um rd. 5,3 %.

Dariuber hinaus wirkt sich der tatsachliche Baubeginn auf die Baukos-
ten aus. Basierend auf dem Investitionsbedarf von 3,2 Mrd. € erhéhen
sich diese bei einer Verzégerung des Baubeginns von nur einem Jahr
um rd. 64 Mio. €.

Im Ergebnis werden die Neubaukosten der Hochschulkliniken umso
hoher steigen, je langer die Planungs- und Bauzeit dauert. Neben der
Baupreissteigerung ergibt sich Gberdies im Zeitablauf ein erhdéhtes Ri-
siko fur den medizinischen Betrieb. Selbst mit erheblichem Mittelein-
satz flir den Bauunterhalt kénnen einige medizinische Ge-

baude(-trakte), wie z. B. ein OP-Block der Medizinischen Hochschule

146 Grundlage der Berechnungen waren die Daten der Hochschulen.
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Hannover, nicht bis zur Fertigstellung der Ersatzbauten betriebsfahig

gehalten werden.

Schwachstellen des bisherigen Finanzierungsmodells

Nach Einschatzung der Landesregierung betragen die Kosten flr die
Neubauvorhaben der Hochschulkliniken bis zu 5 Mrd. €. Da das Son-
dervermdgen auf eine Summe von 2,1 Mrd. € begrenzt werden soll, ist
die Finanzierung nur fur einen Teil der Baumallnahmen gesichert.
Hiernach kénnte sich das Land nur die bauliche Teilerneuerung der
Medizinischen Hochschule Hannover und der Universitatsmedizin Got-

tingen leisten.

Eine bauliche Teilerneuerung entspricht nicht dem Bedarf. Die Unterfi-
nanzierung der Bauvorhaben wirde im Ergebnis dazu fuhren, dass
eine vollstandige Erneuerung der baulich-technischen Infrastruktur
nicht moglich ware. Hinzu kommt, dass die GesamtmalRnahme aus
haushaltswirtschaftlichen Grinden in mehrere Bauabschnitte aufge-
teilt werden musste. Die nachhaltige Funktionsfahigkeit der Hochschul-

kliniken ware in diesem Fall jedoch nicht gewahrleistet.

Das Bauen in entsprechenden Abschnitten mit erheblichem zeitlichem
Abstand beeintrachtigt den Krankenhausbetrieb wahrend der Realisie-
rungsphase und verursacht signifikante Interimskosten. Uberdies be-
stehen Zweifel, ob die Bildung von Bauabschnitten fir wesentliche
Funktionsbereiche der Hochschulkliniken konzeptionell umsetzbar ist.
So ist beispielsweise der Neubau des Zentralen OP-Bereichs eine der
vordringlichsten MaRnahmen der Medizinischen Hochschule Hanno-
ver. Dieser steht in einem funktionell untrennbaren Zusammenhang mit
der Zentralen Notaufnahme, den Diagnostik-Bereichen sowie der In-
tensivstation. Unter dem Gesichtspunkt einer sachgerechten Kran-
kenversorgung ware es nicht vertretbar und teilweise auch nicht mog-
lich, Patientinnen und Patienten Uber das weitlaufige Gelande von der
Notaufnahme zum neuen OP-Bereich, von dort zur Intensivpflege und

anschlieend auf die Normalstationen zu verlegen. Eine abgestimmte
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Umsetzung der erforderlichen Baumalnahmen ist aufgrund der funkti-
onalen Beziehungen unerlasslich. Vergleichbare Probleme ergeben
sich auch fir die Universitadtsmedizin Géttingen. Sofern z. B. das jet-
zige ,Bettenhaus 2“ durch Neubauten ersetzt wird, die in zwei Baustu-
fen errichtet werden sollen, miisste Uiber einen mehrjahrigen Zeitraum
ein teilweise leerstehendes Bettenhaus betrieben werden. Ahnlich ver-
halt es sich mit groRen Flachen im Zentralgebaude nach Umzug der

Funktionsbereiche OP und Zentrale Notaufnahme in den Neubau.

Empfehlungen des LRH

Die angesichts der Begrenzung des Sondervermoégens auf 2,1 Mrd. €
zurzeit in Kauf genommene Alternative, die NeubaumafRRnahmen der
Hochschulkliniken nur teilweise und abschnittsweise durchzufihren,
ist nicht bedarfsgerecht, aus baufachlicher Sicht unzweckmafig und
teilweise konzeptionell nicht umsetzbar. Darlber hinaus ist zu beach-
ten, dass die Realisierung der MalRnahmen in Abschnitten und die da-
mit verbundene Verlangerung der Baudauer wegen der Kostenwirk-
samkeit des Faktors Zeit sowie im Hinblick auf die Uberproportional

wachsenden Interimskosten unwirtschaftlich ist.

Nach Auffassung des LRH gebietet der in § 7 Abs. 1 LHO statuierte
Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, eine bedarfsge-
rechte Finanzierung fir die Bauvorhaben der Hochschulkliniken sicher-
zustellen. Der LRH regt deshalb an, die haushaltswirtschaftlichen Op-
tionen einer entsprechenden Aufstockung der Mittel flir das Sonder-
vermégen zu untersuchen. Sofern dies unter Berlicksichtigung der
Rahmenbedingungen des Gesamthaushalts nicht moglich ist, kdme
auch die Beauftragung eines privaten Partners fir den Neubau (eines

Teils) der Hochschulkliniken in Betracht.'*” Bei einem OPP-Projekt'*®

147 Vgl. hierzu auch Gesetzesentwurf der Landesregierung, a. a. O (Ful3note
138).

148 Offentlich-Private-Partnersc_:_haft. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (2003): ,OPP ist eine langfristige vertraglich geregelte Zu-
sammenarbeit zwischen Offentlicher Hand und Privatwirtschaft zur wirtschaft-
lichen Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben tber den gesamten Lebenszyklus eines
Projekts.”
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erhielte ein privater Partner fir die (partielle) Errichtung der Hochschul-
kliniken Uber eine Laufzeit von 30 bis 50 Jahren regelmaRige Zahlun-
gen des Landes, die insbesondere als Mietzins oder Leasingraten zu

leisten waren.

Wegen der besonderen Bedeutung der Medizinischen Hochschule
Hannover sowie der Universitatsmedizin Géttingen fur die Krankenver-
sorgung und den Wissenschaftsstandort Niedersachsen empfiehlt der
LRH, auch die OPP-Variante im Zusammenhang mit dem Neubau der
Hochschulkliniken auf der Grundlage einer Wirtschaftlichkeitsuntersu-

chung nach Mafligabe des § 7 Abs. 2 LHO zu untersuchen.

Stellungnahme der Landesregierung

Die Landesregierung halt die Auffassung des LRH, dass das in Aus-
sicht genommene Sondervermégen mit einem Volumen von 2,1 Mrd. €
fur eine bedarfsgerechte Finanzierung der Neubauvorhaben nicht aus-
reicht, nur in Teilen fir zutreffend. Vielmehr will die Landesregierung
im Rahmen der Planungen darauf hinwirken, dass zunachst die dring-
lichsten Bedarfe mit Prioritat bedient wirden. Ferner sollten nur solche
Bauabschnitte realisiert werden, die funktional eigenstandig nutzbar
sind, ohne aber die Realisierung anderer Bauabschnitte zu verhindern

bzw. erforderlich zu machen.

Die Stellungnahme der Landesregierung widerspricht inren Ausfihrun-
gen in der Begrindung zum Sondervermogensgesetz. Hiernach ist
eine ,Erneuerung der gesamten baulich-technischen Infrastruktur bei-
der Hochschulkliniken* unumganglich. Daflr ist es zwingend erforder-
lich, die Kliniken in ihren Funktionsablaufen als Einheiten zu verstehen
und unkalkulierbare Beeintrachtigungen zwischen den Bauphasen zu
vermeiden, die zudem zu Mehrkosten im Betriebsablauf fihren. Die
Universitatsmedizin Gottingen geht selbst von einer ztgigen und ver-
zahnten Abfolge aller Bauabschnitte aus. Bei der Medizinischen Hoch-

schule Hannover lasst sich eine zeitgleiche Umsetzung der Baumal}-
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nahmen realisieren, selbst wenn — wie die Landesregierung unter-
stellt — mehrere Vergabeeinheiten unter dem Aspekt der Marktgangig-

keit gebildet werden mussten.

Da im Ubrigen unstreitig ist, dass fiir eine sachgerechte Vollsanierung
beider Hochschulkliniken Finanzmittel von mindestens 3,2 Mrd. € er-
forderlich sind, bestehen Anhaltspunkte flir eine evidente Unterfinan-
zierung der Bauvorhaben. Diese wirde im Ergebnis dazu fihren, dass
anstelle der gebotenen Erneuerung der gesamten baulich-technischen
Infrastruktur nur eine — allerdings nicht bedarfsgerechte — Teilsanie-
rung durchgefihrt und die Funktionsfahigkeit des Klinikbetriebs sowohl
bei der Medizinischen Hochschule Hannover als auch bei der Univer-

sitdtsmedizin Géttingen beeintrachtigt wurde.

Der LRH halt deshalb an seiner Auffassung fest, dass eine bedarfsge-
rechte Finanzierung der Bauvorhaben der Hochschulkliniken sicherzu-
stellen ist. Er begruf3t, dass die Landesregierung die haushaltswirt-
schaftlichen Mdglichkeiten einer Aufstockung des Sondervermoégens
und alternative Finanzierungsmodelle in den anstehenden Umset-

zungsphasen prufen will.
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12 EDV-Dienstleistungen ohne Vertrag bei der Medizinischen Hoch-

schule Hannover

Bereits im Jahr 2006 hatte der LRH einen EDV-Dienstleistungs-
vertrag der Medizinischen Hochschule Hannover mit einem Lie-
feranten wegen Vergabeméngeln und nicht nachgewiesener
Wirtschatftlichkeit moniert. Dieser Lieferant war schon zuvor zum
LHoflieferanten” der Medizinischen Hochschule Hannover gewor-
den. Dieser Kritik half die Medizinische Hochschule Hannover
nicht ab: Entgegen ihrer Zusicherung schrieb sie die EDV-

Dienstleistungen nicht aus.

In den aktuell betrachteten Jahren 2015 bis 2017 liel3 die Medi-
zinische Hochschule Hannover EDV-Dienstleistungen im Netto-
wert von rd. 1,7 Mio. € sogar ohne Vertragsgrundlage weiterhin

von dieser Firma erbringen.

Die Medizinische Hochschule Hannover muss diese Praxis un-
verziiglich aufgeben und eine derartige Beglinstigung eines Lie-

feranten fiir die Zukunft ausschliel3en.

Allgemeines

Fur die Medizinische Hochschule Hannover als 6ffentlicher Auftragge-
ber gelten die Regelungen des o6ffentlichen Vergaberechts. Danach
sind offentliche Auftrage im Wettbewerb und im Wege transparenter
Vergabeverfahren zu vergeben.'® Diese Regelungen sollen einen

maoglichst weitgehenden Wettbewerb ermdglichen.°

Der LRH kritisierte bereits im Jahr 2006, dass die Medizinische Hoch-
schule Hannover mehrjahrige Dienstleistungsvertrage im EDV-Bereich

freihandig an ein bestimmtes Unternehmen vergeben hatte, ohne die

149 § 97 Abs. 1 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB), § 2 Abs. 1
Verdingungsordnung fir Leistungen Teil A (VOL/A) vom 20.11.2009, verof-
fentlicht im Bundesanzeiger Nr. 196 a vom 29.12.2009.

180 Lux zu § 97 Abs. 1 GWB, in: Miller-Wrede (Hrsg.), GWB Vergaberecht Kom-
mentar 2016, Rn. 25.; OLG Dusseldorf, 17.11.2008 — VII-Verg 53/08 —.
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Ausschreibungserfordernisse zu beachten. Die Hochschule leitete da-
raufhin Mallnahmen ein, die eine einwandfreie Vergabepraxis bei
EDV-Beschaffungen sicherstellen und die Begtinstigung einzelner Lie-

feranten ausschlief3en sollten.

In der Medizinischen Hochschule Hannover ist die Organisationsein-
heit ,Zentrum fir Informationsmanagement (ZIMt)“ der zentrale IT-
Dienstleister. Es hat den Auftrag, samtliche Bereiche der Hochschule
durch Bereitstellung von IT-Werkzeugen und IT-Diensten zu unterstit-
zen. Zusatzlich bediente sich die Medizinische Hochschule Hannover
externer Dienstleistungen im EDV-Bereich. Die Beschaffung dieser ex-
ternen Dienstleistungen untersuchte der LRH fir den Zeitraum 2015
bis 2017.

Dienstleistungen des ,Hoflieferanten®

Die Medizinische Hochschule Hannover verausgabte fiir die Unterstut-
zungsleistung im EDV-Bereich durch externe Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter in den Jahren 2015 bis 2017 insgesamt rd. 2,2 Mio. €. Auffallig
ist, dass die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Firma C tber 80 %
dieser externen Dienstleistungen erbrachten. Den ausgewiesenen Ab-
rechnungsbetragen lagen im Wesentlichen Leistungen in den Berei-
chen ,technische Unterstlitzung“ und ,Betreuung von EDV-Hardware*

zugrunde.

Die Firma C stellte dem ZIMt Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter fur tech-
nische Unterstitzungsleistungen zur Verfliigung. Dafir zahlte die Me-
dizinische Hochschule Hannover in den drei gepriften Jahren bei jahr-
lich rd. 450.000 € eine Gesamtsumme von rd. 1,4 Mio. €, konnte hier-

fur aber keinen gliltigen Vertrag vorlegen.

Die technischen Unterstitzungsleistungen der Firma C bezogen sich
weiterhin auf den bereits im Jahr 2006 wegen Vergabemangeln und
nicht nachgewiesener Wirtschaftlichkeit durch den LRH kritisierten
Vertrag. Diesen hatte die Medizinische Hochschule Hannover entge-

gen der damaligen Zusicherung mehrfach verlangert, zuletzt bis Marz
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2010. Anschlieldend beschaftigte sie Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
der Firma C jedoch auch ohne Vertrag weiter. Die zugesicherte Aus-
schreibung war bis zur Prifung des LRH noch immer nicht erfolgt. Da-
mit bezog die Medizinische Hochschule Hannover seit fast acht Jahren

technische Unterstitzungsleistungen ohne Vertragsgrundlage.

Zusatzlich betreuten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Firma C die
EDV-Hardware in der Medizinischen Hochschule Hannover. Sie bear-
beiteten auch Betriebsstérungen an EDV-Geraten. So korrigierten sie
z. B. fehlerhafte Einstellungen und Auswirkungen von Bedienerfehlern,
oder sie installierten Druckertreiber und zusatzliche Software. Auch fir
diese Tatigkeiten bestand keine Vertragsgrundlage. Die Rechnungen

summierten sich hierflr in den betrachteten drei Jahren auf 330.000 €.

Im Ergebnis liel3 die Medizinische Hochschule Hannover von den ex-
ternen Mitarbeitern dieser Firma EDV-Dienstleistungen ohne Vertrags-

grundlage zu Gesamtkosten von 1,7 Mio. € erbringen.

Fehlender Wirtschaftlichkeitsnachweis des Leistungseinkaufs

Die Medizinische Hochschule Hannover kaufte bei der Firma C ein Vo-
lumen an Mitarbeiterstunden ein, welches der Arbeitszeit von funf ei-
genen Vollzeitbeschaftigten entsprochen hatte. Sie erbrachte keinen
Nachweis, dass dieser Einsatz externer Mitarbeiter im EDV-Bereich er-
forderlich und wirtschaftlich war. So auf3erte sie sogar selbst die Ver-
mutung, dass eigenes Personal die Bearbeitung zumindest in einigen

Fallen hatte glnstiger erledigen kénnen.

Organisationsénderungen ohne nachhaltige Wirkung

Mit der Absicht, eine einwandfreie Vergabepraxis sicherzustellen, glie-
derte die Medizinische Hochschule Hannover im Jahr 2007 den EDV-
Einkauf vom ZIMt organisatorisch in den Zentraleinkauf um. Dennoch

bestimmte das ZIMt den Beschaffungsprozess weiterhin mafRgeblich.
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So nahm es weiterhin externe Leistungen zur technischen Unterstit-
zung in Anspruch, obwohl ein hierfiir vormals bestehender Vertrag be-
reits ausgelaufen war und der Zentraleinkauf ausdrticklich auf die Not-
wendigkeit der Ausschreibung hingewiesen hatte. Auch die Betriebs-
stérungen bei EDV-Geraten liel3 das ZIMt von der externen Firma be-
seitigen, ohne den Zentraleinkauf einzubinden. Trotz der statuierten
Zustandigkeit des Zentraleinkaufs und regelmafliger Abstimmungster-
mine zwischen den beiden Organisationseinheiten war nicht sicherge-
stellt, dass sich das ZIMt entsprechend seiner Aufgabenzuweisung

verhielt.

Letztlich flhrte die organisatorische Umgliederung des EDV-Einkaufs
vom ZIMt in den Zentraleinkauf der Medizinischen Hochschule Hanno-
ver zum 01.03.2007 nicht dazu, dass eine vergaberechtskonforme Be-

schaffung von EDV-Dienstleistungen sichergestellt ist.

Empfehlungen des LRH

Die Medizinische Hochschule Hannover muss unverziglich die Praxis
aufgeben, EDV-Dienstleistungen von der Firma C ohne Vertrags-
grundlage erbringen zu lassen. Eine derartige Beglinstigung eines Lie-

feranten muss in Zukunft ausgeschlossen werden.

Dazu ist es unabdingbar, dass die Medizinische Hochschule Hannover
samtliche Dienstleistungsverhaltnisse mit dem vorgenannten Unter-
nehmen umfassend aufarbeitet. Angesichts des Leistungsvolumens
von 1,7 Mio. € muss die Medizinische Hochschule Hannover eine nach
§ 7 LHO erforderliche Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchfiihren.
Sollte sie zu dem Ergebnis kommen, dass diese Dienstleistungen nur
von externen Firmen wirtschaftlich erbracht werden kbnnen, muss die
Medizinische Hochschule Hannover diese unverziglich vergabe-
rechtskonform ausschreiben. Zudem ist sie gehalten, bei den organi-

satorischen MalRnahmen nachzusteuern.
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13 Kennzahlen als Steuerungsinstrumente der Universitatsklinika

Die beiden niederséchsischen Universitétsklinika ermitteln je-
weils eine Vielzahl von Kennzahlen. Diese zogen sie fiir unter-
schiedliche Steuerungsprozesse und -entscheidungen heran,
ohne dass diese ausreichend dokumentiert und nachvollziehbar
waren. Zudem waren die Kennzahlen in weiten Bereichen nicht

miteinander vergleichbar.

Das zusténdige Ministerium fiir Wissenschaft und Kultur bertick-
sichtigte bei der Beurteilung der finanziellen und wirtschaftlichen
Situation der Universitéatsklinika Kennzahlen nur in unzureichen-
dem MalBe. Nunmehr zieht es diese stérker zur Bewertung der

wirtschaftlichen Situation heran.

Allgemeines

Der LRH untersuchte bei der Stiftung Universitat Gottingen — Universi-
tatsmedizin und bei der Medizinischen Hochschule Hannover, welche
betriebswirtschaftlichen Kennzahlen und Leistungskennzahlen die bei-
den Einrichtungen bildeten und inwieweit sie diese zur Steuerung ver-
wendeten. AuRerdem ging der LRH der Frage nach, ob das Ministe-
rium fir Wissenschaft und Kultur Kennzahlen erhob, auswertete und

im Rahmen seiner Steuerung der beiden Einrichtungen einsetzte.

Kennzahlen im Allgemeinen und im Krankenhaus

Kennzahlen sind ein wesentlicher Teil des Berichtswesens. Sie liefern
verdichtete Informationen Uber die flir den Geschaftserfolg relevanten
Prozesse in einem Unternehmen. Sie stellen Filhrungs- und Lenkungs-
werkzeuge dar und beeinflussen die Entscheidungen und Handlungen
der Geschéftsfiihrung. Kennzahlen dienen zur Ermittlung von Starken

und Schwachen unternehmerischer Tatigkeit und zur Kontrolle.
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Vergleiche anhand einer einzelnen Kennzahl haben nur begrenzte
Aussagekraft. Gibt es jedoch bei mehreren Kennzahlen signifikante
Abweichungen zum Durchschnitt, deutet dies auf einen bestehenden

Handlungsbedarf hin.

Neben allgemeinen betriebswirtschaftlichen Kennzahlen wird im Kran-
kenhausbereich eine Vielzahl spezifischer Kennzahlen zum medizini-
schen Leistungsgeschehen gebildet. Insbesondere die Einflihrung des
DRG-Systems'® trug hier zur weiteren Differenzierung und Verfeine-

rung des Berichtswesens anhand von Kennzahlen bei.

Priifungsfeststellungen

Beide Hochschulkliniken verfligen Uber differenzierte Berichtssysteme,
durch die sie eine Vielzahl von unterschiedlichen Kennzahlen ermit-
teln. Sowohl die Berichtssysteme der beiden Klinika als auch die ermit-
telten Kennzahlen weichen voneinander ab. Zudem messen beide Ein-

richtungen vergleichbaren Kennzahlen nicht die gleiche Bedeutung zu.

Eine Abstimmung oder ein Austausch zwischen den beiden Hoch-
schulkliniken zu den von ihnen ermittelten Kennzahlen und zum jewei-
ligen Berichtswesen findet bisher nicht statt. Eine Vergleichbarkeit zwi-

schen den beiden Universitatsklinika ist deshalb nicht gewahrleistet.

Die Universitatsklinika, die im Bereich der Krankenversorgung mit den
Ubrigen Krankenhausern im Wettbewerb stehen, fihren externe Kenn-

zahlenvergleiche bisher nur in geringem Umfang durch.

151 Die Abrechnung der voll- und teilstationaren Leistungen der allgemeinen (so-
matischen) Krankenhauser in Deutschland erfolgt auf Grundlage von diagno-
sebezogenen Fallpauschalen, den Diagnosis Related Groups (DRG). Die Ein-
gruppierung in eine DRG-Fallpauschale richtet sich nach der Krankheitsart
(Diagnose), dem Schweregrad der Erkrankung sowie den erbrachten Opera-
tionen und Prozeduren.
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Auf Basis der Kennzahlen initiierten beide Kliniken regelmaRig indivi-
duelle Steuerungsprozesse. Die diesen vorausgehenden Erérterungen
und Entscheidungen waren grundsatzlich nicht dokumentiert und
konnten somit vom LRH weder nachvollzogen noch auf ihren Erfolg hin

Uberpruft werden.

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur als Aufsichtsbehoérde be-
zog Kennzahlen friher bei der Beurteilung der finanziellen und wirt-
schaftlichen Situation der Hochschulkliniken nur unzureichend ein.
Jetzt fordert es mehr Informationen Uber die wirtschaftliche Entwick-
lung und das Leistungsgeschehen in den beiden Einrichtungen und hat
begonnen, eigene Kennzahlen zu bilden. Aufierdem bezieht es Kenn-

zahlen externer Krankenhguser in einen Vergleich mit ein.

Aktuelle Prufungen des LRH flhrten dazu, dass das Ministerium fir
Wissenschaft und Kultur nunmehr das Thema Kennzahlen mit den Uni-
versitatsklinika umfassend eroértert und eine Implementierung und Wei-
terentwicklung eines einheitlichen Kennzahlensystems anstrebt. Die
Gesprache sollen im Rahmen einer Arbeitsgruppe zusammen mit ei-
nem grofien kommunalen Klinikum intensiviert werden. Dabei sollen
abgestimmte Vergleichsparameter und Kennzahlen erarbeitet und das

aktuelle Benchmarking verbessert werden.

Das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur berichtete zudem, dass
es im Rahmen seiner Aufsicht bei einer verschlechterten Ergebnissitu-
ation der Universitatsklinika und entsprechenden negativen Kennzah-
lenentwicklungen konkret reagiere. So habe es im Gesprach mit dem
Vorstand einer Universitatsklinik gefordert, zeitnah Optimierungspo-
tenziale darzulegen. Mit der anderen Kilinik flihre es intensive Gespra-
che, weil trotz Erhéhung der Zahl der Vollkrafte die Leistungsentwick-

lung stagniere und dadurch ein Ergebniseinbruch drohe.
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Empfehlungen des LRH

Der LRH begrifdt, dass das Ministerium nunmehr Kennzahlen — auch
zum Leistungsgeschehen — verstarkt als wesentliches Element zur
Steuerung der Universitatsklinika einsetzt und externe Vergleiche her-

anzieht, um vorhandene Wirtschaftlichkeitspotenziale aufzuzeigen.

Er empfiehlt, dass darauf beruhende Entscheidungen sowohl in den
Universitatsklinika als auch im Ministerium fur Wissenschaft und Kultur
kiinftig hinreichend dokumentiert werden, damit sie nachvollziehbar
sind und der Erfolg der eingeleiteten MalRnahmen beurteilt werden

kann.

Der LRH halt einen intensiven Austausch zwischen den beiden Univer-
sitatsklinika zum Bereich der Kennzahlen fir sinnvoll und erforderlich.
Deshalb begrit er, dass das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur
das Kennzahlensystem in einer Arbeitsgruppe zusammen mit den Uni-
versitatsklinika und einem externen Krankenhaus vereinheitlichen und

weiterentwickeln will.

Der LRH hat dartber hinaus vorgeschlagen, kiinftig einige weitere
Kennzahlen, die er fir bedeutsam halt, wie z. B. die Verweildauer der
Patienten sowie den Krankenstand des Personals, zu ermitteln. Dem
hat das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur grundsatzlich zuge-

stimmt und die Universitatsklinika entsprechend unterrichtet.
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14  Einfiihrung von Studiengebihren fiir nichteuropdische Studie-

rende

An den niederséchsischen Hochschulen steigt die Zahl der Stu-
dierenden aus Nicht-EU-Staaten kontinuierlich an. Der LRH hélt
es flir erwdgenswert, dass das Land dem Beispiel anderer Staa-
ten der Européischen Union folgt und Studierende aus Nicht-EU-
Staaten durch die Einfiilhrung malvoller Studiengeblihren an

den Kosten ihrer Ausbildung beteiligt.

Allgemeines

Deutschland zahlt bei auslandischen Studierenden zu den beliebtes-
ten Landern fur ein Studium. Wesentlicher Beweggrund ist dabei die
Erwartung, die Berufschancen durch einen international renommierten
deutschen Hochschulabschluss zu steigern. Auch die niedersachsi-
schen Hochschulstandorte sind fir auslandische Studierende attraktiv.
So waren an niedersachsischen Hochschulen im Wintersemester
2017/2018 landesweit Uber 22.000 Studierende aus dem Ausland ein-
geschrieben. Gegenliber dem Wintersemester 2014/15 entspricht dies

einer Steigerung von 24 %.

Der weit Uberwiegende Teil der auslandischen Studierenden stammt
aus nichteuropaischen Staaten. Die hdochsten Quoten von Nicht-EU-
Studierenden entfallen auf die Hochschule fir Musik, Theater und Me-
dien Hannover (HMTMH) mit einem Anteil von 21 % sowie auf die
Technische Universitat Clausthal (TU Clausthal) mit einem Anteil von
27 %.1%2

152 Auswertung der Daten des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur vom
19.02.2019. Zeitraum Wintersemester 2014/15 bis Wintersemester 2017/18.
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Die jlingere Entwicklung veranschaulicht die nachfolgende landes-

weite Ubersicht's3:

2014/15 2015/16 2016/17 2017/18
Gesamtzahl der auslan- 17.920 19.213 20.591 22.202
dischen Studierenden
davon EU-Studierende 3.729 3.690 3.804 3.766
davon Nicht-EU-Studie- 14.191 15.523 16.787 18.436
rende

Tabelle 20: Entwicklung der Anzahl ausldndischer Studierender

Ein Unterschied zwischen beiden genannten Hochschulen zeigt sich in
der Art der Rekrutierung der Studierenden. Wahrend die TU Clausthal
im Ausland offensiv um ausldandische Studierende wirbt, ist die
HMTMH aufgrund ihrer weltweiten Reputation auf Werbemaflinahmen
nicht angewiesen und verzeichnet insbesondere im Fach Musik einen
hohen Bewerberzulauf, der die Ausbildungskapazitaten deutlich tber-

steigt.

An der HMTMH entfallt ein Grof3teil der Lehre auf musikalischen Ein-
zelunterricht. Dies schlagt sich in den Kosten je Studienplatz von
durchschnittlich Gber 20.000 € je Studienjahr nieder.' Ein Studieren-
der, der an der HMTMH im Fach Musik einen Bachelor- und im An-
schluss einen Masterstudiengang absolviert, verursacht mithin Ge-
samtkosten von mindestens 100.000 €. Im Studiengang Kirchenmu-
sik, in dem zu einem Drittel Studierende aus nichteuropaischen Staa-
ten ausgebildet werden'®, belaufen sich diese Kosten sogar auf
rd. 184.000 €.

198 Auswertung des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur vom 19.02.2019.

154 HMTMH: Ubersicht Kostentrager Lehre 2017 in den musikalischen Studien-
gangen.

185 Ausgehend von der Regelstudienzeit: Bachelor = 3 Jahre, Master = 2 Jahre.

16 HMTMH: Studierendenstatistik vom 15.01.2019, Wintersemester 2017/18.
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Einer Studie des Stifterverbandes fur die Deutsche Wissenschaft zu-
folge verlasst die Mehrheit der auslandischen Studierenden nach ih-
rem Hochschulabschluss Deutschland und steht dem hiesigen Arbeits-
markt damit nicht zur Verfiigung.'®” Ob diese Feststellung auch auf die
HMTMH und die TU Clausthal zutrifft, konnte der LRH nicht klaren, da
beiden Hochschulen keine Informationen zum weiteren Werdegang ih-

rer auslandischen Studierenden nach deren Abschluss vorliegen.

Studiengebiihren im (inter-)nationalen Vergleich

Weltweit betrachtet ist das Studium in Uber 60 % aller Staaten gebih-
renpflichtig. Die Hoéhe der Gebuhren variiert erheblich. Insbesondere in
den unter Studierenden sehr gefragten Landern USA, Kanada und
Australien sind die Gebuhren betrachtlich. So zahlen Studierende in
Australien und Kanada Gebuhren von umgerechnet durchschnittlich
rd. 7.000 € pro Semester. In den USA verlangen Universitaten wie Har-
vard, Yale oder Princeton sogar Semestergebiihren von umgerechnet
bis zu 17.000 €."%® Auch die meisten Mitgliedstaaten der EU erheben

Studiengebiihren.'®

Aufgrund einer Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs'® diirfen
bei der Ausgestaltung von nationalen Studiengeblihren die Staatsan-
gehorigen der Mitgliedstaaten der EU nicht unterschiedlich behandelt
werden. Da deutsche Studierende keine Studiengeblhren zu entrich-
ten haben, beschrankt sich die eventuelle Einfihrung derartiger Ge-
bldhren lediglich auf diejenigen Studierenden, die nicht aus der EU

stammen.

157 Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft (Hrsg.): Hochschul-Bildungs-
Report 2020, Jahresbericht 2015, S. 5.

158 Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste: Studiengeblhren in Eu-
ropa und anderen Industriestaaten, Dokumentation vom 21.01.2016
—WD 8 - 3000 - 007/16 —.

189 European Commission/EACEA/Eurydice, 2018: National Student Fee and
Support Systems in European Higher Education — 2018/19, S. 7 ff.

180 Urteil des Europaischen Gerichtshofs vom 13.02.1985 - Rechtssa-
che 293/83 —.
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In Deutschland erhebt Baden-Wirttemberg seit dem Wintersemester
2017/2018 von allen Nicht-EU-Studierenden eine Studiengebuhr in
Hohe von 1.500 € pro Semester. Zuvor hatte bereits Sachsen als ers-
tes Bundesland im Jahr 2012 Studiengebihren fiir nichteuropaische
Studierende eingeflihrt. Umgesetzt wurde dies durch eine Erméachti-
gung der Hochschulen, nach eigenem Ermessen Geblhren von Stu-
dierenden, die nicht Staatsangehorige eines Mitgliedstaats der EU
sind, zu erheben. Von dieser Mdglichkeit machte die Musikhochschule
Leipzig Gebrauch, die seit dem Wintersemester 2013/14 von ihren

Nicht-EU-Studierenden eine Semestergebiihr von 1.800 € verlangt.

Verbesserung der Finanzlage der Hochschulen

Angesichts des erheblichen Sanierungs- und Baubedarfs an den Lie-
genschaften der Hochschulen, der sich fir das Jahr 2019 (ohne die
Hochschulkliniken) auf mindestens 1,5 Mrd. € belauft'®! und die Quali-
tat von Forschung, Lehre und Studium mittlerweile zu gefahrden droht,
sollten die Hochschulen in die Lage versetzt werden, alle sich bieten-
den Einnahmemdglichkeiten auszuschépfen. Dementsprechend er-
achtet der LRH die Einfiihrung von Studiengebiihren flr nichteuropai-

sche Studierende flir erwagenswert.

Diese Malinahme kdnnte einen Beitrag leisten, um die Qualitat an den
niedersachsischen Hochschulen angesichts der steigenden Studieren-
denzahlen, insbesondere internationaler Studierender, auch in Zukunft
zu gewahrleisten. Wirde das Land dem Beispiel Baden-W(rttembergs
folgen und flr nichteuropaische Studierende Studiengebihren in Hohe
von 1.500 € pro Semester festsetzen, ergaben sich zusatzliche Ein-

nahmen von jahrlich rd. 55 Mio. €."%2

181 Antwort der Landesregierung vom 11.07.2018 auf eine Kleine Anfrage,
Drs. 18/1266.

162 Berechnung in Anlehnung an die Ausgestaltung der Studiengebihren in Ba-
den-Wirttemberg: 18.436 Nicht-EU-Auslander im Wintersemester 2017/18 x
1.500 € Studiengebiihr x 2 Semester jahrlich = 55.308.000 €.
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Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur wies zunachst darauf hin,
dass die Internationalisierung fir die niedersachsischen Hochschulen
von grundlegender Bedeutung flr den Wissenschafts- und For-
schungsbereich sei. Es ist der Auffassung, dass die Einfliihrung von
Studiengebuihren fir nichteuropaische Studierende zu einem Wettbe-
werbsnachteil der niedersachsischen Hochschulen gegeniber den an-
deren deutschen Hochschulen fihren wirde. Auslandischen Studie-
renden massten attraktive Rahmenbedingungen geboten werden, um
einerseits national wie international wettbewerbsfahig zu bleiben und

andererseits dem Fachkraftemangel entgegenzuwirken.

Des Weiteren ist das Ministerium der Meinung, dass internationale Ab-
solventen deutscher Hochschulen auch dann bedeutsam seien, wenn
sie nicht unmittelbar in den deutschen Arbeitsmarkt integriert wirden.
Fir die deutsche Wirtschaft sei es von grof3er Bedeutung, dass gut
ausgebildete Fachkrafte in ihre Heimatlander zurlickkehrten und dort
fur deutsche Unternehmen arbeiteten oder von dort aus mit deutschen
Unternehmen Geschéftsbeziehungen pflegten. Im Ubrigen vertritt das
Ministerium die Auffassung, dass die Gewinnung internationaler Stu-
dierender dazu beitragen kdnne, niedrige Kinderzahlen und Abwande-

rungsbewegungen in schrumpfenden Regionen auszugleichen.

Erwiderung des LRH

Der LRH verkennt nicht, dass die Internationalisierung zu den gesetz-
lichen Aufgaben der Hochschulen gehdrt. Dies spricht indes nicht ge-
gen die Erhebung von Studiengeblhren fir Nicht-EU-Auslander. So
gehoéren etwa die Vereinigten Staaten, Kanada oder Australien trotz
der Erhebung betrachtlicher Studiengebihren zu den attraktivsten
Gastlandern fur auslandische Studierende. Insofern wirden Studien-
gebuhren fir die Gruppe der Studierenden aus Nicht-EU-Staaten eine

Anpassung an internationale Standards darstellen.
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Im Hinblick auf moégliche Wettbewerbsnachteile gegenliber anderen
Bundeslandern zeigt das Land Baden-Wirttemberg, dass moderate
Studiengebiihren und eine weitere Internationalisierung keinesfalls im
Widerspruch stehen. So ging an den Hochschulen Baden-Wirttem-
bergs die Zahl der Nicht-EU-Studierenden nach Einflihrung der Ge-
blhren im Wintersemester 2017/18 zwar kurzfristig um 19,1 % zurick,
stieg jedoch bereits ein Jahr spater um 8,7 % an. Ganzlich unbeein-
druckt zeigten sich die Kunst- und Musikhochschulen Baden-W(irttem-
bergs, die sogar unmittelbar nach Einfliihrung der Studiengebuihren fiir
Nicht-EU-Studierende Zuwachse bei dieser Personengruppe verzeich-

neten.'%3

Die regionalpolitische Erwagung des Ministeriums, in schrumpfenden
Regionen niedrige Kinderzahlen und die Abwanderung durch die Er-
moglichung eines gebuhrenfreien Studiums fur Nicht-EU-Studierende
zu kompensieren, ist nach Auffassung des LRH ein kostspieliger An-
satz, um auf demografische Probleme in strukturschwachen Regionen

Zu reagieren.

183 Pressemitteilung des Ministeriums flir Wissenschaft, Forschung und Kunst
Baden-Wurttemberg vom 13.02.2019.
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15 Unzureichende Gebiihrenerhebung durch Hochschulen

Die Hochschulen kénnten durch eine an den Kosten orientierte

Bemessung von Geblihren ihre Einnahmen erhéhen.

Der LRH regt an, dass die Hochschulen ihre Geblihrenordnun-
gen unter dem Aspekt einer angemessenen Kostendeckung
Uberarbeiten. Zudem empfiehlt der LRH, die hochschulgesetzli-

che Statuierung von Mahn- und Riicknahmegeblhren zu priifen.

Allgemeines

Die Hochschulen erheben nach Malgabe des Niedersachsischen
Hochschulgesetzes (NHG) von ihren Mitgliedern und Angehorigen so-
wie von externen Nutzern Gebihren und Entgelte.'®* Hierbei handelt
es sich um eigene Einnahmequellen der Hochschulen. Sie sollen ihr
Budget verbessern und sicherstellen, dass sich die Empfanger einer
Leistung an den entstehenden Verwaltungskosten beteiligen. Der LRH
prufte die Erhebung von Geblhren im Hochschulbereich und stellte in

diesem Zusammenhang u. a. Folgendes fest:

Gasthérerinnen und Gasthoérer

Fur Gasthoérerinnen und Gasthorer schreibt das Hochschulgesetz eine
Mindestgebuihr je Semester vor, deren Hohe je nach Umfang der Inan-
spruchnahme der Lehrveranstaltungen gestaffelt ist.'®® Sie betragt
50 € bei einer Belegung von bis zu vier Semesterwochenstunden, 75 €
bei einer Belegung von mehr als vier Semesterwochenstunden und
125 € bei Einzelunterricht. Einzelheiten zur genauen Hohe der Geblih-
ren regeln die Hochschulen eigenstandig in ihren Geblhren- und Ent-

geltordnungen.'6®

164 §§ 11, 13 NHG in der Fassung vom 26.02.2007 (Nds. GVBI. S. 69), zuletzt
geandert durch Art. 10 des Gesetzes vom 18.12.2018 (Nds. GVBI. S. 317).

165 §13 Abs. 5 Satz 1 NHG.

166 § 13 Abs. 9 NHG.
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Die gesetzlichen Geblhrensatze stammen aus dem Jahr 2002 und be-
stehen seitdem in unveranderter Hohe fort. Sie basieren auf den sei-
nerzeitigen Festsetzungen mehrerer Hochschulen, die entsprechende
Betrage in ihren jeweiligen Geblihrenordnungen'®” festgelegt hatten.
Nach den Erkenntnissen des LRH machten flinf Hochschulen lediglich
die Mindestbetrage geltend. Die anderen Hochschulen erhoben ho-
here Gebuhren. Diese beruhten allerdings nicht auf individuellen Kal-
kulationen, sondern zumeist auf Schatzungen und beliefen sich bei ei-
ner Belegung von bis zu vier Semesterwochenstunden auf mindestens
100 €. Dagegen nahm die Universitat Hannover eine Kostenkalkulation
vor, bei der sie ihre Personal- und Sachausgaben zugrunde legte und
zusatzlich 6 % der Einnahmen als allgemeine Verwaltungskosten an-
setzte. Hieraus ergab sich ein Betrag von 128 € pro Semester, den sie
unabhangig von der Anzahl der besuchten Veranstaltungen von den
Gasthorerinnen und Gasthérern verlangte.'® Auf diese Weise er-
reichte die Universitat Hannover eine deutliche Ausweitung ihrer Ein-
nahmen. So konnte die Hochschule im Jahr 2015 das Gebuhrenauf-
kommen ihrer 800 Gasthérerinnen und Gasthérer gemessen an den

gesetzlichen Mindestgeblihren mehr als verdoppeln.'®®

Mahn- und Riicknahmegebliihren

Studierende sind erstmals mit der Einschreibung und anschlieend je-
weils mit Ablauf der Riickmeldefrist zur Entrichtung eines Verwaltungs-
kostenbeitrags verpflichtet.'”® Bei Ausbleiben der Zahlung dieses Se-
mesterbeitrags'”" erinnern die Hochschulen zunachst formlos und er-
offnen bei weiterer Saumigkeit ein Mahnverfahren. Wahrend sieben

Hochschulen auf Basis des geschatzten Aufwands flr das Personal

167 Hierzu waren die Hochschulen gemaf § 81 Satz 3 NHG in der Fassung vom
24.03.1998 (Nds. GVBI. S. 300) ermachtigt.

168 Fir Lehrveranstaltungen der ,Kulturwissenschaften“ und ,Asthetische Bildung
und Gestaltung“ erhéht sich der Betrag auf 150 €.

189 800 Gasthorer x 62,50 € (Mittelwert aus 50 € und 75 €) x 2 Semester
=100.000 €.

70§11 Abs. 1 Satz 1, § 14 Abs. 1 Satz 1 NHG.

B Der Begriff Semesterbeitrag umfasst den Verwaltungskostenbeitrag sowie
weitere Abgaben (z. B. Studentenwerk, Semesterticket, AStA und dgl.), die
zusammen erhoben werden.
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und die sachlichen Verwaltungskosten flir das Mahnverfahren Geblh-
ren zwischen 15 € und 25 € erheben, verzichten viele andere Hoch-
schulen auf derartige Gebuhren. Ausgehend von einer Geblihr in Héhe
von 15 € ergaben sich fur die Hochschulen bei rd. 200.000 Studieren-
den'? in Niedersachsen bei einer durchschnittlichen Mahnquote von

7 % zusétzliche Einnahmen von rd. 420.000 € jahrlich.'”

Ein gesonderter Verwaltungsaufwand entsteht den Hochschulen auch
durch Mehrfachimmatrikulationen. Viele Studierwillige schreiben sich
vor Beginn ihres Studiums an mehreren Hochschulen ein und ent-
scheiden sich erst kurzfristig fur den endgultigen Studienort. Denjeni-
gen Hochschulen, die nicht ausgewahlt wurden, entsteht zusatzlicher
Aufwand.”* Uberdies besteht das Risiko, dass Studienplatze unbe-
setzt bleiben. Die Fachhochschule Braunschweig/Wolfenbuttel erhebt
fur die Ruckabwicklung der Immatrikulation in derartigen Fallen eine

Gebuhr von 55 €. Die ubrigen Hochschulen verzichten darauf.

Empfehlungen des LRH

Der LRH praferiert die von der Universitat Hannover praktizierte Fest-
setzung der Gasthoérergeblihren auf Basis einer konkreten Kostenbe-
rechnung als Best Practice-Modell. Zudem ist eine feste Geblhr pro
Gasthorer gegeniber einer nach Nutzungsintensitat differenzierenden
Staffelung auch deshalb zweckmaRig, weil dieses Gebilihrenmodell die

Abrechnung vereinfacht und so Verwaltungsaufwand verringert.

Die Erhebung von Mahn- und Ricknahmegebihren durch die Hoch-
schulen entsprechen nach Auffassung des LRH dem Aquivalenzprin-
zip. Sie gleichen den erhéhten Aufwand der Hochschulen flr Studie-
rende aus, die entweder wegen ihres Semesterbeitrags zahlungssau-

mig sind oder eine Rickabwicklung ihrer Einschreibung begehren.

172 Zahlen zum Wintersemester 2015/20186.

173 200.000 Studierende x 7 % x 15 € x 2 Semester = 420.000 €.

174 Auflésung der Akte, Rickibersendung der Unterlagen, Erstellung der multi-
funktionalen Chipkarte mit einem Materialwert von 12 €, Rickliberweisung
des Semesterbeitrags sowie Kosten fir die Durchfiihrung von Nachrickver-
fahren.
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Uberdies dienen sie dem haushaltsrechtlichen Gebot, Einnahmen zu-

gunsten des Landes vollstandig auszuschopfen.'”

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur sollte die Hochschulen im
Rahmen seiner aufsichtsrechtlichen Befugnisse auffordern, ihre Ge-
blhren- und Entgeltordnungen — dem Beispiel der Universitat Hanno-
ver folgend — dahingehend anzupassen, dass Gasthérerinnen und
Gasthorer an den Kosten orientierte Gebuhren zu entrichten haben.
Zudem sollten die gesetzlichen Mindestbetrage aus dem Jahr 2002 ak-
tualisiert werden. Des Weiteren sollte das Ministerium daftir Sorge tra-
gen, dass die Hochschulen kinftig Mahngebuhren fiir die verspatete

Zahlung des Semesterbeitrags sowie Riicknahmegebuhren erheben.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium fur Wissenschaft und Kultur weist darauf hin, dass die
Bestimmung der H6he der Geblhren und Entgelte nach dem Hoch-
schulgesetz in die originare und alleinige Zustandigkeit der jeweiligen
Hochschule falle. Fiir den Erlass einer entsprechenden Gebihren- und
Entgeltordnung sei eine Genehmigung des Fachministeriums nicht er-

forderlich.

Da das Gesetz flr Gasthoérerinnen und Gasthorer die Erhebung kos-
tendeckender Entgelte nicht vorsehe, sei die Entscheidung einiger
Hochschulen, lediglich die gesetzlichen Mindestbetrage zu erheben,
rechtlich nicht zu beanstanden. Vielmehr bleibe es den Hochschulen
Uberlassen, den Austausch mit anderen Hochschulen zu suchen und
daraus eigene standortspezifische Schllisse und Konsequenzen abzu-

leiten.

In Bezug auf die Mahn- und Riicknahmegeblihren ist das Ministerium
der Ansicht, dass das NHG fir derartige Zahlungsverpflichtungen
keine Rechtsgrundlage enthalte. Mit dem von den Studierenden zu

entrichtenden Verwaltungskostenbeitrag seien alle Leistungen der

75§34 Abs. 1 LHO.
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Hochschulen im Rahmen des Rickmeldeverfahrens abgegolten. Da-

rauf habe das Ministerium die Hochschulen auch hingewiesen.

Zudem bestimme das Hochschulgesetz, dass geleistete Abgaben und
Entgelte zu erstatten sind, wenn Studierende die Exmatrikulation vor
oder innerhalb eines Monats nach dem Vorlesungsbeginn beantra-
gen."® Eine Riicknahmegebiihr wiirde diese gesetzliche Regelung

gleichsam konterkarieren.

Erwiderung des LRH

Der Hinweis des Ministeriums auf die Zustandigkeit der Hochschulen
fur die Festsetzung der Geblhren und Entgelte trifft zu. Allerdings ha-
ben die Hochschulen bei der Festlegung der Geblhren und Entgelte
ihren Aufwand zu berlcksichtigen.'”” Im Ubrigen ist zu bedenken, dass
die gesetzlichen Mindestgebuhren seit dem Jahr 2002 unverandert

fortbestehen und bereits aus diesem Grund anpassungsbedurftig sind.

Das Ministerium weist zu Recht darauf hin, dass das geltende Hoch-
schulrecht fir die Erhebung von Mahn- und Ricknahmegebuihren
keine ausreichende Rechtsgrundlage enthalt. Der LRH regt an, insbe-
sondere flr Falle der nachhaltigen Saumigkeit beim Semesterbeitrag
sowie der Riuckabwicklung von Mehrfachimmatrikulationen eine hoch-
schulgesetzliche Statuierung entsprechender Gebihrentatbestande
zu prufen. Dies kénnte helfen, die Finanzlage der Hochschulen zu ver-

bessern.

76§19 Abs. 6 Satz 4 NHG.
77§13 Abs. 3 Satz 3 NHG.
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16 Verwendung von Langzeitstudiengebiihren

Die Hochschulen verwendeten ihre Einnahmen aus Langzeitstu-
diengeblihren entgegen der gesetzlichen Regelung nicht in vol-
lem Umfang zugunsten der Langzeitstudierenden und fiihrten sie
stattdessen ihren Globalhaushalten zu. Diese unzuldssige Praxis
wurde durch Abschluss entsprechender Zielvereinbarungen zwi-
schen den Hochschulen und dem Ministerium fiir Wissenschaft

und Kultur erst ermdéglicht.

Erhebung von Langzeitstudiengebliihren

An den staatlichen Hochschulen des Landes ist das erste grundstan-
dige Studium nach der derzeitigen Rechtslage kostenfrei. Demgegen-
Uber sind Langzeitstudiengeblihren zu erheben, wenn Studierende
das ihnen zustehende Studienguthaben aufgebraucht haben.'”® Das
Studienguthaben berechnet sich aus der Regelstudienzeit des jeweili-
gen Studiengangs zuzliglich weiterer sechs Semester.'”® Die Regel-
studienzeit betragt beim Bachelor-Studiengang im Allgemeinen drei bis
vier Jahre und beim Master-Studiengang ein bis zwei Jahre.'® Daher
gilt als Langzeitstudierender, wer sein Bachelor-Studium nicht inner-
halb von sechs bis sieben Jahren beendet. Bei einem Masterstudien-
gang mit vorherigem Bachelorabschluss beginnt die Phase des Lang-

zeitstudiums nach sieben bis neun Jahren.

Die Héhe der Langzeitstudiengebihren ist gesetzlich vorgegeben und
betragt 500 € pro Semester oder 333 € pro Trimester.'' Von diesen
Einnahmen stehen den Hochschulen jahrlich 5 Mio. € zur Verfligung.
Der Betrag wird auf die Hochschulen entsprechend ihren Anteilen an

der Gesamtzahl der Langzeitstudierenden aufgeteilt.®?

78§13 Abs. 1 NHG.

79§12 Abs. 1 und 2 Satz 2 NHG.
80 §6 Abs. 3 Satz 2 NHG.
81§13 Abs. 1 Satz 1 NHG.
82§13 Abs. 2 Satz 2 NHG.
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Weitgehende Verfehlung des Verwendungszwecks

Nach dem Wortlaut der gesetzlichen Regelung sollen die Langzeitstu-
diengebihren insbesondere verwendet werden, um den Studierenden,
die die Regelstudienzeit Gberschritten haben, Angebote zu unterbrei-
ten, die einen zlgigen Studienabschluss unterstiitzen; das Nahere ist
in der zwischen dem Fachministerium und der jeweiligen Hochschule

abzuschlieRenden Zielvereinbarung zu regeln.'®

Entgegen der gesetzlichen Vorgabe legte das Ministerium in den Ziel-
vereinbarungen 2014 bis 2018 mit den Hochschulen nicht fest, dass
die Einnahmen in vollem Umfang fur die Unterstiitzung Langzeitstudie-
render eingesetzt werden sollen. Vereinbart wurden stattdessen ledig-
lich Verwendungsquoten, deren Hohe zudem noch erheblich variierte.
So bewegte sich der Verwendungsanteil zwischen 20 % bei der Tech-
nischen Universitat Clausthal und der Universitat Oldenburg sowie
100 % bei der Hochschule Wilhelmshaven/Oldenburg/Elsfleth. Bei den

meisten Hochschulen lag die Quote zwischen 25 % und 50 %.

Zudem nutzten die Hochschulen im Jahr 2016 selbst die ,quotierten”
Mittel nicht immer gemal’ den Zielvereinbarungen. So finanzierte die
Technische Universitat Braunschweig mit ihrem Verwendungsanteil
von 40 % lediglich einige Platze in Kindertagesstatten. Konkrete Bera-
tungsangebote oder sonstige Malnahmen zur Vermeidung tbermaRig
langer Studienzeiten konnte sie nicht benennen. Die Universitat Han-
nover nutzte ihren Anteil von lediglich 25 % fir das Angebot verschie-
dener Projekte durch einige Fakultaten'® und im Ubrigen fir die An-
schaffung von Literatur zugunsten der Technischen Informations-
bibliothek. Bei der Universitat Vechta floss der Anteil von 25 % voll-

standig in den Gesamthaushalt der Hochschule.

83§13 Abs. 2 NHG.

184 Fakultat Maschinenbau und Elektrotechnik: Projekt ,Endspurt 2018, Fakultat
Architektur: Workshops ,Crashkurs®, Fakultaten Mathematik, Physik und Ma-
schinenbau: ,Angebot einer qualifizierten psychologischen Betreuung“ sowie
Fakultat Rechtswissenschaften: ,Erhebung; Beratung; Lerngruppen; Anpas-
sung”.



o mof Jahresbericht 2019 Seite: 132

Wiirdigung

Nach Auffassung des LRH ist es mit dem Hochschulgesetz unverein-
bar, dass Hochschulen lediglich einen geringen Anteil der Langzeitstu-
diengebihren zur Unterstlitzung dieser Studierendengruppe einset-
zen. Darliber hinaus ist es problematisch, dass das Ministerium diese
Praxis durch Abschluss entsprechender Zielvereinbarungen mit den

Hochschulen ermdglichte.

Die hochschulgesetzliche Vorschrift zu den Langzeitstudiengebihren
ist als ,Soll“-Vorschrift ausgestaltet. Sie lasst Verwendungen jenseits
der Langzeitstudierenden nur in Ausnahmefallen zu, die zudem geson-
dert zu begriinden waren. Mit der Einfigung des Worts ,insbesondere”
wollte der Gesetzgeber den Hochschulen lediglich ermdglichen, die
Einnahmen auch fur Studierende zu verwenden, bei denen der Ablauf
der Regelstudienzeit unmittelbar bevorsteht.’®® Dies sollte den Hoch-
schulen als Anreiz dienen, um ihren Angeboten fur die Studierenden
zum Erfolg zu verhelfen und dadurch die Zahl der Langzeitstudieren-
den maglichst gering zu halten.®® Eine Ausweitung des Verwendungs-

zwecks war dagegen nicht beabsichtigt.

Der geringe Anteil geeigneter UnterstlitzungsmalRnahmen, die aus den
Langzeitstudiengebihren finanziert werden, ist mit dem Hochschul-
recht nicht kompatibel. Der LRH halt es fir erforderlich, die in den Ziel-
vereinbarungen getroffenen Festlegungen entsprechend den gesetzli-

chen Vorgaben anzupassen.

185 Vgl. die Begrindung zum Entwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der
Chancengleichheit durch Abschaffung und Kompensation der Studienbei-
trage vom 01.10.2013, Drs. 17/741, S. 14.

186 So der Vertreter des Ministeriums fir Wissenschaft und Kultur in der 11. Sit-
zung des Ausschusses fur Wissenschaft und Kultur der 17. Wahlperiode am
18.11.2013 (vgl. Ausschussprotokoll, S. 6).
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Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur vertritt die Auffassung,
die restriktive Auslegung der hochschulgesetzlichen Vorschriften
durch den LRH werde dem Willen des Gesetzgebers nicht gerecht. So
lasse die als Soll-Vorschrift ausgestaltete Regelung entgegen der Auf-
fassung des LRH auch ganzlich andere Verwendungszwecke zu. Zu-
mindest sei sie so zu verstehen, dass die Mittel vorrangig daflr einge-
setzt werden sollten, dass es gar nicht erst zu einem Langzeitstudium
komme. So kdnne es sehr wohl sinnvoll sein, mit Langzeitstudienge-
bihren KiTa-Platze zu finanzieren und damit zur Entlastung von Stu-
dierenden mit Kindern beizutragen. Auch eine verbesserte Literatur-
ausstattung komme den Studierenden zugute und kénne zu einem Ab-

schluss in der Regelstudienzeit beitragen.

Des Weiteren meint das Ministerium, dass eine verbindliche Mittelein-
satzquote von 100 % mit Ricksicht auf die Zielintention insbesondere
in den Fallen nicht angemessen sei, in denen die Hochschulen bereits
durch vorgelagerte MalRnahmen Langzeitstudierende erfolgreich hat-

ten vermeiden konnen.

Erwiderung des LRH

Der LRH halt ungeachtet der Ausfiihrungen des Ministeriums an seiner
Auffassung zur zielgerichteten Verwendung der Langzeitstudienge-
bldhren fest. Die vom Ministerium angestellten Erwagungen im Falle
einer erfolgreichen Vermeidung von Langzeitstudierenden gehen inso-
weit fehl, als eine Partizipation der Hochschulen an den Langzeitstudi-
engebihren nach dem Wortlaut des Gesetzes an ihren Anteil am Ge-
samtaufkommen der Langzeitstudenten geknipft ist. Bei fehlenden
Langzeitstudierenden stellt sich die Frage des Mitteleinsatzes daher

gar nicht.
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17  Verlagerung der Drittmittelforschung in die Beteiligungen von

Hochschulen

Verschiedene Hochschulen verlagerten die Akquisition, Durch-
flihrung und Abrechnung von Forschungs- und Entwicklungsauf-
trdgen in privatrechtlich organisierte Gesellschaften, an denen
sie selbst beteiligt sind. Dieses entspricht weder dem Hochschul-
gesetz noch der Zielsetzung des Besoldungsgesetzes, Auftrags-
forschungsprojekte als Dienstaufgabe der Professorinnen und
Professoren auszugestalten. Zudem gehen den Hochschulen
insbesondere bei ausgelagerten Auftragsforschungsprojekten
Gemeinkostenanteile verloren. Schliellich ist das Vorhalten dop-
pelter Verwaltungsinfrastrukturen in Hochschulen und Unterneh-

men fiir den gleichen Zweck unwirtschatftlich.

Allgemeines

Das Hochschulgesetz erméglicht den als Landesbetrieb gefihrten
Hochschulen, sich mit ihnrem Kérperschaftsvermdgen zur Erflllung ih-
rer korperschaftlichen Aufgaben, insbesondere zur Férderung des
Wissens- und Technologietransfers, an Unternehmen in der Rechts-
form einer juristischen Person des privaten Rechts zu beteiligen oder
solche Unternehmen zu griinden.'® Mit dieser Regelung sollten Defi-
zite beim Technologietransfer der Hochschulen abgebaut werden, ins-
besondere in den Bereichen des professionellen Projektmanagements
von Forschungs- und Entwicklungsauftragen, beim patentrechtlichen
Schutz und der wirtschaftlichen Verwertung von Erfindungen sowie bei
der Férderung von Existenzgriindungen aus den Hochschulen. Fur Zu-
wendungen Dritter bestimmt das Hochschulgesetz, dass sie nicht in
das Korperschaftsvermégen fallen, wenn sie zur Finanzierung von For-
schungsvorhaben im Sinne des § 22 NHG' gewahrt werden. Diese

Regelung sollte sicherstellen, dass die gesamte Drittmittelforschung

187 § 50 Abs. 4 Satz 1 NHG.

18 Nach § 22 Abs. 1 Satz 1 NHG sind die in der Forschung tatigen Mitglieder der
Hochschule berechtigt, im Rahmen ihrer dienstlichen Aufgaben Forschungs-
vorhaben durchzufiihren, die aus Mitteln Dritter finanziert werden.
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der Hochschulen weiterhin Uber den Landeshaushalt abgewickelt

wird.'8°

Bei den Stiftungshochschulen befinden sich die Hochschulen in der
Tragerschaft einer rechtsfahigen Stiftung 6ffentlichen Rechts.'® Die
Regelungen zum Kdorperschaftsvermoégen sind auf die Stiftungshoch-
schulen nicht anwendbar. Die Zustimmung zur Griindung von Unter-
nehmen oder zur Beteiligung an Unternehmen durch die Stiftung erteilt
der Stiftungsrat.' Die Entscheidung Uber die Errichtung von oder die
Beteiligung an juristischen Personen des privaten Rechts bedarf bei

Stiftungshochschulen der Einwilligung des Fachministeriums.%?

Eine von den Landesbetrieben abweichende Regelung sieht das
Hochschulgesetz fir die Drittmitteleinnahmen der Stiftungshochschu-
len vor. Danach stehen samtliche Einnahmen, die die Hochschule im
Zusammenhang mit ihrer wissenschaftlichen und kinstlerischen Tatig-
keit sowie durch die Inanspruchnahme von Personal, Sachmitteln und
Einrichtungen durch Dritte erzielt, der Stiftung zur Erfillung ihrer Auf-
gaben zur Verfligung; sie dirfen bei der Bemessung der Finanzhilfe

nicht angerechnet werden.'%3

Verlagerung von Drittmittelprojekten in Beteiligungen

Fur die Auslagerung ihrer Drittmittelforschung wahlten zwei als Lan-
desbetrieb gefiihrte Hochschulen eine neuartige Variante. Eine Hoch-
schule beteiligte sich in einem Fall und eine weitere Hochschule in zwei
Fallen Uber ihr Kérperschaftsvermégen an privatrechtlichen Gesell-
schaften in Form von GmbHs, deren Zwecksetzung jeweils u. a. in der

Akquisition, Durchfiihrung und Abrechnung von Forschungs- und Ent-

189 Vgl. Protokoll der 58. Plenarsitzung des Niedersachsischen Landtages in der
14. Wahlperiode vom 10.10.2000, S. 5614.

190 § 55 Abs. 1 NHG.

191 § 60 Abs. 2 Satz 2 Nr. 6 NHG.

192§ 55 Abs. 6 Satz 3 NHG, eingefihrt durch Gesetz zur Starkung der Beteili-
gungskultur innerhalb der Hochschulen vom 15.12.2015 (Nds. GVBI. S. 384).

193 § 57 Abs. 6 NHG.
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wicklungsauftragen bestand. Die Forschungs- und Entwicklungsauf-
trage stammten sowohl von 6ffentlichen als auch von privaten Drittmit-
telgebern (sogenannte Auftragsforschung). In gleicher Weise verfuhr
eine Stiftungshochschule, die zum Zweck der Drittmittelforschung eine

GmbH grindete.

Wertungswiderspriiche im NHG

Der LRH halt die Verlagerung der Akquisition, Durchfliihrung und Ab-
rechnung von Forschungs- und Entwicklungsauftragen in Gesellschaf-
ten, die aus dem Korperschaftsvermdgen gegriindet wurden, fir recht-
lich fragwirdig. Zumindest enthalten die einschlagigen Regelungen

des Hochschulgesetzes Wertungswiderspriche.

So bestimmt das Gesetz einerseits, dass in das Kérperschaftsvermo-
gen keine Zuwendungen fallen duirfen, die zur Finanzierung von dritt-
mittelfinanzierten Forschungsvorhaben im Sinne des § 22 NHG ge-
wahrt werden.'®* Andererseits sollen die Hochschulen berechtigt sein,
aus ihrem Korperschaftsvermégen Gesellschaften zu griinden oder
sich an solchen zu beteiligen, die selbst Forschungsvorhaben mit Mit-
teln Dritter durchfihren. Dies hat zur Konsequenz, dass Drittmittel Gber
die Beteiligung der Hochschule zumindest mittelbar dem Korper-
schaftsvermogen zuflieRen kénnen. Hierdurch wird die hochschulge-
setzliche Regelung'® unterlaufen, nach der Drittmittelvorhaben (ber
den Haushalt des Tragers abzuwickeln sind. Letztgenannte Regelung
gilt nicht nur fir Landesbetriebe, sondern auch fiur Stiftungshochschu-

len.

Bei Stiftungshochschulen steht einer Verlagerung der Drittmittelfor-
schung in eine Gesellschaft des privaten Rechts zudem die Bestim-
mung entgegen, nach der Einnahmen aus der Drittmittelforschung bei
der Bemessung der Finanzhilfe nicht angerechnet werden diirfen.®

Dieser vom Gesetzgeber bewusst gesetzte Anreiz, Mehreinnahmen

194§ 50 Abs. 1 Satz 2 NHG.
195 §22 Abs. 1 Satz 4 NHG.
196 § 57 Abs. 6 NHG.
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aus Drittmittelprojekten der Stiftung zur Erflllung ihrer Aufgaben im
Stiftungshaushalt zu belassen, wird durch die Auslagerung von For-
schungs- und Entwicklungsauftragen in eigens hierfir gegriindete Ge-

sellschaften gleichsam konterkariert.

Fehlende Vereinbarkeit mit den Zielsetzungen der W-Besoldung

Fur die Professorinnen und Professoren liegt ein wesentlicher Beweg-
grund fur die Abwicklung der Projekte Uber die Beteiligung der Hoch-
schulen darin, dass sie diese im Wege einer Nebentatigkeit durchfih-
ren und zusatzlich zu ihrer Besoldung Honoraranspriiche erwerben,

ohne ein eigenes unternehmerisches Risiko tragen zu mussen.

Diese Motivation ist mit den Zielsetzungen der im Jahr 2002 neu gere-
gelten Professorenbesoldung nicht in Einklang zu bringen. Seit der
Einfihrung der W-Besoldung kann Professorinnen und Professoren,
die Mittel privater Dritter flr Forschungs- und Lehrvorhaben der Hoch-
schule einwerben und diese Vorhaben durchfuhren, aus diesen Mitteln
fir den Zeitraum, fir den Drittmittel gezahlt werden, eine nicht ruhe-
gehaltfahige Zulage gewahrt werden, soweit der Drittmittelgeber Mittel
fur diesen Zweck ausdriicklich vorgesehen hat.'”” Das Fachministe-
rium hatte in seiner Begriindung zur Hochschul-Leistungsbeziigever-
ordnung dargelegt, dass mit der Forschungszulage im Rahmen der
EinfUhrung der W-Besoldung bezweckt sei, die Einwerbung von priva-
ten Drittmitteln fur die Professorinnen und Professoren noch attraktiver
zu machen und der Tendenz entgegenzuwirken, dass solche Auftrage
in Nebentatigkeit angenommen und erflllt wirden. Vielmehr sollte die
Hochschule selbst Empfanger der Mittel und Verhandlungspartner des

Drittmittelgebers sein.®

197§ 43 des Niedersachsischen Besoldungsgesetzes vom 20.12.2016 (Nds.
GVBI. S. 308, ber. 2017 S. 64), zuletzt gedndert durch Art. 3 des Gesetzes
vom 18.12.2018 (Nds. GVBI. S. 317).

198 So die Begriindung des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur zu § 6 der
Hochschul-Leistungsbezigeverordnung vom 03.09.2002
—21.3-71 052/1 (45) —.
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Die Beteiligung der Hochschulen an juristischen Personen des privaten
Rechts, die als Unternehmen Auftragsforschungsprojekte abwickeln,
widerspricht zudem der Zielsetzung des Ministeriums, diese Projekte
als Dienstaufgabe des Professors auszugestalten. So erklarte das Mi-
nisterium im Rahmen eines mittlerweile abgeschlossenen Prifungs-
verfahrens, dass die Forschungsauftrage nicht von juristischen Perso-
nen des Privatrechts an den Hochschulen wahrgenommen, sondern
von den Unternehmen unmittelbar den Hochschulen erteilt werden
sollten. Aus seiner Sicht bestehe ungeachtet des Umstands, dass es
eine Nebentatigkeit nur im Rahmen der gesetzlich gegebenen M&g-
lichkeiten und nach Ausibung des pflichtgemalien Ermessens unter-
sagen konne, kein Grund mehr, dass Professorinnen und Professoren

solche Tatigkeiten klnftig als Nebentatigkeiten organisierten.

Fehlende Gemeinkostenanteile und unwirtschaftliche Doppelstruktu-

ren

In wirtschaftlicher Hinsicht besteht der Vorteil der Hochschulen bei der
hochschulinternen Abwicklung der Auftragsforschung zum einen darin,
dass die Gemeinkostenanteile dieser Projekte einen Beitrag zur De-
ckung der Gemeinkosten leisten und den Hochschulen damit finanzi-
elle Spielrdume erdffnen. Zum anderen wirken sich Drittmitteleinnah-
men flr die Hochschulen im Rahmen der Leistungsorientierten Mittel-
zuweisung nur dann positiv aus, wenn sie in den Jahresabschllssen
als Ertrage der Hochschulen ausgewiesen sind. Unabhangig davon
halt der LRH das Vorhalten von doppelten Verwaltungsinfrastrukturen
in Hochschulen und Unternehmen zu dem gleichen Zweck flr unwirt-
schaftlich.

AbschlieBende Wiirdigung des LRH

Nach Auffassung des LRH lasst das Gesetz fiir die Durchfuihrung von
Auftragsforschung lediglich zwei Varianten zu: Entweder wird das For-
schungsvorhaben als Dienstaufgabe wahrgenommen, bei der eine ge-

sonderte Honorierung der Professorinnen und Professoren Uber die
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Gewahrung einer Forschungszulage erfolgen kann, oder die Professo-
rin oder der Professor fiihrt das Projekt auf privatem Wege in Form
einer Nebentatigkeit selbst durch. In letzterem Fall wird der Professor
fur seine Leistungen vom Drittmittelgeber entgolten; fir die Inan-
spruchnahme der Infrastruktur der Hochschule hat er nach MalRgabe

der Hochschulnebentatigkeitsverordnung'® ein Entgelt zu entrichten.

Die vom LRH kritisierte dritte ,Spielart®, dass die Forschungsvorhaben
Uber Gesellschaften abgewickelt werden, die aus dem Kdérperschafts-
vermdgen der als Landesbetrieb gefliihrten Hochschulen ausgegriindet
wurden, steht mit einer zentralen Aussage des Hochschulgesetzes
nicht im Einklang, nach der das Drittmittelaufkommen der Hochschulen
als Finanzquelle des Korperschaftsvermégens ausdricklich ausschei-
det. Es ware in hohem Male widersprichlich, wirde man die Bewirt-
schaftung derartiger Drittmittel durch ausgegriindete Gesellschaften

gleichsam ,durch die Hintertlr* wieder zulassen.

Die Abwicklung von Forschungsprojekten Uber eine Hochschulbeteili-
gung stellt zudem eine nicht gerechtfertigte Privilegierung der Profes-
sorinnen und Professoren dar. Im Vergleich zur Durchflihrung eines
Forschungsprojekts in Nebentatigkeit wird ihnen durch die Hochschul-
gesellschaft das unternehmerische Risiko abgenommen. Auch bliebe
hierbei unberilcksichtigt, dass der Einsatz des Koérperschaftsvermo-
gens den Zielen der Hochschule dienen soll, nicht aber den monetaren

Interessen einzelner Professoren.

Schliellich wird bei den Stiftungshochschulen der vom Gesetzgeber
gesetzte Anreiz, Mehreinnahmen aus Drittmittelprojekten der Stiftung

im Stiftungshaushalt zu belassen, ausgehebelt.

Der LRH halt deshalb die Auslagerung der Drittmittelforschung in pri-

vatrechtlich organisierte Rechtspersonen, an denen die Hochschulen

199 Verordnung Uber die Nebentatigkeit des beamteten wissenschaftlichen und
kinstlerischen Personals an Hochschulen (Hochschulnebentatigkeitsverord-
nung) vom 13.04.2012 (Nds. GVBI. S. 76).
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beteiligt sind, sowohl flir hochschulrechtlich zweifelhaft als auch fir un-

wirtschaftlich.

Stellungnahme des Ministeriums fiir Wissenschaft und Kultur

Das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur merkt an, dass die Hoch-
schulen insbesondere im Zusammenhang mit der Einwerbung von
Drittmitteln, aber auch bei der Gewinnung und dem Halten bestgeeig-
neter Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler einem zunehmenden
Wettbewerbsdruck ausgesetzt seien. Um hierbei bestehen zu kénnen,
mussten die Hochschulen geeignete Strategien entwickeln, mit denen
eine Balance zwischen den Zielsetzungen der Hochschulen und den
Interessen aller Beteiligten hergestellt werde. Hierzu konne auch ge-
héren, dass die Arbeitsbedingungen der Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftler durch die Errichtung von Gesellschaften oder die Be-
teiligung an solchen verbessert wurden, wodurch ihnen bessere Mog-
lichkeiten fur eine 6konomisch erfolgreiche Durchfiihrung ihrer For-
schungstétigkeiten geboten werden kdnnten. In rechtlicher Hinsicht
vermag das Ministerium den vom LRH aufgezeigten Wertungswider-
spruch der hochschulrechtlichen Regelungen nicht zu erkennen, weil

es die Regelung des § 50 Abs. 4 NHG als ,lex specialis begreift.

Erwiderung des LRH

Der LRH verkennt die Wettbewerbssituation der Hochschulen im
Kampf um die besten Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler nicht.
Gleichwohl kann dies Hochschulbeteiligungen, die hochschulrechtlich
zweifelhaft und zudem fur die Hochschulhaushalte unwirtschaftlich
sind, nicht rechtfertigen. In jedem Fall muss gewahrleistet sein, dass
sich hochschulpolitische Schwerpunktsetzungen in eindeutigen hoch-
schul- und besoldungsgesetzlichen Regelungen widerspiegeln. Die
vom Ministerium vertretene Auslegung des Hochschulgesetzes teilt
der LRH nicht. Ware dies richtig, waren die Landesbetriebe gegenlber
den Stiftungshochschulen besser gestellt, weil § 50 NHG auf Letztere

keine Anwendung findet.
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18 Risiken fiir die Hochschulhaushalte aufgrund fehlenden Beteili-

gungscontrollings

Eine Hochschule machte Forderungen gegentliber ihrer Beteili-
gung weder zeitnah noch nachdriicklich geltend. Dies hatte an-
lasslich der Insolvenz der Beteiligung Forderungsausfélle der

Hochschule zur Folge.

Eine andere Hochschule verpflichtete sich im Rahmen des Insol-
venzverfahrens (iber das Vermdgen ihrer Beteiligung auf Grund-
lage eines Vergleichs zur Zahlung von 860.000 € an den Insol-
venzverwalter. Diese Zahlung hétte die Hochschule bei friihzei-
tiger Kenntnis lber die wirtschaftliche Lage der Gesellschaft

méglicherweise vermeiden kénnen.

Allgemeines

Die Hochschulen in staatlicher Tragerschaft kénnen sich sowohl als
Landesbetrieb als auch als Korperschaft des offentlichen Rechts an
Unternehmen in der Rechtsform einer juristischen Person des privaten
Rechts beteiligen oder solche Unternehmen griinden. Sofern mit der
Beteiligung staatliche Angelegenheiten erfillt werden, ist sie aus Lan-
desmitteln zu finanzieren.?® Zur Erflllung ihrer kérperschaftlichen Auf-
gaben, insbesondere zur Forderung des Wissens- und Technologie-
transfers, kdnnen sich die Hochschulen mit ihrem entsprechenden Ver-
mdgen an Unternehmen beteiligen oder solche Unternehmen grin-

den 201

Die Stiftungshochschulen werden von einer rechtsfahigen Stiftung 6f-

fentlichen Rechts getragen.?°? Dabei nimmt die Stiftung die staatlichen

200 Ermachtigung von Landesbetrieben zur Beteiligung an privatrechtlichen Un-
ternehmen, Runderlass des Finanzministeriums vom 08.12.2006 (Nds. MBI.
2007 S. 20).

201 § 50 Abs. 4 NHG in der Fassung vom 26.02.2007 (Nds. GVBI. S. 69), zuletzt
geandert durch Art. 10 des Gesetzes vom 18.12.2018 (Nds. GVBI. S. 317).

202 § 55 Abs. 1 NHG.
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Angelegenheiten als eigene Angelegenheiten wahr.?°® Die hochschul-
gesetzliche Vorschrift zum Koérperschaftsvermégen ist auf die Stif-
tungshochschulen nicht anwendbar. Die Zustimmung zur Grindung
von Unternehmen oder zur Beteiligung an Unternehmen durch die Stif-
tung erteilt der Stiftungsrat.?** Die Entscheidung Uber die Errichtung
von oder die Beteiligung an juristischen Personen des privaten Rechts
bedarf bei Stiftungshochschulen der Einwilligung des Fachministeri-

ums.20%

Beteiligung einer Stiftungshochschule

Eine Stiftungshochschule beteiligte sich im Jahr 2002 mit 49 % an ei-
ner GmbH. Im Geschaftsjahr 2010 schrieb die Hochschule die Beteili-
gung aulBerplanmafig auf 1 € ab, nachdem die Gesellschaft ihren Ge-
schéaftsbetrieb zunachst vorlaufig eingestellt hatte und Unsicherheiten
dartber bestanden, ob sie die Geschafte zu einem spateren Zeitpunkt

fortsetzen wirde.

Im Geschéftsjahr 2011 nahm die Gesellschaft ihre Geschaftstatigkeit
wieder auf. Zwischen Juli 2013 bis Juni 2014 erbrachte die Stiftungs-
hochschule flr die Gesellschaft Leistungen in einem Gesamtvolumen
von 62.360,31 €. Obwohl die Gesellschaft bereits das mit der ersten
Rechnung gesetzte Zahlungsziel zum 21.11.2013 verstreichen liel3,
setzte die Hochschule die Geschaftsbeziehungen bis zum Juni 2014
fort.

Nachdem Ende 2015 das Insolvenzverfahren Uber das Vermégen der
Gesellschaft eréffnet wurde, nahm die Hochschule im Geschaftsjahr

2016 im Umfang von 62.360,31 € eine vollstandige Wertberichtigung

203§ 55 Abs. 3 in Verbindung mit § 47 Satz 2 NHG.

204 §60 Abs. 2 Satz 2 Nr. 6 NHG.

205 § 55 Abs. 6 Satz 3 NHG, eingefiihrt durch Gesetz zur Starkung der Beteili-
gungskultur innerhalb der Hochschulen vom 15.12.2015 (Nds. GVBI. S. 384).
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vor und meldete die Forderungen zum Insolvenzverfahren an. Bei die-
sen handelte es sich um nachrangige Insolvenzforderungen?®¢, weil die
Hochschule Gesellschafterin der GmbH ist. Da das Insolvenzgericht
nicht zur Anmeldung nachrangiger Forderungen aufgefordert und der
Insolvenzverwalter die Forderungen bestritten hatte, bestand kein Zah-
lungsanspruch der Hochschule gegentiber der GmbH, sodass die For-

derungen nicht mehr durchgesetzt werden konnten.

Beteiligung einer Technischen Universitét

Eine Technische Universitat wies in ihrem Jahresabschluss zum
31.12.2016 eine Ruckstellung fur Prozessrisiken in HOhe von
rd. 1 Mio. € aus. Diese Ruckstellung wurde fiir mogliche Ruickzah-
lungsverpflichtungen gegeniber einer GmbH gebildet, an der die

Technische Universitat mittelbar®®” beteiligt war.

Im Einzelnen beruhte die Rickstellung darauf, dass die Universitat
vom Insolvenzverwalter der Gesellschaft aufgefordert worden war, vier
von der Gesellschaft kurz vor deren Insolvenzantrag erhaltene Zahlun-
gen zu erstatten. Der Insolvenzverwalter hatte sich dabei auf die soge-
nannte Insolvenzanfechtung berufen.?® Rechtsfolge dieses Rechtsin-
struments ist, dass alle Zahlungseingange innerhalb der letzten zehn
Jahre zurlickgefordert werden kénnen, sofern der Schuldner in Kennt-
nis seiner (drohenden) Zahlungsunfahigkeit einzelne Glaubiger zulas-
ten der Ubrigen Glaubiger benachteiligt und der von der Leistung des
Schuldners beglinstigte Glaubiger dies erkennt oder aus ihm bekann-
ten Umstanden hatte erkennen missen. Den Darlegungen des Insol-
venzverwalters zufolge hatten diese Voraussetzungen in diesem Fall
vorgelegen. So habe Uber fast sieben Monate eine Forderung der

Technischen Universitat in nicht unerheblicher Hohe bestanden, ohne

206§ 39 Insolvenzordnung in der Fassung vom 05.10.1994 (BGBI. | S. 2866),
zuletzt gedndert durch Art. 24 Abs. 3 des Gesetzes vom 23.06.2017 (BGBI. |
S. 1693).

207 Die Universitat halt im Koérperschaftsvermdgen 40 % der Anteile an einer Ge-
sellschaft; die verbleibenden Anteile im Umfang von 60 % halt eine hochschul-
nahe Vereinigung. Diese Gesellschaft ist wiederum zu einem Drittel an der
hier in Rede stehenden GmbH beteiligt.

208 §§ 129, 133 Abs. 1, 143 Insolvenzordnung.



o mof Jahresbericht 2019 Seite: 144

dass diese ausgeglichen worden sei. Auch sei die Universitat ein be-
deutender Geschaftspartner der Gesellschaft gewesen. Schlielich sei
der Hochschule bekannt gewesen, dass sich die Gesellschaft wegen

ihrer Verbindlichkeiten bereits um eine Blrgschaft bemiht habe.

Im Insolvenzverfahren lGber das Vermdgen der Gesellschaft hat sich
die Universitat mit dem Insolvenzverwalter zwischenzeitlich auf einen
Vergleich geeinigt. Danach hat die Universitat innerhalb von zwei Mo-
naten nach Vergleichsabschluss 860.000 € an den Insolvenzverwalter

zu zahlen.

Bewertung des LRH

Die Hochschulen haben die Forderungen gegenuber ihren Beteiligun-
gen zeitnah und nachdricklich geltend zu machen. Soweit das Zah-
lungsziel GUberschritten wird und sich eine kurzfristige Begleichung der
Forderungen nicht abzeichnet, haben die Hochschulen ihre Leistungen
gegenuber der Beteiligung einzustellen, um weiteren Schaden von sich
abzuwenden. Nicht hinnehmbar ware es, dass eine Hochschule in ihrer
Rolle als Gesellschafter eine Beteiligung durch Forderungsaufschie-

bung oder -verzicht finanziert oder vor der Insolvenz bewahrt.

Um sich sachgerecht verhalten zu kénnen, missen die Hochschulen
Kenntnis von den wirtschaftlichen Verhaltnissen ihrer unmittelbaren
und auch mittelbaren Beteiligungen erhalten. Voraussetzung hierfir ist
die Implementierung eines funktionsfahigen aktiven Beteiligungscon-
trollings. Dieses kann gewabhrleisten, dass die Hochschulen regelma-
Rig Uber die Entwicklung wesentlicher Ergebnis- und Finanzdaten ihrer
Beteiligungen informiert werden. Mdgliche Beteiligungsrisiken, die sich
wie dargestellt auch aus dem Insolvenzrecht ergeben kénnen, kénnen
auf diese Weise friihzeitig erkannt und der Eintritt eines weiteren Scha-

dens verhindert werden.
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19 Fehlendes Betriebsmonitoring fiir ein Hochschulgebaude

Die Hochschule Braunschweig/Wolfenblittel beabsichtigte, als
Pilotprojekt ein Seminar- und Hérsaalgebdude mit innovativer
Bau- und Anlagentechnik durch das Staatliche Baumanagement
Niedersachsen errichten zu lassen. Damit wollte sie ihren Ener-
gieverbrauch signifikant verringern. Die Hochschule fiihrte ein
von ihr als anschlieBende Erfolgskontrolle geplantes Monitoring
allerdings nur unzureichend und Uber einen zu kurzen Zeitraum
durch.

Allgemeines

Auf Antrag der Hochschule Braunschweig/Wolfenbuttel genehmigte
das Ministerium fir Wissenschaft und Kultur den Bau eines Seminar-
und Hoérsaalgebaudes, bei dem der nach der Energieeinsparverord-
nung zuldssige Verbrauch durch zusatzliche technische MalRnahmen
um 30 % unterschritten werden sollte. Um das Gebaude zu heizen und
zu kuhlen, plante das Staatliche Baumanagement auch den Einsatz
von Geothermie, eines Erdluftregisters und die sogenannte Betonkern-
aktivierung. Durch ein abschlielendes Betriebsmonitoring wollte die
Hochschule die Anlage in den Betriebsverbrauchen optimieren. Hierfir
beauftragte sie ein externes Ingenieurbiro mit dem Ziel, ab Beginn des
Regelbetriebs drei Jahre lang Energieeffizienz, Funktionalitat und Nut-
zerkomfort der Anlage zu optimieren und die Ergebnisse am Ende zu

evaluieren.

Das Land forderte das Projekt mit knapp 17 Mio. €. Dartber hinaus
stellte die Deutsche Bundesstiftung Umwelt Fordermittel fir das Moni-

toring in Aussicht.
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Feststellungen des LRH

Wahrend der Bauausfiihrung entschloss sich die Hochschule, das Mo-
nitoring mit eigenem Personal durchzufiihren. Sie beendete die Zu-
sammenarbeit mit dem Fachbiro. Die Hochschule beantragte bei der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt flr zunachst ein Jahr die zugesag-
ten Férdermittel und begann mit dem Monitoring. Das Gebaude war zu
Beginn der Aufzeichnungen allerdings noch nicht vollstandig bezogen.
Nach weniger als einem Jahr beendete die Hochschule das Monito-
ring. Das Ministerium flr Wissenschaft und Kultur forderte von der
Hochschule drei Jahre spater einen Ergebnisbericht an. Dieser doku-
mentierte im Wesentlichen allgemeine Verbrauchsdaten, wie sie bei
jeder Ublichen Betriebsliberwachung erhoben werden. Hinweise auf
Optimierungsmaflnahmen und deren Auswirkungen hinsichtlich Ener-
gieeffizienz, Funktionalitdt und Nutzerkomfort waren in dem Bericht nur

fragmentarisch dargestellit.

Wiirdigung

Der LRH beanstandete, dass durch das stark verkirzte und auf einen
nicht reprasentativen Betriebszeitraum begrenzte Monitoring wesentli-
che Elemente des urspriinglich geplanten Konzepts entfielen und die
Ziele der Erfolgskontrolle dadurch nicht erreicht wurden. Es war nicht
schllssig dargelegt, dass Uber die gesetzlichen Vorgaben hinaus
Energieeinsparungen generiert wurden. Ebenso wenig konnten Er-
kenntnisse flr kiinftige Projekte zur Energieeinsparung abgeleitet wer-
den. Der LRH sah es deshalb als erforderlich an, dass die Hochschule
das Monitoring fiir weitere zwei Jahre fortflihrt. Das Ministerium fir
Wissenschaft und Kultur folgte dieser Auffassung und forderte die
Hochschule zwischenzeitlich auf, das Monitoring fur weitere zwei Jahre
fortzufUhren. Insbesondere bei komplexen Baumaflnahmen mit hohem
Technisierungsgrad ist es erforderlich, durch Monitoringkonzepte die
energieeffiziente und funktionale Qualitdt der Gebaude und deren
Technik dauerhaft zu sichern. Die Aufgabenverantwortung kdnnte dem

Staatlichen Baumanagement Ubertragen werden.
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Kultusministerium

20 Projektmanagement sollte Schule machen

IT2020 ist das zentrale Projekt zur erforderlichen Aktualisierung
der IT-Fachverfahren in der niederséchsischen Schulverwaltung.
Die Durchfiihrung und Umsetzung erfordert ein strukturiertes
Vorgehen und bedarf erheblicher finanzieller und personeller
Ressourcen. Nur mit einer realistischen Planung, die alle Facet-
ten des Projekts und auch die Risiken berticksichtigt, sowie einer
konsequenten Durchfiihrung nach den Regeln des Projektmana-

gements ist ein Erfolg kiinftig erreichbar.

Die in der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ermittelten Einsparpo-
tenziale in der staatlichen Schulverwaltung sind haushaltswirk-

sam umzusetzen.

Allgemeines

Das Kultusministerium sowie die Niedersachsische Landesschulbe-
hérde, das Niedersachsischen Landesinstitut fir schulische Qualitats-
entwicklung, die Studienseminare sowie die Schulen setzen verschie-
dene IT-Fachverfahren ein. Die zum Teil seit mehr als 15 Jahren vor-
handenen Programme sind Uberwiegend veraltet, werden nicht mehr
gepflegt und sind nur noch firr einen begrenzten Zeitraum einsetzbar.
Aus der veralteten Technik resultieren Probleme bei der Datensicher-
heit, der Verfigbarkeit und der Stabilitat.

Fur die verschiedenen Fachanwendungen existieren keine gemeinsa-
men Basisdaten, sodass die Stammdaten in allen Verfahren erfasst
und gepflegt werden mussen. Dieser Mehrfachaufwand ist durch eine
gemeinsame Stammdatenhaltung vermeidbar. Insgesamt ist die Ablo-
sung der Altverfahren aus technologischen, architektonischen und zeit-

lichen Griinden aus Sicht des LRH alternativios.
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Das Kultusministerium entschied vor diesem Hintergrund Ende 2014,
das Projekt IT2020 aufzulegen. Damit will das Kultusministerium die
alten Fachverfahren fir die Unterrichtsversorgung, die Statistik, die
Einstellung und Ausbildung im Vorbereitungsdienst, die Einstellung
und Versetzung von Lehrkraften, fir den Arbeits- und Gesundheits-
schutz und fur die Finanzhilfen fur Schulen in freier Tragerschaft ablo-
sen und durch neue Verfahren ersetzen. Diese sollen auf dieselben
Stammdaten zugreifen und Uber ein gemeinsames Portal erreichbar

sein.

Das Portal und die gemeinsamen Komponenten sollen 2020 einsatz-
bereit sein. Die sieben neuen Fachverfahren (vgl. Tabelle 21, S. 150)
sollen zu unterschiedlichen Zeitpunkten bis spatestens 2023 fertigge-

stellt werden.

Die Auswirkungen des Projekts betreffen die staatliche Schulverwal-
tung und somit auch alle rd. 2.850 6ffentlichen Schulen, die dort unter-
richtenden rd. 80.000 Lehrkrafte als potenzielle Nutzer der Verfahren
sowie mittelbar auch die etwa 1,1 Mio. Schilerinnen und Schiuler in

Niedersachsen.

Projektphase ,Erstellung von Lastenheften®

Im Marz 2015 begann die erste Projektphase ,Erstellung von Lasten-
heften” fur die neuen Fachverfahren. Diese Phase wollte das Kultus-
ministerium am 30.06.2016 abgeschlossen haben. Das letzte Lasten-
heft lag allerdings erst im August 2017 vor, also 14 Monate spater als
geplant. Statt der geplanten Kosten von 1 Mio. € entstanden im Zeit-
raum von 2015 bis 2017 Ausgaben in Hoéhe von 1,78 Mio. €.
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Im weiteren Verlauf lie das Kultusministerium im Dezember 2017 eine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung fir das Gesamtprojekt erstellen.
Diese beziffert die zukiinftigen Kosten fir die Entwicklung und Imple-
mentierung der Fachverfahren einschlief3lich der Projektorganisation
und Schulung auf rd. 50,5 Mio. €. Ein Teil dieser Haushaltsmittel ist im
Haushaltsplan 2019 veranschlagt. Nach Auskunft des Kultusministeri-
ums ist die Finanzierung des Projekts durch Aufnahme in die Mittelfris-
tige Planung 2018 - 2022 sichergestellt.

Organisation des Projekts

Das Projekt ist derzeit mit der Erstellung der Lastenhefte um mehr als
ein Jahr gegenuber der urspringlichen Planung im Verzug. Dieser ist
auch darauf zurlickzufiihren, dass wichtige Projektgruppenmitglieder
ihre Projektaufgaben neben ihren Linienaufgaben wahrnehmen muss-
ten. Weitere Verzogerungen sind zu erwarten, wenn das Kultusminis-
terium diesen Konflikt nicht auflést und die Projektaufgaben entspre-
chend priorisiert. Hierzu empfiehlt der LRH, eine temporare Projektor-
ganisation einzurichten, die eigenstandig und eigenverantwortlich die

Projektaufgaben wahrnimmt.

Synergieeffekte und Einsparpotenziale

In der monetaren Betrachtung der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
werden den Kosten des Projekts IT2020 die geplanten Synergien und
Einsparpotenziale gegenubergestellt. Dabei handelt es sich um pro-
zessuale Verbesserungen, die von den Verantwortlichen in der Schul-
verwaltung entsprechend der Anforderungen aus den Lastenheften
geschatzt wurden. Folgende Darstellung aus der Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchung fasst die dort berechneten Synergien bezogen auf die je-

weiligen Fachverfahren zusammen:
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Fachverfah- | Beschreibung des Verfahrens Synergien | Synergien
ren (neu) in Arbeits- | in Mio. €
stunden
je Jahr
StaPla Statistik und Unterrichtsversorgung 78.752 5,048
sowie Planung an allgemein bilden-
den Schulen
BBSplus Statistik und Unterrichtsversorgung 89.371 5,729
an berufsbildenden Schulen
FihiSchifT Finanzhilfen flr Schulen in freier 500 0,032
Tragerschaft
RIZULA Ausbildung und Staatsprifung in 294 0,019
den Studienseminaren, Bewer-
bungsverfahren fiir den Vorberei-
tungsdienst
EIS Bewerbungsverfahren, Beforde- 20.818 1,334
rungsstellen sowie Vertretungsver-
trage
LV Versetzung von Lehrkréaften 4.083 0,262
AuG Arbeitsschutz und Gesundheitsma- 76.177 4,883
nagement
Gesamt 269.995 17,307

Tabelle 21: Ubersicht Fachverfahren

Insgesamt summieren sich die Synergien auf rd. 184 Vollzeiteinheiten

mit einem monetaren Wert von rd. 17,3 Mio. €.29

Das Kultusministerium plant bisher nicht, diese Einsparungen durch
Stellenstreichungen haushaltswirksam umzusetzen. Stattdessen sol-
len die Synergien zur Entlastung von Schulleitungen und Lehrkraften
in den Schulen bzw. der Verwaltung ,im System® belassen werden.
Eine differenziertere Betrachtung hierzu hat das Kultusministerium

nicht vorgenommen.

Der LRH teilt die Auffassung des Kultusministeriums nicht, dass még-
liche Einsparungen in Hohe von mehreren Millionen € unspezifiziert ,im
System® belassen werden sollten. Die Umsetzung von Einsparungen
ist zwar insbesondere dort schwierig, wo sich moégliche Einsparungen
aus kleinen Stellenanteilen vieler Schulen ergeben. Hier sind Einspa-

rungen faktisch nicht zu realisieren. Anders verhalt es sich aber bei

209

269.995 Stunden/1.469 Jahresarbeitsstunden multipliziert mit einem durch-
schnittlichen Personalkostensatz von 94.358,80 € je Vollzeiteinheit.
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den Einsparpotenzialen, die in der behdérdlichen Schulverwaltung ent-
stehen. Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung weist hier beim Kultusmi-
nisterium, bei der Niedersachsischen Landesschulbehdrde und beim
Niedersachsischen Landesinstitut fur schulische Qualitatsentwicklung
Einsparpotenziale von 50.500 Stunden pro Jahr aus. Diese Potenziale
mit einem Volumen von rd. 3,2 Mio. € jahrlich kénnen nach Ansicht des
LRH haushaltswirksam umgesetzt werden, sobald die Verfahren ein-

gefluhrt sind.

Weitere Synergien entfallen auf allgemein bildende Schulen mit jahr-
lich 58.880 Stunden und auf berufsbildende Schulen mit 84.438 Stun-
den. Dies entspricht durchschnittlich 21,8 Stunden fur jede allgemein
bildende und rd. 320 Stunden fiir jede berufsbildende Schule. Der LRH
empfiehlt, fir diesen Bereich zu priifen, ob nach Einfliihrung der neuen
Fachverfahren die Zahl der Entlastungsstunden zumindest anteilig re-
duziert werden und somit weitere Einsparungen realisiert werden kon-

nen.
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21 Schwachstellen des Inklusionsfolgekostengesetzes

Das im Jahr 2015 verabschiedete Inklusionsfolgekostengesetz
sieht als Finanzierungshilfe fiir den inklusiven Schulbau unbefris-
tete, pauschale Ausgleichszahlungen des Landes an die Kom-

munen vor.

Nach Auffassung des LRH weist das Gesetz unter verschiede-

nen Aspekten Schwachstellen auf.

Allgemeines

Mit dem Gesetz Uber finanzielle Leistungen des Landes wegen der
Einflhrung der inklusiven Schule (Inklusionsfolgekostengesetz)?'° ver-
pflichtete sich das Land, die kommunalen Schultrager bei der inklusi-

onsrelevanten Ertlichtigung der Schulen finanziell zu unterstitzen.

Vor dem Hintergrund der bisher geleisteten Zahlungen in Héhe von
insgesamt 71 Mio. €2"" untersuchte der LRH die finanzwirksamen Fol-

gen dieses Gesetzes fur das Land.

Gesetzesgenese

Das Niedersachsische Schulgesetz (NSchG) eréffnete im Jahr 2012
allen Schilerinnen und Schiilern einen barrierefreien und gleichbe-
rechtigten Zugang zu den Schulen.?'2 Bei Einfiihrung der Inklusion ging
der Gesetzgeber davon aus, dass sich fir die Schultrager keine erheb-
lichen Kosten aus der Umsetzung des Gesetzes ergeben wirden.?'?

Nachdem die Kommunen als Schultrager Kostenerstattungen geltend

210 Vom 12.11.2015 (Nds. GVBI. S. 313), zuletzt geadndert durch Art. 7 des Haus-
haltsbegleitgesetzes 2017 vom 15.12.2016 (Nds. GVBI. S. 301).

211 Fir das Jahr 2015: 11,7 Mio. €, danach von 2016 bis 2018 jeweils 20 Mio. €.

212 Vgl. § 4 Abs. 1 Satz 1 NSchG.

213 Begrindung des Gesetzes zur Einfilhrung der inklusiven Schule,
Drs. 16/4137 vom 26.10.2011, S. 8.
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machten, beschloss der Landtag im Jahr 2015 das Inklusionsfolgekos-
tengesetz. Dem vorausgegangen war eine Vereinbarung zwischen der
Landesregierung und den kommunalen Spitzenverbanden vom
22.09.2015 Uber Ausgleichszahlungen.

Konnexitat

Die kommunalen Schultréger sind nach § 108 Abs. 1 Satz 1 NSchG
verpflichtet, die erforderlichen Schulanlagen zu errichten, mit der not-
wendigen Einrichtung auszustatten und ordnungsgemaf zu unterhal-
ten. Sie sind insoweit an das Baurecht gebunden, das bereits seit dem
Jahr 1973 vorschreibt, 6ffentliche Gebaude behindertengerecht herzu-
richten.?'* Es ist mithin nicht abschlieRend geklart, ob die barrierefreie
Ertlchtigung bei sdmtlichen Baumalnahmen der Schulen inklusions-
bedingt ist oder sich bereits aus den schulgesetzlichen und baurecht-

lichen Obliegenheiten der kommunalen Schultrager ergibt.

Weitere Schwachstellen des Gesetzes

Das Land gewahrt den Schultragern pauschale Ausgleichszahlungen
von 20 Mio. € per anno, die bei einem Anstieg des Baupreisindexes

anzupassen sind.?'®

214 Vgl. § 48 Abs. 1 Niedersachsische Bauordnung 1973: ,[...] bauliche Anlagen
[...] mUssen auch von Behinderten [...] zweckentsprechend besucht und be-
nutzt werden kénnen [...]* und § 49 Abs. 2 Niedersachsische Bauordnung
2012, zuletzt gedndert am 12.09.2018: ,Folgende bauliche Anlagen oder Teile
baulicher Anlagen mussen in einem dem Bedarf entsprechenden Umfang bar-
rierefrei sein: [...] 5. Schulen, ...“; ebenso die verpflichtende Technische Bau-
bestimmung der DIN 18024-2 aus dem Jahr 1996 zum barrierefreien Bauen
und ersatzweise die Technische Baubestimmung der DIN 18040-1 (Oktober
2010) und DIN 18040-2 (September 2011).

215 §1 Abs. 2 Satz 3 Inklusionsfolgekostengesetz: ,Sobald sich bei der Pauschale
durch Anwendung des ,Preisindexes flir den Neubau in konventioneller Bau-
art flr Birogebaude in Niedersachsen’ eine Kostensteigerung von mehr als
500.000 Euro gegeniiber dem Stand im Januar 2016 errechnet, erfolgt eine
Anpassung.”
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Ausweislich der Gesetzesbegriindung?'® bestanden zwischen der Lan-
desregierung und den kommunalen Spitzenverbanden unterschiedli-
che Auffassungen Uber die Herstellungskosten inklusionsbedingter
Baumalinahmen. Als Beispiel ist der Einbau behindertengerechter Auf-
zige in Schulgebauden zu nennen. Wahrend die Landesregierung von
durchschnittlichen Kosten zwischen 50.000 € bis 100.000 € ausging,
schatzten die kommunalen Spitzenverbande diese auf 120.000 € bis
180.000 €.2'" Eine substantiierte Kostenermittlung der erforderlichen
Aufwendungen fir den inklusiven Schulbau fur das ,Herstellen von
Barrierefreiheit®, die ,raumliche Ausstattung“ sowie den ,zusatzlichen

Raumbedarf‘ fand allerdings nicht statt.

Bemessungsgrundlage der Leistungen des Landes an die kommuna-
len Schultrager sind die jahrlichen Abschreibungen, die auf die inklusi-
onsrelevanten Gewerke entfallen und im Jahr 2015 auf einen Gesamt-

betrag von 10 Mio. € beziffert wurden.?'®

Tatsachlich sind die Zahlungen des Landes mit rd. 20 Mio. € ab dem
Jahr 2016 doppelt so hoch wie der nach der amtlichen Abschreibungs-
tabelle?'® berechnete Werteverzehr. Nach der Gesetzesbegriindung??°
.erschien® die ,Erhéhung der auf der Grundlage der jahrlichen Ab-
schreibungskosten errechneten Pauschalsumme [...] sachgerecht®,
weil fiir einzelne inklusionsbedingte Gewerke??' von einer geringeren
Nutzungsdauer auszugehen und deshalb eine ,detailgenaue Zuord-
nung von Kosten und Nutzungsdauer [...] nicht trennscharf moglich“?22
sei. Die allgemeinen Ausflihrungen in der Gesetzesbegriindung Uber

kirzere Abschreibungszeitraume flr einzelne inklusionsrelevante Ge-

216 Drs. 17/4374, S. 3.

217 Drs. 17/4374, S. 4.

218 Drs. 17/4374,S. 7.

219 § 47 Abs. 3 Satz 1 der Verordnung lber die Kassenfiihrung der Gemeinden.

220 Drs. 17/4374,S. 7.

221 Nach Auffassung der Landesregierung gehoéren hierzu beispielsweise spezi-
elle Hygienebereiche, Rampen, Aufziige, optische und taktile Leitsysteme so-
wie Pflegeraume.

222 Drs. 17/4374,S. 7.
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werke reichen aus Sicht der Finanzkontrolle nicht aus, um die signifi-
kante Erhéhung der Zahlungen des Landes an die kommunalen Schul-

trager zu rechtfertigen.

Empfehlungen des LRH

Angesichts der aufgezeigten Schwachstellen regt der LRH an, im Rah-
men der gesetzlich vorgeschriebenen Evaluation??® des Inklusionsfol-
gekostengesetzes zu prifen, ob die Leistungen des Landes fiir die in-
klusive Ertlichtigung der Schulen bedarfsgerecht bemessen sind. Der
LRH erwartet, dass die Landesregierung in diesem Kontext die Her-
stellungskosten fir die wichtigsten inklusionsbedingten Gewerkegrup-

pen auf der Grundlage der allgemein Ublichen Baustandards ermittelt.

Der LRH hélt es Gberdies flir geboten, die unbefristete Gewahrung der
landesseitigen Ausgleichszahlungen aufzuheben und diese nur flr die
erstmalige inklusive ,Grundausstattung“ der Schulen Uber den vorge-
nannten Abschreibungszeitraum vorzusehen. Aus Sicht des LRH ist zu
hinterfragen, ob eine unbefristete Leistungspflicht des Landes mit der
schulgesetzlichen Intention kompatibel ist, die schrittweise Umgestal-
tung o6ffentlicher Schulen zu inklusiven Bildungseinrichtungen bis zum
Jahr 202822 abzuschliefen. Nach diesem Zeitpunkt gelten inklusive
Schulbaumalinahmen nach Auffassung des LRH als Ubliche Baupra-
xis, die als solche keiner weiteren Ausgleichszahlung des Landes be-
dirfen. Bei einer Beschrankung auf eine inklusive ,Erstausstattung”
der Schulen ware zudem die im Inklusionsfolgekostengesetz vorgese-
hene Anpassung an Baupreisindexsteigerungen ab dem Jahr 2028
nicht mehr erforderlich. Denn die Leistungen des Landes bezégen sich
in diesem Fall auf bereits getatigte und nicht auf laufende Investitionen

der kommunalen Schultrager.

223 § 178 NSchG.
224 §183 ¢ Abs. 5 NSchG.
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Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium vertritt die Auffassung, dass eine zeitliche Be-
grenzung der landesseitigen Ausgleichszahlungen jedenfalls dann
nicht statthaft sei, wenn ein Rechtsanspruch der Kommunen auf Voll-
deckung ihrer Kosten unter Konnexitatsaspekten bejaht werden
musste. Das Ministerium halt allerdings fir den Zeitraum nach dem
Jahr 2028 ebenfalls eine Prifung fiir erforderlich, ob die Hohe der Leis-
tungen des Landes an die kommunalen Schultrager noch angemessen

sei.

Der LRH stimmt mit dem Kultusministerium darin Uberein, dass die
Zahlungen des Landes bei Vorliegen der Konnexitat nicht befristet wer-
den dirfen. Er empfiehlt deshalb, diese Frage im Rahmen der vorge-
schlagenen Gesetzesevaluation unter Berticksichtigung der Kostentra-
gungspflicht der Kommunen fir den Schulbau abschlielend zu unter-

suchen.



r::iirssraec:r‘\sr:zc::srhof Jahresbericht 2019 Seite: 157

Ministerium fir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung

22 Mit welchem personellen Aufwand plant und baut die StrafRen-

bauverwaltung?

Die Niederséchsische Landesbehdérde fiir Strallenbau und Ver-
kehr erhebt seit mehr als 15 Jahren verschiedene Daten fiir die
Kosten- und Leistungsrechnung. In den zentralen Aufgabenbe-
reichen der Planung und des Baus hat sie bislang weder spezifi-
sche und messbare Ziele noch aussagekréftige Kennzahlen zur

strategischen Steuerung entwickelt.

Allgemeines

Die Niedersachsische Landesbehdrde fur Stralenbau und Verkehr
(NLStBV) ist aufgrund ihres budgetierten Haushalts nach § 17 a LHO
verpflichtet, Informations- und Steuerungselemente einzusetzen.
Hierzu gehdren u. a. eine Kosten- und Leistungsrechnung sowie ein
Controlling. Der LRH bemangelte in seinem Jahresbericht 2015225,
dass das eingefiihrte Controlling lediglich flir den operativen Aufgaben-
bereich des Straflenbetriebsdienstes genutzt wurde. In den Aufgaben-
bereichen Planung und Bau sowie auf der strategischen Ebene, spiel-
ten die Daten aus der Kosten- und Leistungsrechnung hingegen nur
eine untergeordnete Rolle. Die NLStBV unterzog daraufhin die Aus-
richtung und Organisation des Controllings einer Priifung und beab-

sichtigte, eine Neukonzeption zu erstellen und umzusetzen.??®

Ab dem Jahr 2021 Ubernimmt eine bundeseigene Infrastrukturgesell-
schaft samtliche Aufgaben der Planung, des Baus und Betriebs von
Bundesautobahnen, die bislang vom Land wahrgenommen wurden.
Folglich muss die NLStBV ihre Organisation und Personalausstattung

an die verbleibenden Aufgaben anpassen.

225 Jahresbericht 2015, S. 106 ,Controlling in der Stralenbauverwaltung — Kor-
rekturen erforderlich®.
226 Antwort der Landesregierung vom 09.12.2015, Drs. 17/4869.
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Feststellungen des LRH

In diesem Zusammenhang erbat der LRH von der NLStBV Kennzah-
len, die Auskunft darliiber geben, welcher personelle Aufwand mit den
bisherigen Planungs- und Bauaufgaben verbunden ist. Die Kenntnis
dariber ist nach seiner Auffassung bei der Ermittlung des Ressourcen-
bedarfs flr die klinftigen Aufgaben erforderlich. Die NLStBV teilte mit,
dass Kennzahlen, die Aussagen Uber den personellen Aufwand beim
derzeitigen Planungs- und Bauvolumen ermdéglichen, nicht ohne Wei-
teres ermittelbar und zudem nur bedingt aussagekraftig seien. Sie be-
grindete dies mit der hohen Komplexitat einzelner Prozesse und der
Vermischung von Eigen- und Fremdleistungen. Auf3erdem sei die Er-
hebung entsprechender Zahlen mit zusatzlichem personellem Auf-

wand verbunden.

Wiirdigung

Die NLStBV nutzt bei Planung und Bau mehr als 15 Jahre nach Ein-
fuhrung der Kosten- und Leistungsrechnung und des Controllings
keine Kennzahlen, um den personellen Aufwand darzustellen und in

diesen Bereichen strategisch zu steuern.

Der LRH beanstandet, dass die NLStBV in den vergangenen Jahren
erheblichen Aufwand zur Erfassung von Kosten- und Leistungsrech-
nungsdaten betrieb, ohne hieraus einen strategischen Nutzen zu zie-
hen. Er empfiehlt der NLStBV im Zuge der jetzigen Neuausrichtung der
Organisation, die Kosten- und Leistungsrechnung im Hinblick auf de-
ren steuerungsrelevante Aussagekraft, insbesondere in den Bereichen
Planung und Bau, auf den Prifstand zu stellen. In diesem Zusammen-
hang halt der LRH die Entwicklung und Auswertung von aussagekraf-
tigen Kennzahlen fir notwendig. Das Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit,
Verkehr und Digitalisierung erklarte in seiner Stellungnahme, dass die
NLStBV die Kosten- und Leistungsrechnung nach der Umstrukturie-
rung einer grundlegenden Revision unterziehen werde. Das Ministe-
rium lasst jedoch offen, inwieweit dabei auch Kennzahlen entwickelt

und ausgewertet werden sollen.
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Ministerium fur Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

23 Ausbildung uiber Bedarf in der Anstalt Niedersachsische Lan-

desforsten

Bei der Verwendung der Finanzhilfen des Landes fiir Ausbil-

dungsaufgaben hielt sich die Anstalt Niederséchsische Landes-

forsten nach Auffassung des LRH nicht an die Vorgaben des Ge-

setzes liber die Anstalt Niedersédchsische Landesforsten. Zudem

beachtete sie die Grundsétze der Wirtschaftlichkeit und Spar-

samkeit nicht hinreichend.

Das Ministerium ftir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-

schutz als Aufsichtsbehorde leitete die Landesmittel ohne eine

Zielgerichtete Steuerung und Kontrolle weiter. Es stimmte sogar

einer eigenméchtigen, indirekten Erhéhung der Finanzhilfen zu.

Der Landtag wurde nicht beteiligt.

Ausgangssituation

Die Anstalt Niedersachsische Landesforsten (NLF) bietet staatlich an-

erkannte Ausbildungsberufe an, wie die Ausbildung zum Forstwirt, zum

Tierpfleger und zum Fischwirt. Auszubildende zum Forstwirt kbnnen

Lehrgéange mit dem Abschluss als Forstmaschinenfiihrer oder Vorbe-

reitungskurse fur die Prifung zum Forstwirtschaftsmeister absolvieren.

Daneben wirkt die NLF bei der Ausbildung der Beamtinnen und Beam-

ten des Forstdienstes mit. In den Jahren 2013 bis 2015 leisteten durch-

schnittlich 100 Personen pro Jahr unterschiedliche Arten von Praktika

ab.

Der LRH untersuchte die Verwendung der Finanzhilfen fir die Ausbil-

dung im Produktbereich 4 (,Betreuung, Leistungen fir Dritte“) der NLF.
In den Jahren 2013 bis 2015 beliefen sich die Finanzhilfen des Landes
fur die NLF auf insgesamt 22,5 Mio. € pro Jahr. Fir die Produktgruppe

Ausbildung plante die NLF hiervon zwischen rd. 3,9 Mio. € und

4 5 Mio. € ein.
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Rechtskonforme Verwendung der Finanzhilfen fiir die Ausbildung?

Mit ihrer bisherigen Praxis, die Ausbildung aus Mitteln der Finanzhilfen
zu finanzieren, verstield die NLF nach Auffassung des LRH gegen die
Zweckbindung des § 10 Abs. 1 des Gesetzes lber die Anstalt Nieder-
sachsische Landesforsten (LForstAnstG). Die Vorschrift bestimmt aus
Sicht des LRH abschlieRend, fiir welche Aufgaben die NLF die Finanz-
hilfen zu verwenden hat. Dem Wortlaut zufolge unterliegen die Finanz-
hilfen der Zweckbindung, nur fur die Erfillung der Aufgaben nach § 3
Abs. 1, 2 und 4 LForstAnstG eingesetzt zu werden. Darunter fallen
staatliche Aufgaben, die entweder zur Bewirtschaftung des Landeswal-
des gehdren oder durch Verordnung Ubertragen wurden sowie Unter-
stltzungs- und Beratungstatigkeiten flr das Land in Fragen des Forst-
und Jagdwesens. Die Aufgaben der Produktgruppe Ausbildung erflil-

len diese Voraussetzungen nicht.

Dass es sich insbesondere bei der Ausbildung zum Forstwirt nicht um
eine staatliche Aufgabe handelt, stellte die Niedersachsische Staats-
kanzlei bereits im Jahr 2005 fest, als es um die Frage ging, ob der NLF
diese Aufgabe mittels einer Verordnung nach § 3 Abs. 2 LForstAnstG
Ubertragen werden kann. Bei diesen und anderen Ausbildungen steht
die NLF im Wettbewerb mit anderen, staatlich anerkannten Ausbil-
dungsbetrieben. Fir die Ausbildung der Beamtinnen und Beamten des
Forstdienstes sind das Ministerium flir Erndhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz und die Landwirtschaftskammer zustéandig.??’
Nach Auffassung der Staatskanzlei handelte es sich insoweit um eine
bloRe Mitwirkung der NLF, die durch Absprachen gesichert werden

konne.

227 \/gl. § 8 Verordnung Uber die Ausbildung und Prifung fiir die Laufbahn der
Laufbahngruppe 2 der Fachrichtung Agrar- und umweltbezogene Dienste
(APVO-AgrumwD).
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Gleichwohl wirkte das Ministerium nicht auf die Einhaltung der gesetz-
lichen Vorgaben hin. Zudem fehlten klare Regelungen, welche Aufga-
ben die NLF Uber den Produktbereich 4 finanzieren darf. Der LRH halt
es fUr nicht akzeptabel, Landesmittel ohne entsprechende Steuerung

und Kontrolle weiterzuleiten.

Das Ministerium und die NLF sind nach ihrer Auffassung befugt, die
Mittel der Finanzhilfe flr die Ausbildungsaufgaben einzusetzen, weil
diese gemal § 1 LForstAnstG mit Griindung der NLF im Wege der
Rechtsnachfolge auf sie Ubergegangen seien. Aus ihrer Sicht be-
stimme § 10 Abs. 1 LForstAnstG deshalb nicht abschlieRend, fir wel-
che Aufgaben die Finanzhilfen zu verwenden seien. Gleichwohl halten
sie eine Prazisierung der §§ 3 und 10 LForstAnstG flr erforderlich und
streben insoweit eine Gesetzesdnderung an. Zudem werde die NLF
zumindest die Ausbildung der Fischwirte, der Tierpfleger sowie der
Praktikanten auf3erhalb von studienbegleitenden Pflichtpraktika nicht

mehr im Produktbereich 4 buchen.

Fehlende Bedarfsorientierung bei der Ausbildung der Forstwirte, Tier-

pfleger und Fischwirte

Die NLF bildete die Forstwirte, Fischwirte und Tierpfleger zum Teil weit
Uber ihren eigenen Bedarf hinaus aus. Der Einsatz offentlicher Mittel
fur diese Uberbedarfsausbildungen verstéRt gegen die Grundsatze der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gemaft § 7 LHO. Ein wirtschaftli-
cher und sparsamer Umgang mit den Mitteln setzt bei der Planung u. a.
voraus, dass die Anzahl der Ausbildungsplatze am eigenen Personal-
bedarf ausgerichtet wird. Das Ministerium riigte die Uberbedarfsaus-

bildung nicht.

Das Ministerium und die NLF verweisen insoweit auf ein &ffentliches
Interesse. Zum einen herrsche ein Fachkraftemangel, zum anderen sei
das Angebot attraktiver Ausbildungsplatze Ausdruck einer besonderen

Verantwortung gerade in strukturschwachen, landlichen Regionen.
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Eine Ausnahmesituation, die ein Eingreifen des Staates mit offentli-
chen Mitteln in den Ausbildungsmarkt fir Forstwirte, Fischwirte und
Tierpfleger gerechtfertigt hatte, konnten das Ministerium und die NLF
nach Auffassung des LRH nicht Giberzeugend darlegen. In Niedersach-
sen gibt es flr alle drei Ausbildungsberufe weitere Ausbildungsbe-
triebe, mit denen die NLF im Wettbewerb steht. Zudem hatte der LRH
insoweit eine bewusste und transparent gemachte Entscheidung des

Haushaltsgesetzgebers erwartet.

Das Ministerium und die NLF sagten mittlerweile zu, die Anregung des
LRH zu prifen, die Uberbedarfsausbildung als entgeltliche Dienstleis-

tung anzubieten.

Indirekte Erh6hung der Finanzhilfen — fehlende Transparenz im Haus-

haltsplan

Seit dem Jahr 2016 fuhrte die NLF fur die Ausbildung der Forstwirte
eine Umbuchung Uber 750.000 € vom Produktbereich 1 in den Pro-
duktbereich 4 durch. Bei den Mitteln aus dem Produktbereich 1 han-
delte es sich nicht um Finanzhilfen, sondern um Uberschiisse, die die
NLF im Forstbetrieb erwirtschaftet hatte. Die Umbuchung, die eine zu-
satzliche Finanzierung des Produktbereichs 4 bedeutete, war im Haus-
haltsplan nicht erkennbar. Aufgrund der gegenseitigen Deckungsfahig-
keit der Produktbereiche flhrte sie dazu, dass der NLF im Jahr 2016
insgesamt Mittel aus Finanzhilfen in Hohe von 23,75 Mio. € statt der
im Haushaltsplan vorgesehenen 23 Mio. € zur Verfligung standen. Das

Ministerium hatte hierzu sein Einvernehmen erteilt.

Aus Sicht der NLF liegt dieser Vorgehensweise ihre unternehmerische
Entscheidung zugrunde, einen angemessenen Anteil der Ausbildungs-
kosten fUr die Forstwirte zu tragen, die spater von ihr Ubernommen

werden.
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Nach Auffassung des LRH verstot diese Querfinanzierung jedoch ge-
gen § 10 Abs. 1 LForstAnstG, der eine abschlieliende Festlegung der
Hohe der Finanzhilfen im Haushaltsplan vorschreibt. Der Forderung
des LRH, nicht staatliche Aufgaben ggf. aus den erwirtschafteten Mit-
teln des Produktbereich 1 zu finanzieren, kann nicht durch eine einfa-
che Umbuchung nachgekommen werden. Denn — wie aufgezeigt —
stehen die umgebuchten Mittel aufgrund der gegenseitigen Deckungs-
fahigkeit bei Bedarf samtlichen Produktbereichen zur Verfligung; ein

ursachengerechter Einsatz ist somit nicht sichergestellit.

Gleichzeitig verringerten sich die Gewinne im Produktbereich 1 jahrlich
um 750.000 € und damit auch die Summe, von der die NLF jahrlich

einen prozentualen Anteil an das Land abflihrte.

Das Ministerium ist der Ansicht, dass das Land durch diese Vorge-
hensweise in Hohe des reduzierten Gewinnabflihrungsbetrags von
225.000 € sogar besser dastehe, da anderenfalls eine Erhéhung der
Finanzhilfen um 750.000 € erforderlich geworden ware. Die Beteiligten
im Verwaltungsrat der NLF, zu denen auch funf Vertreter des Landes
Niedersachsen gehoren, seien sich Uber diese Vorgehensweise einig

gewesen.

Bei ihrer Argumentation unterstellen das Ministerium und die NLF eine
positive Entscheidung des Gesetzgebers, die Mittel der Finanzhilfen
jederzeit zu erhéhen. Durch ihre Praxis haben sie eine notwendige Ent-
scheidung des Gesetzgebers vorweggenommen, gegen §10
Abs. 1 LForstAnstG verstof3en und dies im Haushaltsplan nicht trans-
parent gemacht. Der LRH geht davon aus, dass die Entscheidungs-
kompetenz flr eine Abweichung von den gesetzlichen Vorgaben sowie

den Festlegungen im Haushaltsplan allein dem Landtag obliegt.

Abfiihrung der Gewinne an das Land ohne Rechtsgrundlage

Die NLF flhrte jahrlich einen Teil des operativen Gewinns aus dem
Produktbereich 1 an das Land ab. Hierfur gab es keine verpflichtende

Rechtsgrundlage.
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Nach Auffassung des LRH ist es erforderlich, eine Gewinnabfihrungs-
pflicht sowie die Details fiir das Verfahren und die Héhe der Abfiihrung
ausdricklich festzulegen. Um insoweit Klarheit und Rechtssicherheit
zu schaffen, schlug der LRH vor, dies durch eine Anpassung des
LForstAnstG umzusetzen, die entweder direkt die Verpflichtung regelt
oder — ahnlich wie in anderen Bundeslandern — eine Verordnungser-

machtigung vorsieht.

Das Ministerium sagte mittlerweile zu, gemeinsam mit dem Finanzmi-
nisterium bei der nachsten Anderung des LForstAnstG zu priifen, in-
wieweit eine entsprechende Regelung getroffen und dabei die Anmer-

kungen des LRH berucksichtigt werden konnen.

Fazit

Der LRH erwartet, dass das Ministerium durch Zielvorgaben die mit
den Finanzhilfen zu erflllenden Aufgaben der NLF dem Grunde und
der H6he nach steuert. Die Grenze bildet dabei § 10 Abs. 1 LForst-
AnstG; Spielrdume dirfen nur innerhalb des gesetzlichen Rahmens
genutzt werden. Aufgaben, die nicht unter § 10 Abs. 1 LForstAnstG fal-
len, sind — soweit sie Uberhaupt vom Tatigkeitsbereich der NLF erfasst
sind — aus Mitteln des Produktbereichs 1 zu finanzieren. Zudem sollten
die Kosten flr die Aufgaben konkret ermittelt werden, um mehr Trans-
parenz in das Finanzierungssystem und den genauen Bedarf der NLF
zu bringen. Hierbei kdnnten auch die vom Ministerium vorgebrachten

allgemeinen Kostensteigerungen berlicksichtigt werden.

Erst auf Grundlage dieser Erkenntnisse sollte nach Ansicht des LRH
Uber den Umfang sowie vor allem Uber erneute Erhéhungen der Fi-
nanzhilfen fur die NLF entschieden werden. Der LRH sieht insbeson-
dere vor diesem Hintergrund die Entwicklung kritisch, dass die Finanz-
hilfen von 22,5 Mio. € im Jahr 2015 auf mittlerweile 24,1 Mio. € im
Jahr 2019 erhdht wurden.



R | Jahresbericht 2019 Seite: 165

24 Absatzforderung land- und ernahrungswirtschaftlicher Erzeug-

nisse

Zum dritten Mal infolge erhielt ein Verein den Zuschlag fiir einen
Dienstleistungsvertrag mit dem Land Niedersachsen. Indem
durch die Bewertungsmatrix in dem Vergabeverfahren andere
Bewerber faktisch ausgeschlossen waren, verfehlten die europa-

weiten Ausschreibungen ihren Zweck.

Das Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz zahlte dem Verein in den letzten 17 Jahren lber 25 Mio. €
flir MarketingmalBnahmen zur Férderung des Absatzes land- und
ernédhrungswirtschaftlicher Erzeugnisse, ohne eine Erfolgskon-
trolle nach § 7 LHO durchzufiihren.

Ausgangssituation

Im Jahr 1969 wurde ein eingetragener Verein gegrindet, in dem sich
Organisationen und Verbande der niedersachsischen Land- und Er-
nahrungswirtschaft zusammenschlossen. Im Jahr 2004 empfahl der
LRH, die dauerhafte institutionelle Férderung dieses Vereins einzustel-
len. Im Jahr 2007 schloss das Niedersachsische Ministerium fur Ernah-
rung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz mit dem Verein einen
funfjahrigen Dienstleistungsvertrag Uber 6,15 Mio. €. Dieser Betrag
entsprach der Héhe der vorherigen institutionellen Férderung. Im Juli
2012 wurde Uber das Logistik Zentrum Niedersachsen ein neuer
Dienstleistungsvertrag Uber finf Jahre europaweit ausgeschrieben.
Der Verein war der einzige Bieter. Sein Angebot entsprach mit
7,05 Mio. € exakt der Hohe der zur Verfigung stehenden Haushalts-

mittel.
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Ausschreibung ohne ausreichenden Wettbewerb und Wirtschaftlich-
keit

Auch der ab Juli 2017 giltige Dienstleistungsvertrag ging an den Ver-
ein als einzigen Bieter bei dem europaweiten Ausschreibungsverfah-
ren. Bis einschliellich des Jahres 2022 sind hierflir insgesamt

rd. 6,56 Mio. € im Haushalt eingeplant.

Nach Auffassung des LRH waren die Leistungsbeschreibung und -be-

wertung genau auf den Verein zugeschnitten:

Die Bewertungsmatrix fuir die Vergabe des Dienstleistungsauftrags sah
als ein Zuschlagskriterium ,Kenntnisse der Strukturen und Probleme
der niedersachsischen Land- und Ernahrungswirtschaft vor, mit dem
Zusatz ,Ausbildung und Berufserfahrung der Mitarbeiter mit Bezug auf
Niedersachsen“. Die Leistungsbeschreibung prazisierte diese Anfor-
derungen dahingehend, dass ,die dauerhafte Einbindung in mindes-
tens drei Fachgremien (z. B. Beirate, Ausschisse) nachzuweisen (ist),
in die auch Unternehmen oder Verbande der niedersachsischen Land-
und Ernahrungswirtschaft einbezogen sind*“. Als Nachweis sollten zehn
Studien, Expertisen etc. mit Bezug zur niedersachsischen Land- und
Ernahrungswirtschaft vorgelegt werden, die in den vergangenen finf
Jahren durchgeflihrt worden sind. Fir die Punktevergabe war in der
Bewertungsmatrix festgelegt, dass es zum Ausschluss aus dem Ver-
fahren fuhrt, wenn ein Kriterium nicht erflllt wird bzw. keine Angaben
dazu vorliegen. Fur die Leistungsbeschreibung verwandte das Minis-
terium ein Word-Dokument, das urspriinglich von dem Geschéaftsfihrer

des Vereins stammte.

Etwaige Mitbewerber, die nicht seit Jahren in entsprechenden Gremien
in Niedersachsen tatig waren und eine entsprechend hohe Anzahl von
Studien hatten vorlegen kénnen, schieden mithin aus dem Verfahren

aus.

Der LRH kritisiert, dass wirtschaftliche Kriterien bei der Vergabeent-

scheidung keine Rolle spielten:
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Nach § 58 Abs. 1 Vergabeverordnung (VgV) wird der Zuschlag auf das
wirtschaftlichste Angebot erteilt. Dieses wird auf der Grundlage des
besten Preis-Leistungs-Verhaltnisses ermittelt.??® Neben dem Preis
oder den Kosten kénnen auch weitere Zuschlagskriterien bericksich-
tigt werden. Dies gilt nach § 58 Abs. 2 Nr. 2 VgV insbesondere, wenn
die Organisation, Qualifikation und Erfahrung des mit der Durchfih-
rung des Auftrags betrauten Personals erheblichen Einfluss auf das
Niveau der Auftragsausfuhrung haben kann. Nach der Bewertungs-
matrix sollten die eingereichten Konzepte grundsatzlich zu 70 % in die
Gesamtbewertung einflieBen. Da die Bewertungsmatrix jedoch gleich-
zeitig einen Ausschluss vom Verfahren vorsah, wenn die Konzepte
nicht den geforderten Kriterien entsprachen, blieb der Preis als Zu-

schlagskriterium unberucksichtigt.

Die europaweiten Ausschreibungen verfehlten somit ihren Zweck.

Das Ministerium raumt ein, den Verein an der Leistungsbeschreibung
beteiligt zu haben, weil die notwendigen Fachkenntnisse im Ministe-
rium nicht vorhanden gewesen seien. Die Bewertungsmatrix sei jedoch
erstmalig mit den Ausschreibungsunterlagen veréffentlicht worden und
dem Verein nichtim Vorfeld bekannt gewesen. Daher liege keine Wett-
bewerbsverzerrung vor. Es habe auch keine Beschwerde anderer In-
teressenten gegeben. Da der Angebotspreis durch den im Haushalt
festgelegten finanziellen Rahmen gedeckelt gewesen sei, habe der Fo-
kus auf der zu erbringenden Leistung gelegen. Gleichwohl werde das
Ministerium bei der nachsten Ausschreibung prifen, inwieweit es an-

dere Zulassungs- bzw. Wertungskriterien einbeziehen kdnne.

Fehlende Erfolgskontrolle

Allein in den letzten 17 Jahren erhielt der Verein ohne eine systemati-
sche Erfolgskontrolle rd. 25 Mio. € vom Ministerium fur Beratungs- und

Organisationsdienstleistungen im Bereich Agrarmarketing. Ausgaben

228 GemaR § 127 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen.
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flr zusatzlich vom Ministerium an den Verein vergebene Auftrage sind

nicht in dem Betrag enthalten.

Fur MaRnahmen von finanzieller Bedeutung sind nach § 7 Abs. 2 LHO
angemessene  Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen  durchzufiihren.
Nach ihrer Beendigung sind alle MaRnahmen einer abschlielienden
Erfolgskontrolle zu unterziehen.??® Diese dient dazu, wahrend der
Durchfiihrung und nach Abschluss einer MalRnahme, ausgehend von
der Planung, systematisch festzustellen, ob und in welchem Ausmaf}
die angestrebten Ziele erreicht wurden und ob die MalRnahme fir die
Zielerreichung ursachlich und wirtschaftlich war. Die Erfolgskontrolle
hat grundséatzlich eine Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlich-

keitskontrolle zu umfassen.23°

Bereits bei seiner Prufung im Jahr 2004 hatte der LRH kritisiert, dass
seit Jahrzehnten offen ist, inwieweit ein erhebliches Landesinteresse
an der Forderung des Vereins besteht. Anfang des Jahres 2012 stellte
der LRH u. a. fest, dass das Ministerium bislang nicht in der Lage war,
den Erfolg des mit dem Verein geschlossenen Dienstleistungsvertrags

zu beurteilen.

Die besonderen Vertragsbedingungen des Mitte des Jahres 2012 ge-
schlossenen Dienstleistungsvertrags sahen vor, dass der Verein dem
Ministerium jeweils zum 31.03. eines jeden Jahres eine Auswertung
der Kosten- und Leistungsrechnung sowie einen ausfiihrlichen Jahres-
bericht vorzulegen hat. Die Kosten- und Leistungsrechnung orientierte
sich an der Gliederung und den Stichworten aus dem Dienstleistungs-
vertrag, enthielt aber auch Gliederungspunkte, die nicht davon erfasst
waren. Es gab keine Differenzierung, welche Positionen die Ver-
tragserflillung dokumentierten und welche nicht mit einflieRen sollten.
Gleichwohl hielt das Ministerium im Jahr 2015 fest, dass sich ,zu allen
vereinbarten Tatigkeiten Aussagen im Tatigkeitsbericht finden, sodass
sich feststellen lasst, dass die vereinbarten Leistungen erbracht wor-

den sind.“ Dabei nahm es Bezug auf einen Grundlagenvermerk von

229 VVNr.2.34zu§7LHO.
20 VVNr.23zu §7LHO.
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Anfang Januar 2012, wonach sich eine tiefergehende Wirkungskon-
trolle bei einem Dienstleistungsauftrag ertibrige. Es sei davon auszu-
gehen, dass praktisch keine der Tatigkeiten aus eigenem Antrieb des
Vereins ohne Beauftragung und Finanzierung durch das Land verrich-
tet werden wurden. Die Quantifizierung des gesamtgesellschaftlichen
Nutzens der MarketingmalRnahmen ,ist schwer greifbar, da sich die
kausalen Zusammenhange von Marketingmalinahmen und Absatz-
steigerung kaum erfassen lassen. (...) Falls dies Uberhaupt moglich ist,
dann nur auf einzelne Teilleistungen bezogen bzw. im Rahmen einer
umfassenden Studie.“ Der Wettbewerb gewahrleiste die beste Voraus-
setzung fur eine wirtschaftliche Auftragsvergabe. ,Fir den Gesamtauf-
trag ist somit die Wirtschaftlichkeit grundsatzlich bereits durch das

Vergabeverfahren als gewahrleistet zu betrachten.”

Wie oben bereits ausgefiihrt, spielte die Wirtschaftlichkeit bei der Auf-
tragsvergabe jedoch keine entsprechende Rolle. Eine Wirkungskon-
trolle ertbrigt sich auch nicht deshalb, weil der Verein die Tatigkeiten
im Auftrag des Landes durchfuhrte. Daraus, dass der Verein diese Ta-
tigkeiten nicht aus eigenem Antrieb durchgefihrt hatte, lasst sich nicht
ableiten, dass automatisch der mit dem Auftrag gewtinschte Erfolg ein-

getreten ist.

Sofern das Ministerium nicht darlegt, ob und in welchem Ausmaf} mit
diesen Mitteln die angestrebten Ziele erreicht wurden und ob die Mal3-
nahmen fir die Zielerreichung ursachlich und wirtschaftlich waren,

sollte es von weiteren Dienstleistungsvertragen absehen.

Das Ministerium halt an seiner Auffassung fest, dass sich die kausalen
Zusammenhange im Marketingbereich aufgrund externer Einflisse
praktisch nicht ermitteln lieBen. Bei den von dem Verein zu erbringen-
den Leistungen handele es sich ,quasi“ um aus dem Ministerium aus-
gelagerte Aufgaben einschlie3lich des Fachwissens. Ohne den Dienst-
leistungsvertrag mussten diese Aufgaben von der Landesverwaltung
wahrgenommen werden. Das Ziel sei daher erreicht, wenn der Verein
alle Anfragen beantwortet und alle organisatorischen Aufgaben erle-
digt habe.
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Finanzierung der Homepage

Die Leistungsbeschreibung der jeweiligen Vertrage mit dem Verein aus
den Jahren 2007 bzw. 2012 sah die Einrichtung und Unterhaltung einer
Homepage durch den Verein vor. Flr den Vertragszeitraum ab dem
Jahr 2012 war hierfir unter Nr. 1.3 ein jahrlicher Betrag von 10.000 €
vorgesehen. Die Leistungsbeschreibung flr das Jahr 2016 sah unter
dem Punkt ,Information der Offentlichkeit‘ erneut jahrlich 10.000 € fir
die Einrichtung und Unterhaltung einer ,umfangreichen Homepage*

vor.

Was konkret auf welcher Homepage dargestellt werden sollte, war
nicht ersichtlich. Das Ministerium verfligt Uber eine zentrale Internet-
seite. Auf Nachfrage nannte das Ministerium dem LRH die Adresse
einer Homepage. Dabei handelt es sich um die Homepage des Ver-
eins. Hier stellt der Verein das von ihm angebotene Leistungsspektrum
vor. Hinweise auf das Ministerium als Auftraggeber dieser Website, ei-
nen Bezug zum Dienstleistungsvertrag oder zur Finanzierung fanden
sich auf der Website nicht. Aus welchen Grinden das Ministerium in
den letzten Jahren die Homepage des Vereins mit Landesmitteln in
Hoéhe von mittlerweile insgesamt 30.000 € finanzierte, ist aus Sicht des
LRH unklar.

Fazit

Aus Sicht des LRH handelt es sich nicht um eine Aufgabe des Minis-
teriums, Marketing fir Organisationen und Verbande der niedersach-
sischen Land- und Erndhrungswirtschaft zu betreiben. Es gibt keine
entsprechende staatliche Aufgabe, die es auf den Verein hatte Uber-
tragen kénnen. Sofern das Ministerium entsprechende Marketingmal3-
nahmen weiterhin mit staatlichen Mitteln finanzieren mochte, musste
es spatestens vor der erneuten Vergabe eines Dienstleistungsvertrags
eine Erfolgskontrolle durchflihren. Bei einer erneuten Vergabe sind die

Regelungen zur Vergabe offentlicher Vertrage einzuhalten.
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25 Forderung des Absatzes landwirtschaftlicher Erzeugnisse ohne

Erfolgskontrolle

Seit dem Jahr 1999 verausgabte das Ministerium fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz rd. 2,9 Mio. €, um den
Absatz landwirtschaftlicher Erzeugnisse zu férdern. Eine Erfolgs-

kontrolle im Sinne der LHO steht noch aus.

Die Zuwendungen widersprachen zudem teilweise der Férder-

richtlinie.

Ausgangssituation

Das Ministerium fiir Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
fordert seit dem Jahr 1999 den Absatz landwirtschaftlicher Erzeug-
nisse. Im Jahr 2004 erlie® es hierzu die erste ,Richtlinie Uber die Ge-
wahrung von Zuwendungen zur Férderung des Absatzes landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse und Qualitatsprodukte“.2*" Im Priifungszeit-
raum 2016 galt die Richtlinie aus dem Jahr 2015.232

Fragwiirdige Zuwendungspraxis

Bei seinen Forderungen setzte sich das Ministerium Uber den Wortlaut

der Richtlinie hinweg und schuf Interpretationsspielrdume:

e Ein Zuwendungsempfanger fiihrte seit dem Jahr 2002 turnusgemaf
zweijahrig eine Veranstaltung durch. Das Ministerium férderte diese
Veranstaltung kontinuierlich, im Jahr 2016 —zum achten Mal in-
folge — als ,begriindeten Einzelfall* mit rd. 44.200 €. Anderenfalls
hatte dem Zuwendungsempfanger fir einen Zeitraum von zwei Jah-

ren nur ein Zuschuss bis zur H6he von 50 % der beihilfefahigen Auf-

231 Runderlass des Ministeriums fiir Ernahrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz vom 22.04.2004 (Nds. MBI. S. 396).

282 Runderlass des Ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz vom 19.02.2015 (Nds. MBI. S. 277).
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wendungen bis zu 40.000 € zugestanden. Der Zuwendungsemp-
fanger selbst hatte in seinem Antrag keine Begriindung daflir abge-
geben, warum seine Veranstaltung einen begriindeten Einzelfall
darstellen sollte. Das Ministerium raumte dem LRH gegeniber ein,
dass kein Einzelfall im wortlichen Sinne vorliege. Die Férderung sei
aus seiner Sicht aber gerechtfertigt, weil es sich innerhalb des je-
weiligen Jahres um ein herausgehobenes Projekt mit landesweiter
Strahlkraft gehandelt habe.

e Ein anderer Zuwendungsempfanger beauftragte eine Serviceagen-
tur mit der Planung und Durchflihrung einer weiteren Veranstaltung.
Die Serviceagentur gehorte der Mitarbeiterin, die beim Zuwen-
dungsempfanger fur die Durchflihrung der Veranstaltung zustandig
war. Nach der Richtlinie war die Férderung von ,Personal- und
Sachausgaben® des Zuwendungsempfangers explizit ausgeschlos-
sen. Durch die Anerkennung von Ausgaben fur diese Tatigkeiten
durch die Serviceagentur umgingen der Zuwendungsempfanger
und das Ministerium die Regelungen der Richtlinie. Nach Auffas-
sung des Ministeriums lagen keine Personalausgaben vor, weil die
Mitarbeiterin beim Zuwendungsempfanger nicht angestellt, sondern
im Rahmen eines muindlichen Werkvertrags flr ihn tatig geworden
sei. Ausgaben fir einen Werkvertrag stellen jedoch Sachausgaben

dar und sind daher ebenfalls nicht férderfahig.

o Ein weiterer Zuwendungsempfanger, ein eingetragener Verein,
rechnete flr seine Veranstaltung rd. 7.100 € Personalkosten ab.
Die Rechnung uUber die Personalkosten hatte ihm eine Firma er-
stellt, deren Vertreter gleichzeitig der Vertreter des Zuwendungs-
empfangers war. Der Zuwendungsempfanger und die beauftragte
Firma hatten dieselbe Anschrift, dieselbe Telefonnummer und die-
selbe Internetadresse. Gleichwohl erkannte das Ministerium auch
diese Ausgaben an, weil formal zwei unterschiedliche Rechtssub-
jekte vorlagen. Nach Ansicht des LRH wurden auch in diesem Fall
die Regelungen der Richtlinie zu Personal- und Sachausgaben um-

gangen.
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Die Auslegung der Richtlinie durch das Ministerium entspricht nicht
den gangigen Regeln der Rechtsanwendung. Weder der Wortlaut,
noch die Systematik oder der Sinn und Zweck sprechen fir diese Art

der Umsetzung durch das Ministerium.

o Zudem forderte das Ministerium im Jahr 2016 beispielsweise den
Auf- und Ausbau regionaler Vermarktungsstrukturen fir landwirt-
schaftliche Erzeugnisse und Lebensmittel, ohne die Projekte hinrei-
chend voneinander abzugrenzen. Insgesamt setzte es
rd. 535.000 € fir vier Projekte ein. Es wies die Zuwendungsempfan-
ger im jeweiligen Bewilligungsbescheid darauf hin, dass sie sich un-
tereinander abstimmen sollten. Deren Wirkungsbereiche Uber-

schnitten sich nicht nur ortlich, sondern auch inhaltlich:

Abbildung 11:  Wirkungsbereiche der Projekte

Projektziel der Zuwendungsempfanger mit dem griinen und schwar-
zen Kreis war es jeweils, den Absatz an Regionalprodukten zu er-
héhen. Beim grinen Kreis ging es um den Aufbau einer regionalen
Erzeugergemeinschaft zum Zweck der gemeinsamen Vermarktung
und beim schwarzen um den einer regionalen Vermarktungsinitia-

tive. Der Zuwendungsempfanger mit den roten Kreisen sollte den
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Auf- und Ausbau der Direktvermarktung regionaler Produkte betrei-
ben. Zu den Hauptzielgruppen dieser drei Zuwendungsempfanger
gehorten jeweils Unternehmen, beispielsweise Direktvermarkter.
Der Zuwendungsempfanger mit dem blauen Kreis sollte ebenfalls
regionale Vermarktungsstrukturen aufbauen, um den Absatz an Re-
gionalprodukten zu erhdhen; Hauptzielgruppe waren insoweit je-

doch Regionalinitiativen.

Der LRH empfiehlt, die Projekte konkret voneinander abzugrenzen.
Deren Ausgestaltung darf nicht Uber einen Hinweis im Bescheid den

Zuwendungsempfangern Uberlassen werden.

Fehlende Erfolgskontrolle bei den einzelnen Projekten

Das Ministerium setzte sich aus Sicht des LRH nicht kritisch damit aus-
einander, ob der mit den Forderungen jeweils angestrebte Erfolg er-
reicht wurde. Es definierte bei den einzelnen Projekten weder den Ist-
Zustand noch den angestrebten Soll-Zustand. In seinen Vermerken zur
Prifung des Verwendungsnachweises beschrankte es sich auf allge-
meine, formelhafte Aussagen, wie dass die MalRnahme entsprechend
dem Finanzierungsplan durchgeflihrt bzw. der Zuwendungszweck er-

reicht worden sei.

Dem LRH gegeniber erklarte das Ministerium, die Effekte der Forde-
rung nicht eindeutig herausarbeiten zu kénnen, zumal auch andere
Faktoren die wirtschaftliche Situation der Betriebe beeinflussen. Es ist
der Ansicht, eine qualitative Einschatzung der Wirkung der Férdermal3-
nahmen auf der Grundlage von Sachberichten, Gesprachen mit Pro-
jekttragern, der Teilnahme an Veranstaltungen im Rahmen geférderter
Projekte, von Presseberichten, aber auch von gezielt durchgefihrten
Studien vornehmen zu kénnen. Wenn ein Erfolg nicht erkennbar ware,
wirden dieselben Zuwendungsempfanger nicht wiederholt Projekte
durchfihren. Entsprechend gezielt durchgefuhrte Studien fanden sich
in den Unterlagen nicht. Das Ministerium werde zukUnftig genauer do-
kumentieren und zusatzliche Angaben einfordern, um die Wirkung der

Projekte noch besser nachvollziehen zu kénnen.
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Allgemeine politische Zielsetzungen, Sachberichte Uber einzelne Pro-
jekte, Gesprache o. A. kénnen eine Erfolgskontrolle im Sinne von
§ 44 LHO nicht ersetzen. Auch fehlt die Darlegung des erheblichen
Landesinteresses an der Férderung. Der LRH ist der Auffassung, dass
nur der Vergleich vom Ist-Zustand vor Beginn der Férderung mit dem
Ist-Zustand nach der Férderung die notwendigen Informationen liefern
kann, ob die Soll-Ziele erreicht wurden und die Férderung fortgefihrt
werden sollte. Dafur sind seitens des Ministeriums messbare Ziele er-

forderlich.

Fehlende Erfolgskontrolle bei Fortfiihrung der Férderrichtlinie

Das Ministerium konnte nicht darlegen, welcher Erfolg in den vergan-
genen Jahren insgesamt erzielt wurde. Untersuchungen zur Zielerrei-
chungskontrolle, zur Wirkungskontrolle und zur Wirtschaftlichkeitskon-
trolle des Forderprogramms entsprechend der LHO?® fehlten, obwohl
die ursprungliche Richtlinie zur Forderung des Absatzes landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse und Qualitatsprodukte aus dem Jahr 2004 bis

zum Jahr 2015 vier Mal Uberarbeitet bzw. neu gefasst worden war.

Fir keine dieser Anderungen konnte das Ministerium die von der Lan-

desregierung geforderte Erfolgskontrolle?** vorweisen.

Das Ministerium sollte nunmehr darlegen, warum die Férderung nach
der Richtlinie Uber die Gewahrung von Zuwendungen zur Férderung
des Absatzes landwirtschaftlicher Erzeugnisse und Qualitatsprodukte
noch erforderlich ist. Bis dahin sollte es die einzelnen Férderungen am

Wortlaut der Richtlinie ausrichten.

233 VW Nrn.2.3und 3 zu § 7 LHO.
234 Runderlass der Staatskanzlei vom 01.12.2011, Anlage 1 Nr. 7, neu gefasst
mit Runderlass vom 12.12.2018 (Nds. MBI. S. 1440).
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Justizministerium

26 Schwachstellen des Bildungsinstituts des niedersachsischen

Justizvollzuges

Das Justizministerium sowie das Bildungsinstitut des Justizvoll-
zuges nutzten nicht monetére Faktoren zur Verbesserung der
Nachwuchsgewinnung bisher nicht hinreichend. Stattdessen be-
antragte das Justizministerium die Zahlung eines Anwérterson-
derzuschlags, um ausreichend qualifizierte Bewerberinnen und
Bewerber fiir eine Ausbildung im allgemeinen Justizvollzugs-
dienst zu finden. Die rechtlichen Voraussetzungen hierfiir sah

der LRH als nicht ausreichend an.

Im Vergleich zu anderen Bildungseinrichtungen verfiigt das Bil-
dungsinstitut des niederséchsischen Justizvollzuges (liber kein
elektronisches Aus- und Fortbildungsportal. Es nutzt dabei auch

nicht die bereits in der Justiz vorhandenen Mdglichkeiten.

Vorbemerkung

Das Bildungsinstitut des niedersachsischen Justizvollzuges (Bildungs-
institut) ist eine Dienstleistungsbehdrde flr die Justizvollzugseinrich-
tungen mit Sitz in Wolfenbuttel. Wesentliche Aufgaben sind die Perso-
nalauswahl, die Ausbildung und Abnahme der Laufbahnprifung sowie

die Fortbildung der Justizvollzugsbediensteten.

Nachwuchsgewinnung

Der Justizvollzug steht vor der Herausforderung, weiterhin ausrei-
chend qualifiziertes Personal, insbesondere flr die ,tragende Saule®,
die Laufbahngruppe 1, 2. Einstiegsamt, zu finden. Daher untersuchte
der LRH, Uber welche Ressourcen das Justizministerium zur Personal-

gewinnung verfigt und wie es diese einsetzt.
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Der LRH stellte fest, dass das Bildungsinstitut als zentrale Ausbil-
dungsbehérde kaum Personalgewinnungsmafinahmen entwickelte
oder begleitete, obwohl es fir die Justizvollzugseinrichtungen die tber-
wiegenden Teile des Personalauswahlverfahrens durchfiihrte. Zudem
verwiesen die Einstellungsbehdrden vielfach auf die steuernde Funk-

tion des Bildungsinstituts in diesem Bereich.

Neben dem Justizministerium und dem Bildungsinstitut prasentierte
jede Justizvollzugsanstalt dem potenziellen Personalnachwuchs ihren
individuellen Internetauftritt mit teils abweichenden Informationen. Ur-
sachlich dafir waren fehlende Vorgaben des Justizministeriums hin-
sichtlich eines einheitlichen Arbeitgeberauftritts bei der Personal-

akquise.

Uberdies stellte der LRH fest, dass der Justizvollzug als Arbeitgeber in
der Offentlichkeit noch nicht ausreichend bekannt ist. Das Justizminis-
terium sollte dem entgegenwirken und ein attraktives Arbeitgeber-
image fordern. Der LRH begruf3t insoweit die Initiative des Justizminis-
teriums, mit der Arbeitsgruppe ,Wir sichern nicht nur ihre Zukunft® an-

reizfordernde Mallnahmen zu entwickeln.

Anwaértersonderzuschlag

Ein monetares Instrument, um die Attraktivitat von Ausbildungsberufen
in Niedersachsen zu steigern, ist der Anwartersonderzuschlag. Stellt
ein Ministerium den erheblichen Mangel an qualifizierten Bewerberin-
nen und Bewerbern fest, kann das Finanzministerium gemag § 59 Nie-
dersachsisches Besoldungsgesetz einen Anwartersonderzuschlag flr

den Vorbereitungsdienst gewahren. Obgleich der 6ffentliche Dienst in
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vielen Bereichen Nachwuchssorgen hat, sieht Niedersachsen den An-

wartersonderzuschlag nur in finf speziellen Diensten vor.2®

Auf Antrag des Justizministeriums bewilligte das Finanzministerium er-
neut?®® den betreffenden Zuschlag fir die Ausbildung von Justizvoll-
zugsfachwirtinnen und Justizvollzugsfachwirten in Hohe von 50 % des
Anwartergrundbetrags. Im Jahr 2017 betrug dieser monatlich 543,65 €

je Person und kostete das Land insgesamt 1,65 Mio. €.

Entgegen der antragsgemalien Begrindung, evaluierte das Justizmi-
nisterium die Bewerbersituation der Jahre 2014 und 2015 nicht. In sei-
ner Antragsbegriindung stellte es dar, dass es in den Auswahlverfah-
ren der Vorjahre mehr qualifizierte Bewerberinnen und Bewerber er-
mittelte, als Ausbildungsstellen zu besetzen waren.?*” Das Justizminis-
terium schlussfolgerte dennoch, dass die gesetzlichen Zuschlags-
voraussetzungen vorlagen. Diese waren aus Sicht des LRH nicht er-
fallt.

Das Justizministerium flhrte hierzu aus, dass die Bewerberlage nur
ausreichend sei, weil der Anwartersonderzuschlag fiir die ,Zielgruppe
der berufserfahrenen Menschen eine gerade noch ausreichende Exis-
tenzgrundlage® biete. Es kann hier dahingestellt bleiben, ob die Aus-
sage des Justizministeriums zutrifft. Der Zweck des Anwartersonder-
zuschlags umfasst jedenfalls nicht den Ausgleich etwaiger sozialer
oder finanzieller Defizite von Nachwuchskraften. Dieser Zuschlag soll
ein zusatzlicher Anreiz fir den gesamten Bewerberkreis sein, soweit

Ausbildungsstellen nicht besetzt werden kénnen. Berufserfahrung ist

235 Vorbereitungsdienste (Hohe des Anwartersonderzuschlags): In der Laufbahn
der Laufbahngruppe 2 der Fachrichtung Technische Dienste, Fachbereich
Wasserwesen (25 % des Anwartergrundbetrags); in der Laufbahn der Lauf-
bahngruppe 2 der Fachrichtung Technische Dienste, Fachbereich Stral3en-
wesen (35 % des Anwartergrundbetrags); in der Laufbahn der Laufbahn-
gruppe 2 der Fachrichtung Technische Dienste, Fachbereich Maschinen- und
Elektrotechnik (35 % des Anwartergrundbetrags); in der Fachrichtung Feuer-
wehr (50 % des Anwartergrundbetrags); in der Fachrichtung Justiz der Lauf-
bahngruppe 1 im 2. Einstiegsamt im Justizvollzugsdienst (50 % des Anwar-
tergrundbetrags).

2% Eine vorangegangene Gewahrung des Finanzministeriums war bis zum
31.12.2016 befristet.

237 Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage zum Thema ,Personal-
mangel im niedersachsischen Justizvollzug®, Frage 6 (Drs. 18/2211).
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zwar wlnschenswert, stellt jedoch keine zwingende Voraussetzung fur

den betreffenden Vorbereitungsdienst dar.

Der LRH empfahl dem Justizministerium, durch alternative nicht mo-
netare Instrumente die Attraktivitat einer Berufsausbildung im Justiz-
vollzug zu erhéhen. Zudem gab er Hinweise, wie die Zahl geeigneter
Bewerberinnen und Bewerber erhéht werden kann.23® Dabei sind dem
LRH mdogliche Risiken einer sofortigen Abschaffung des Anwarterson-
derzuschlags bewusst. Daher sollten sich das Justiz- und Finanzminis-

terium Uber alternative Losungen und Zeitraume verstandigen.

Fortbildung

Das Bildungsinstitut unterstitzt durch sein Fortbildungsangebot die un-
terschiedlichen und anspruchsvollen Téatigkeitsfelder des Justizvoll-
zugs. Dabei fihrte es von den 156 Fortbildungsveranstaltungen des
Jahres 2016 nur 70 in eigenen Raumlichkeiten durch. Dem LRH ist be-
wusst, dass das Bildungsinstitut nur Uber begrenzte Raumlichkeiten
verfugt. Dies rechtfertigte jedoch nicht, dass 86 Veranstaltungen an 31
verschiedenen Ausrichtungsorten stattfanden. Der LRH ist der Auffas-
sung, dass durch Rahmenvereinbarungen sowie den Austausch mit
anderen Fortbildungseinrichtungen deutliche Einsparpotenziale erziel-
bar sind. Das Justizministerium teilte dazu mit, dass es ab dem Jahr
2019 vermehrt die Nutzung von eigenen Raumlichkeiten vorsehen

werde.

Darlber hinaus nutzte der Justizvollzug kein elektronisches Buchungs-
system. Die Uibrigen Bereiche der Justiz verfligen bereits seit mehreren
Jahren Uber ein elektronisches Fortbildungsportal mit Buchungsfunk-
tion. In diesem wird auch Uber Veranderungen und freie Teilnehmer-
platze informiert. Der LRH erwartet, dass der Justizvollzug an dieser

Lésung partizipiert und seinen eigenen Aufwand reduziert.

238 Z. B. Empfehlungen zur Zentralisierung eines zeitgemaen Bewerbermana-
gements, zur Optimierung des Auswahlverfahrens und zur Anpassung der Zu-
lassungsvoraussetzung.
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Personaleinsatz und -bemessung

Der LRH stellte fest, dass das Justizministerium keine Personalbe-
darfsbemessung fur das Bildungsinstitut durchfiihrte. Auch der Aus-
und Fortbildungsumfang liel3 keinen Rickschluss auf den Personalein-
satz zu. Darlber hinaus nahmen einige Bedienstete vielfaltige Aufga-
ben wahr. Insbesondere die Vertretungsregelungen waren dabei teils

zu umfangreich und nicht nachvollziehbar.

Dem LRH war es folglich nicht méglich zu beurteilen, ob der vom Jus-
tizministerium bewilligte Personalbedarf ausreichend, zu gering oder
zu grofRzlgig bemessen war. Der LRH empfiehlt dem Justizministe-

rium, den Personalbedarf zu ermitteln.
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Allgemeine Finanzverwaltung

27 Niedersachsische Forderbank — steigende Kosten — ausbaufa-

hige Effizienz

Die Leistungen des Landes an die Investitions- und Férderbank
Niedersachsen Anstalt 6ffentlichen Rechts werden sich in den
Jahren 2013 bis 2021 verdreifacht haben. In Bezug zu den ver-
walteten Férdersummen erscheinen die Kosten vergleichsweise
hoch und geben Anlass, mégliche Organisations- und Effizienz-
verbesserungen zu priifen. Dariiber hinaus sind die Leistungen
des Landes an die Investitions- und Férderbank Niedersachsen

im Haushaltsplan umfassender und transparenter darzustellen.

Allgemeines

Die Investitions- und Foérderbank Niedersachsen Anstalt 6ffentlichen
Rechts (NBank) ist das zentrale Forderinstitut Niedersachsens und un-
terstitzt das Land bei der Erflllung o6ffentlicher Aufgaben. Alleiniger
Trager der Anstalt ist das Land. Das Stammkapital betragt 150 Mio. €.

Die NBank ist im Wesentlichen in den Geschaftsfeldern Wirtschafts-,
Arbeitsmarkt-, Wohnraum- und Infrastrukturforderung tatig. Mit insge-
samt 4462%° Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern berét sie in Férderfragen

und vergibt Fordermittel sowie Forderdarlehen.

Finanzierung der NBank

Das Land hat die wirtschaftliche Basis der NBank zu sichern.?*® Diese
berechnet ihren Mittelbedarf (Tragerleistung) vor Beginn eines Ge-
schaftsjahres anhand der Differenz zwischen den voraussichtlichen Er-
tragen und Aufwendungen, die die beauftragenden Ressorts aus ihren

Haushalten bezahlen. Insgesamt betrug die Tragerleistung im

239 Quelle: Jahresabschluss zum 31.12.2017 (einschlieBlich Elternzeit).
240 Vgl. § 7 Abs. 1 Gesetz Uber die Investitions- und Férderbank Niedersachsen.
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Jahr 2013 rd. 11,9 Mio. €, sie wird sich auf rd. 36,6 Mio. €' im
Jahr 2021 verdreifachen. Wesentliche Ursachen hierfiir sind sinkende

Zins- und Provisionsertrage sowie steigende Ausgaben.

Vergleich mit den Férderinstituten anderer Bundeslénder

Die NBank legte ihrem Verwaltungsrat im Juni 2014 basierend auf den
Zahlen des Jahres 2013 einen Vergleich ihres Personalaufwands und
ihrer Verwaltungsaufwendungen?*? je Mitarbeiter?*> mit anderen For-
derinstituten in Deutschland vor. Danach belegte die NBank in allen

Bereichen den 2. Platz hinter dem jeweils wirtschaftlichsten Institut.

Seitdem erhohten sich die vorgenannten Aufwendungen je Mitarbeiter
bis zum Jahr 2017 um rd. 30 %:

Aufwendungen je Steige- Rang hinter

Mitarbeiter rung dem wirt-
schaftlichsten

Institut im

2013 2017 Jahr 2017244
Personalaufwand 62.725 € 80.013 € 17.288 € 12. Platz

Andere Verwaltungs-

aufwendungen 20.913 € 28.472 € 7.559 € 5. Platz
Insgesamt 83.638€ | 108.485€ | 24.847 € 7. Platz

Tabelle 22: Entwicklung der Aufwendungen je Mitarbeiter

Die NBank fuhrt diese Entwicklung u. a. auf die von ihr zu berneh-
menden Altersversorgungs- und Beihilfeverpflichtungen ihrer Vorgan-
gerinstitute zurtick. Die daraus resultierenden Belastungen stiegen im

genannten Zeitraum von 1,3 Mio. € auf 5 Mio. € jahrlich.

241 Lt. NBank-Geschaftsplan 2019 bis 2023, Stand: 04.10.2018.

242 \/gl. Jahresabschluss 2017 der Forderbank.

243 Die durchschnittliche Zahl der wahrend des Geschéftsjahres beschaftigten Ar-
beitnehmer; Pflichtangabe nach § 285 Nr. 7 Handelsgesetzbuch.

244 Auswertung auf der Grundlage der Jahresabschliisse 2017 der Forderban-
ken.
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Auch der durchschnittliche Personalaufwand je Vollzeitstelle erhdhte
sich. Er betrug im Jahr 2017 — einschlief3lich der oben genannten Alt-
verbindlichkeiten fir Altersversorgung — 88.121 € und ohne diese Ver-
bindlichkeiten 77.443 €. Diese Werte liegen nach der aktuellen Tabelle
der standardisierten Personalkostensatze?*® im oberen Bereich der
Durchschnittswerte der Entgeltgruppen des Tarifvertrags fir den 6f-
fentlichen Dienst der Lander.?*® Die NBank verglitet inre Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeiter Gberwiegend nach dem Tarifvertrag fir das private

Bankgewerbe und die 6ffentlichen Banken.

Férdervolumen je Mitarbeiter

Die NBank weist mit einem bewilligten Fordervolumen von durch-
schnittlich 1,5 Mio. € je Mitarbeiter im Jahr 2017 den geringsten Wert

im Vergleich der Forderbanken?*’ auf:

10.000.000 € 8.689.320 €
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7.000.000 €
6.000.000 €
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Abbildung 12: Férdervolumen je Mitarbeiter im Jahr 2017

245 Tabellen der standardisierten Personalkostensatze fiir die Durchfiihrung von
Gesetzesfolgenabschatzungen und Wirtschaftlichkeitsberechnungen sowie
der Durchschnittssatze fur die Veranschlagung der Personalausgaben fir
2017 und 2018 (Runderlass des Finanzministeriums vom 03.05.2017
(Nds. GVBI. S. 584).

246 Vgl. FuRnote 245: Durchschnittssatze der Entgeltgruppen 13 bis 15U (inkl.
Arbeitgeberanteile zur VBL-Zusatzversorgung in Hohe von 6,45 %).

247 Vgl. Geschaftsberichte der Férderbanken. Ohne Bremer Aufbau-Bank; diese
wies kein Fordervolumen aus.



Niedersachsischer

Landesrechnungshof Jahresbericht 2019 Seite:

184

Verwaltungsaufwendungen fiir Férderungen

Die Verwaltungsaufwendungen je 1.000 € Férdervolumen sind — u. a.
wegen der oben genannten Altverbindlichkeiten flr Altersversorgung
und Beihilfen — bei der NBank mit 70,12 € die hochsten der betrachte-
ten Forderbanken:
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Abbildung 13: Allgemeine Verwaltungsaufwendungen je 1.000 € Férder-
volumen im Jahr 2017248

Auch bei einem entsprechenden Vergleich mit den Verwaltungsauf-
wendungen ohne Altersversorgungsverpflichtungen bleibt es bei die-
sem Rang fur die NBank. Konnte sie ihre allgemeinen Verwaltungsauf-
wendungen auf den Stand des drittteuersten Instituts reduzieren, das
als Forderbank eines Flachenlandes und nach der Verteilung des For-
dervolumens auf Zuschisse und Bankprodukte der NBank vergleich-
bar ist, entsprache dies — auf Basis der Zahlen des Jahres 2017 — ei-
nem rechnerischen Einsparpotenzial von iber 10 Mio. € und ohne Al-
tersversorgung von uber 8 Mio. €. Die damit verbundene Verminde-
rung der Tragerleistung wirde die Haushalte aller Auftrag gebenden

Ressorts deutlich entlasten.

248

Quelle: Geschéaftsberichte der Forderbanken.
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Veranschlagung der Trédgerleistung

Der vom Ministerium fir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung
veranschlagte Haushaltsansatz im Wirtschaftsforderfonds?® reichte
aufgrund nicht ausreichend verfligbarer Haushaltsmittel regelmafig
nicht aus, um die Tragerleistungen der NBank aus diesem Ansatz in
voller Héhe zu finanzieren. Im Haushaltsvollzug griff das Ministerium
auf den Ubertragenen vorhandenen Bestand bzw. auf die Deckungsfa-
higkeit mit anderen Titelgruppen des Wirtschaftsférderfonds zuriick.
Die ubrigen Ressorts veranschlagen ihre Tragerleistung an die NBank
als Verwaltungskostenerstattung. Eine zusammenfassende Darstel-
lung aller Zahlungen an die NBank an einer Stelle enthalten weder

Haushaltsplan noch Haushaltsrechnung.

Handlungsempfehlungen

Angesichts der gestiegenen Tragerleistungen, der hohen Férderkos-
ten und der Produktivitdt empfahl der LRH dem Land als Trager der
NBank,

o die fortdauernde Wirtschaftlichkeit der Organisationsentscheidung
zur Errichtung der NBank und deren Aufgabenwahrnehmung zu

Uberprifen,

e Schritte zu unternehmen, um die allgemeinen Verwaltungsaufwen-
dungen zu senken und dabei auch eine starkere Anpassung an die

Vergltung der Beschaftigten des Landes zu prifen,

e Malnahmen zu ergreifen, die zu effizienteren Forderungen fihren

sowie

249 Kapitel 50 81, Titel 686 69.
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e eine zusammenfassende Darstellung aller Verwaltungskostener-
stattungen und Tragerleistungen des Landes in die Erlauterungen

zum Haushaltsansatz der Tragerleistungen aufzunehmen.

Stellungnahme der Landesregierung

Die Landesregierung betont in ihrer Stellungnahme, dass die von der
NBank zu Gbernehmenden Verpflichtungen zu Pensions- und Beihilfe-
zusagen von der NBank nicht beeinflussbar und steuerbar sind. Wr-
den diese Aufwendungen zur Ermittlung des von der NBank verursach-
ten Personalaufwands herausgerechnet, ergebe sich eine deutlich
niedrigere fiktive Eingruppierung. Der Personalaufwand ohne Alters-
versorgung pro Mitarbeiterin und Mitarbeiter liege im Mittelfeld aller
Forderbanken. Die Belastung der NBank mit den beschriebenen Alt-
verbindlichkeiten habe auch Auswirkungen auf die Kennzahl der allge-
meinen Verwaltungskosten in Relation zum umgeschlagenen Fdrder-
volumen. Zudem sei zu berlcksichtigen, dass fur die Mitarbeiterinnen

und Mitarbeiter der NBank der Bankentarifvertrag angewendet werde.

Sie weist darauf hin, dass der Vergleich des Férdervolumens je Mitar-
beiterin und Mitarbeiter eine Indikation fir die Effizienz des jeweiligen
Fordersystems unter den gegebenen Rahmenbedingungen aufzeigen
kénne. Der Vergleich ergabe jedoch keine belastbare Aussage zur
Produktivitat eines einzelnen Instituts an sich. Grundséatzlich stiinden
die Kosten einer Férderung im Zusammenhang mit Komplexitat und
Granularitat der vom Land erlassenen und beauftragten Férderrichtli-
nie. Deshalb stelle das Verhaltnis von Fordervolumen zu Kosten kei-
nen geeigneten Mafstab fur die Produktivitat dar. Eine Férderung von
wenigen 1.000 € kénne den gleichen Arbeitsaufwand verursachen wie
eine Forderung uber mehrere Millionen. Auch kleinvolumige Pro-
gramme konnten trotz des héheren Aufwands einen wichtigen Forder-

mehrwert haben.



o mof Jahresbericht 2019 Seite: 187

Die Landesregierung weist zudem auf die beim Fordervolumen beste-
henden Schwankungen und das im Foérderjahr 2018 auf rd. 818 Mio. €
erhohte Fordervolumen hin. Die Vorteile eines zentralen, einheitlichen
Ansprechpartners fir die vielfaltigen Férderangebote stellten sich im

Vergleich zu anderen Forderbanken als sehr positive Spezifikation dar.

Wiirdigung des LRH

Es trifft zu, dass die Altersversorgungs- und Unterstlitzungsleistungen
von der NBank nicht zu vertreten und zu beeinflussen sind. Dabei ist
aber zu bedenken, dass auch andere Férderbanken vergleichbar be-
lastet sind. Die Altverbindlichkeiten wirkten sich fur die NBank bei ih-
rem eigenen Benchmark im Jahr 2014 im Vergleich zu den anderen
Forderbanken besonders niedrig und im Jahr 2017 vergleichbar hoch

aus.

Werden die Altersversorgungsaufwendungen beim Vergleich der Ver-
waltungsaufwendungen je 1.000 € Fordervolumen fir alle Institute her-
ausgerechnet, verbleibt es bei einem Mehraufwand der NBank in Ver-

haltnis zu den anderen Forderbanken.

Eine Veranderung des zu bearbeitenden Férdervolumens kann ein As-
pekt sein, der die Aufwandsrelation beeinflusst. Das Land und die
NBank stehen dabei vor der Herausforderung, die von ihnen beein-
flussbaren Umstande und etwaige sich abzeichnende Veranderungen
soweit wie mdglich zu berlicksichtigen. Dies gewinnt z. B. vor dem Hin-
tergrund der erwarteten Rickgange bei den Foérdermitteln der europa-
ischen Strukturfonds an besonderer Bedeutung. Das Land hat die An-
satze seiner Tragerleistung und Verwaltungskostenerstattungen an die
NBank im Haushaltsplan 2019 gegenliber den Ausgaben in den Jah-
ren 2016 und 2017 deutlich erhoht.
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Dem LRH ist bewusst, dass der Verwaltungsaufwand erheblich von der
Ausgestaltung der Férderungen abhangt und dabei auch politische und
rechtliche Vorgaben auf Landes-, Bundes- oder europaischer Ebene
malfigeblich sind. Entsprechenden Herausforderungen unterliegen je-
doch grundsatzlich alle Férderbanken. Ein Vergleich von Institutionen
und Systemen kann nicht alle Spezifikationen berticksichtigen. Er dient
auch im vorliegenden Fall nicht als abschlieiende Bewertung, sondern
als Anstol fUr eine intensivere Auseinandersetzung mit den Ursachen
innerhalb wie auBerhalb der NBank. Soweit politische oder rechtliche
Vorgaben ausschlaggebend fir den Aufwand sind, sollten die Feststel-
lungen Ausgangsbasis flrr eine verbesserte Transparenz der mit For-
deraufgaben verbundenen Kosten und des damit erzielten Erfolgs

sein.
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Notwendige Konzentration einer Landesgesellschaft auf ihr

Kerngeschaft

Eine Gesellschaft, an der das Land mehrheitlich beteiligt ist,
nimmt weiterhin Aufgaben wabhr, die nicht zu ihrem Kerngeschéft
gehoéren und mit denen sie im Wettbewerb zu privaten Anbietern
steht. Ein weiteres Festhalten am Geschéftsfeld Wohnungshoch-

bau stellt das Landesinteresse an der Gesellschaft infrage.

Die Landesregierung sollte darauf hinwirken, dass die Gesell-
schaft sich auf ihre Kernaufgaben konzentriert. Der Ausbau von
untergeordneten Aktivitdten zu Geschéften, die mit nur zu die-
sem Zweck tatigen Beschdéftigten betrieben werden, lauft dieser

Konzentration zuwider.

Die nach einem Wechsel in der Geschéftsfiihrung eingeleiteten
Anderungen der Strukturen und Prozesse in der Gesellschaft
sollten konsequent fortgesetzt und mdéglichst bald abgeschlos-
sen sowie Kklinftig regelmallig auf Aktualitat und Wirksamkeit hin

liberpriift werden.

Allgemeines

Das Land ist zu knapp 52 % an einer Gesellschaft in der Rechtsform

einer GmbH beteiligt, die u. a. die Aufgaben nach §1 Abs. 1 und

Abs. 1 b des Reichssiedlungsgesetzes wahrnimmt. Die tbrigen Anteile

halten 40 Kommunen, zwei Banken sowie weitere Anteilseigner.

Der LRH prifte die Betatigung des Landes bei dieser Gesellschaft.

Die Schwerpunkte der Geschéaftstatigkeit bilden die Kommunalent-

wicklung sowie das Geschaft mit landwirtschaftlichen Flachen. Zudem

bietet das Unternehmen insbesondere Planung und Baubetreuung fir

Agrarbauten, kommunale Hochbauten sowie Wohngebaude an und
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wird im Rahmen der Stadt- und Regionalentwicklung tatig. Dieses ope-
rative Geschaft betreibt die Gesellschaft primar durch ihre Gber Nieder-

sachsen verteilten Geschaftsstellen.

(Wohnungs-)Hochbau

Bereits im Jahr 2005 stellte der LRH u. a. fest, dass die Gesellschaft
an Geschaftsfeldern festhielt, an denen kein Landesinteresse bestand.
Hierzu gehdrte auch der Hochbau. Der LRH hielt daher eine Grund-
satzentscheidung Uber die Konzentration der Gesellschaft auf ihre
Kerngeschaftsfelder fiir erforderlich.2® Der Ausschuss fiir Haushalt
und Finanzen war nach seinem Beschluss zur Haushaltsrech-
nung 2005 der Auffassung, dass es bei der bisherigen Aufgabenwahr-
nehmung bleiben solle. Er liel sich dabei von dem auf die Entwicklung
der landlichen Raume und der Agrarstruktur gerichteten Gesellschafts-
zweck und den eng miteinander verknipften Geschéaftsfeldern leiten.
Leistungen im Bereich des Hochbaus (Wohnungsbau, gewerblich-
kommunaler Hochbau), die nicht zum Kerngeschéaft der Gesellschaft
gehoren, sollten nur wahrgenommen werden, wenn sie der betriebs-

wirtschaftlich sinnvollen Kapazitatsauslastung dienen.?’

Wohnungshochbau betreibt die Gesellschaft gegenwartig im Wesent-
lichen in zwei Geschaftsstellen. In seiner aktuellen Prifung stellte der
LRH fest, dass der Wohnungshochbau dort nicht mehr der Auslastung
von Beschaftigten dient, die primar in anderen Geschaftsfeldern tatig
sind. Vielmehr sind diese Beschaftigten seit Jahren nur noch im Woh-

nungshochbau tatig.

250 Jahresbericht 2007, S. 120 ,Notwendige Konzentration einer Landesgesell-
schaft auf ihr Kerngeschaft®.
251 Nr. 35 der Anlage zur Drs. 15/4198.
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Abbildung 14: Wohnungshochbau (Ferienhduser in Nel8mersiel)
(Quelle: LRH)

Wiirdigung

Da die Gesellschaft den Wohnungshochbau nahezu unabhangig von
anderen Geschaftsfeldern betreibt, ist diese Tatigkeit nicht mehr eng
mit anderen Bereichen des Unternehmens verflochten. Diese Hoch-
bauaktivitaten dienen daher nicht mehr der betriebswirtschaftlich sinn-
vollen Arbeitsauslastung von primar und ganz Uberwiegend in anderen
Geschéftsfeldern tatigen Beschaftigten. Folglich bestehen auch keine
nennenswerten Synergien mehr, deren Wegfall die Aktivitaten des Un-
ternehmens in anderen Bereichen schwachen konnte. Die Gesell-
schaft betreibt vielmehr ein unternehmensintern gut abgrenzbares Ge-
schaft in einem Wettbewerbsumfeld, das keine Kernaufgabe des Un-
ternehmens darstellt und insoweit das Landesinteresse an der Gesell-
schaft infrage stellt. Zugleich missachteten sowohl die beteiligten
Ministerien als auch das Unternehmen die Vorgaben des Landtages.
Das Land sollte daflir Sorge tragen, dass die Gesellschaft sich auf ihre
Kernaufgaben konzentriert statt ihr Aufgabenfeld immer weiter auszu-

dehnen.
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Stellungnahme des Finanzministeriums

Das Finanzministerium wies in seiner Stellungnahme darauf hin, dass
sich das Unternehmen seit Langerem in einer Strategie- und Ausrich-
tungsdiskussion befinde. Als Teil dessen seien zwischen den beteilig-
ten Ministerien verschiedene Gesprache, auch auf Ministerebene, ge-
fuhrt worden. Die Prifungsfeststellungen des LRH aus dessen voran-
gegangener Prifung sowie der Beschluss des Ausschusses flir Haus-
halt und Finanzen seien in die landesinterne Abstimmung einbezogen
worden. Es bestehe Einigkeit, dass der Wohnungs- bzw. Sonderhoch-
bau deutlich zurtiickgefahren werden solle. Zugleich bestehe ein, wenn
auch deutlich eingeschrankter Bedarf an spezifischen Hochbaumal}-
nahmen, die den Kernaufgaben des Unternehmens zuzuordnen seien
und sich aul3erhalb des Marktangebots bewegten. Insbesondere be-
tréfe dieser die Entwicklung der landlichen Rdume. Genaue Ausgestal-
tung und Grenzen dieser Ma3nahmen wirden derzeit zwischen den

beteiligten Ministerien abgestimmt.

Steuerung und Kontrolle der Gesellschaft bzw. der unternehmensinter-

nen Prozesse

Im Jahr 2015 ersetzte die Gesellschaft ihren bisherigen Alleinge-
schaftsfuhrer durch zwei neue Geschaftsfuhrer. Die neue Geschafts-
flihrung setzte vielfaltige Anderungen in Gang, um die Steuerung und
Kontrolle des Unternehmens und seiner Prozesse zu verbessern. Im
Zuge dessen starkte sie auch die Verantwortung der tUber Niedersach-
sen verteilten Geschéaftsstellen. Der umfangreiche Anderungsprozess

ist noch nicht abgeschlossen.
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Wiirdigung

Das Unternehmen befindet sich aus Sicht des LRH beztiglich der Neu-
gestaltung seiner Organisation und Prozesse auf einem guten Weg.
Der LRH halt es flr geboten, die Anpassungen konsequent fortzuset-
zen und die begonnenen Veranderungen sobald wie mdglich abzu-
schliel3en. Das Erreichte ist kiinftig regelmafig darauf zu prifen, ob es
noch aktuell und zielfihrend ist sowie den Bedurfnissen der geprtiften

Gesellschaft entspricht.

Stellungnahme des Finanzministeriums

Nach Auskunft des Finanzministeriums stimmen die beteiligten
Ministerien der Wirdigung des LRH uneingeschrankt zu. Sie beabsich-
tigen, die Weiterentwicklung der Organisations- und Prozessstruktur

des Unternehmens konstruktiv zu begleiten und voranzutreiben.
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29 Gewahrung von Beihilfen in Pflegeféllen

Das Niedersédchsische Landesamt fiir Beziige und Versorgung
kann den Aufwand fiir die Bearbeitung von Pflegebeihilfen nicht
separat ausweisen. Das Verfahren der Beihilfegewéhrung ver-
l&uft in Teilen ohne eigene Priifung fremder Daten. Das Nieder-
sédchsische Landesamt fiir Beziige und Versorgung verlasst sich
vollstandig auf die Priifung Diritter, d. h. der Pflegekassen, und
die Richtigkeit der Angaben der Beihilfeempfénger.

Allgemeines

Beihilfen im Versorgungsbereich weisen ein erhebliches Volumen auf.
Im Haushaltsplan 2019 sind beispielsweise Beihilfeleistungen fir
Versorgungsempfangerinnen und -empfanger von rd. 599 Mio. € ver-
anschlagt.?>? Dieses Volumen wird sich durch steigende Zahlen, ver-
ursacht durch das Alterwerden der Bevolkerung sowie wachsende me-
dizinische Mdglichkeiten, vergroRern. Dies wird auch in der Mittelfristi-
gen Finanzplanung deutlich, nach der im Jahr 2022 bereits mit
692 Mio. €2 geplant wird.

Der LRH erhob beim Niedersachsischen Landesamt flr Bezlige und
Versorgung (NLBV) Daten zum Umfang der gewahrten Beihilfen in
Pflegefallen an Versorgungsempfangerinnen und -empfanger, zur An-
zahl der Beihilfeberechtigten und deren Altersstruktur sowie zur Zahl
der eingegangenen Beihilfeantrage. Gegenstand der Prifung des LRH
waren zudem 62 Vorgange der vollstationaren Pflege sowie 51 Vor-

gange der hauslichen Pflege als Stichprobe.

252 Kapitel 13 50, Titel 446 11 bis 446 24.
253 Mittelfristige Planung 2018 - 2022, S. 61.
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Umfang und Anstieg der Beihilfeleistungen fiir Pflege

Im Jahr 2017 erhielten von insgesamt 110.586 beihilfeberechtigten
Versorgungsempfangerinnen und -empfangern 11.226 Personen, mit-
hin etwa 10 %, Beihilfen fur Pflegeaufwendungen. Die Beihilfeausga-

ben fur Pflege stiegen allein seit dem Jahr 2015 um 16 %.

Die Ausgaben fir Pflegeleistungen betrugen in Niedersachsen im Jahr
2017 fir die vollstationare Pflege rd. 42 Mio. € fiir ca. 4.000 Versor-
gungsempfangerinnen und -empfanger sowie deren Angehérige und
rd. 14 Mio. € fur 7.000 Beihilfeberechtigte in hauslicher Pflege.

Altersstruktur und Anzahl der Beihilfeantrage

Die Altersstruktur der beihilfeberechtigten Versorgungsempféangerin-
nen und -empfanger in Pflege entspricht der Altersstruktur der Bevol-
kerung. Unterschieden wird in nachfolgender Tabelle zwischen Beihil-

feberechtigten und beihilfeberechtigten Angehdrigen:

4.500

446
4.000

3.500 114
3.000

2.500 379

Anzahl

2.000

3.630
1,500 3.312

1.000 110 2.089
500
5 13 13 28 17 4 690 0

0 1 2 3 21 38 164 139
0-9 10-19 2029 30-39 40-49 50-59 60-69 70-79 80-89 90-99 100>

Alter
Beihilfeberechtigte Angehdrige

Abbildung 15: Altersstruktur der beihilfeberechtigten Versorgungsempféan-
gerinnen und -empfénger in Pflege?54

254 Quelle: Altersstrukturdaten NLBV, Stand: 12.2017.
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Im Jahr 2017 entfielen von insgesamt knapp 490.000 Beihilfeantragen
der Versorgungsempfangerinnen und -empfanger 41.048, mithin etwa

8 %, auf Aufwendungen fur Pflege.

Organisation der Beihilfebearbeitung

Der LRH kritisierte, dass es dem NLBV aufgrund der organisatorischen
Gegebenheiten nicht moglich war, die Bearbeitungsdauer fir die reine
Pflegebearbeitung gesondert darzustellen. In seiner Stellungnahme
kiindigte das Finanzministerium an, dass mit der Einfihrung der eBei-
hilfe, die in den Jahren 2019 bis 2022 realisiert werden solle, die vom

LRH geforderte Vorgangstrennung umsetzbar sei.

Der LRH erwartet, dass das Finanzministerium und das NLBV die Vor-
gangstrennung zeitnah umsetzen und auch die Kosten der Pflegebe-

arbeitung gesondert abbilden.

Fehlende Uberpriifung der Rechnungen der Pflegeheime

Der LRH stellte fest, dass das NLBV die Betrage aus den Abrechnun-
gen der Pflegeeinrichtungen ungepruft Gbernahm und ausnahmslos

auf deren Richtigkeit vertraute.

Die Leistungstrager, z. B. die Pflegekassen, vereinbaren mit den Tra-
gern der Pflegeheime gemaf § 85 Abs. 1 SGB Xl die Pflegesatze. Von
diesen Pflegesatzvereinbarungen, die grundsatzlich fir jedes Pflege-
heim gesondert abgeschlossen werden, erhalt das NLBV keine Kennt-

nis.

Aufgrund der Forderung des LRH, dass das NLBV kiinftig die Rech-
nungen der Pflegeheime unter Zugrundelegung der Pflegesatzverein-
barungen Uberprifen solle, richtete das NLBV fir die Beihilfesachbe-

arbeiterinnen und -sachbearbeiter einen Zugang zu dem Pflegeheim-
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verzeichnis im Internet ein. Das NLBV pruift dartiber hinaus, ob im Sys-
tem zur automatisierten Beihilfeberechnung (SAMBA) ein Pflegeheim-

verzeichnis implementiert werden kann.

Der LRH begriRt diese Entwicklung, erwartet aber weiterhin, dass die
Bearbeiterinnen und Bearbeiter standardmafig die Rechnungsbetrage

mit diesen Satzen abgleichen.

Anerkennung der Pflegedienste

Der LRH stellte weiter fest, dass das NLBV auch die Entscheidungen
der Pflegekassen grundsatzlich nicht Uberprifte, sondern deren Ent-

scheidungen unreflektiert Gbernahm.

Nach §33 Abs.1 Satz1 Niedersachsische Beihilfeverordnung
(NBhVO) sind die Aufwendungen flr hausliche Pflegehilfe bis zu der in
§ 36 Abs. 3 SGB XI?*® genannten Hohe beihilfefahig, wenn die hausli-
che Pflege durch eine Pflegefachkraft erbracht wird. Die Pflegeversi-
cherung nimmt geman §§ 71 ff. SGB XI| die Anerkennung von Pflege-
fachkraften vor. Das NLBV erklarte, es verlasse sich ausnahmslos auf
die Prufung der Pflegekasse bzw. privaten Pflegeversicherung, da
diese ein eigenes Interesse an wirtschaftlich giinstigen Lésungen hat-

ten und unbegriindeten Ansprichen nicht stattgeben wiirden.

Der LRH forderte wegen des groRen Kostenvolumens der Leistungen,
dass das NLBV kinftig die Voraussetzungen des § 33 Abs. 1 NBhVO
durch Anforderung von Nachweisen bei den Beihilfeberechtigten regel-

maRig Uberpruft.

Auch das Finanzministerium verwies in seiner Stellungnahme auf die

Prifung der privaten bzw. gesetzlichen Pflegekassen.

255 |n der Fassung vom 26.05.1994 (BGBI. | S. 1014), zuletzt gedndert durch Ge-
setz vom 04.04.2017 (BGBI. | S. 778).
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Der LRH halt eine Uberpriifung gesetzlicher Voraussetzungen durch
die privaten oder gesetzlichen Pflegekassen indes weiter flr unzu-
reichend. Er weist darauf hin, dass es sich bei den Beihilfeleistungen
um Landesmittel handelt und die Anteile bei Leistungen zwischen den

Pflegekassen und der Beihilfestelle unterschiedlich verteilt sind.

Der LRH halt deshalb daran fest, dass die Voraussetzungen des
§ 33 Abs. 1 NBhVO durch Anforderung von Nachweisen bei den Bei-

hilfeberechtigten regelmafig zu Uberprifen sind.

Pflegeberatung

Der LRH Uberprifte die Pflegeberatung gemal §32 Abs.2
Satz 1 NBhVO.

Das NLBYV erklarte, es prife nicht, ob Beratungseinsatze im Sinne des
§ 37 Abs. 3 SGB XI abgerufen wirden bzw. protokolliere dies nicht.
Eine Mitteilungspflicht der Pflegekassen bestehe nicht. Das NLBV
konnte fur das Jahr 2017 keinen Fall vorlegen, in dem es zu einer (frei-
willigen) Mitteilung und Kurzung gekommen war. Der LRH empfahl
dem NLBYV eine elektronische Kontrollprifung iber SAMBA.

Das Finanzministerium verwies in seiner Stellungnahme darauf, dass
beihilfeberechtigte Personen aufgrund ihrer beamtenrechtlichen
Treuepflicht verpflichtet seien, dem NLBV wesentliche Anderungen,
wie z. B. Entscheidungen der Pflegekasse Uber Kirzung und Entzug
der Pflegeleistung, mitzuteilen. Ferner verwies es darauf, dass durch
die Unterschrift auf dem Antrag bestatigt wiirde, dass bei Anderungen

eine Mitteilungspflicht bestehe.

Der LRH halt daran fest, dass die Pflegeberatung eigenstandig Gber-
pruft werden muss. Ein bloRer pauschaler schriftlicher Hinweis auf ge-
nerelle Beamtenpflichten sowie die unterschriftliche Bestatigung diver-
ser Angaben auf einem standardisierten Beihilfeantrag rechtfertigen

kein Absehen von einer Uberpriifung rechtlicher Vorgaben.
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Leistungskiirzung bei ausbleibendem Abruf der Pflegeberatung

Der LRH erérterte mit dem NLBV die Bearbeitung der Leistungskdr-
zung bzw. den Leistungsentzug fir die Falle, in denen die Pflegebera-
tung nach § 37 Abs. 3 Satz 1 SGB Xl nicht abgerufen wird.

Das NLBYV erklarte, in den Fallen, in denen die Pflegekassen eine Min-
derung des Pflegegelds mitteilen, nehme es eine Kiirzung in gleicher
Hoéhe vor. Der LRH empfahl dem NLBV, eigene Kirzungssatze im

Rahmen individueller Prifungen festzulegen.

Das Finanzministerium erlauterte in seiner Stellungnahme, dass § 36
NBhVO zu beachten sei. Danach sei Beihilfeberechtigten und berick-
sichtigungsfahigen Angehdrigen, die Leistungen aus der sozialen Pfle-
geversicherung zur Halfte erhalten (§ 28 Abs. 2 SGB Xl), eine Beihilfe
in wertmaRig gleicher Héhe zu gewahren. Fur diesen Personenkreis
scheide somit die Festlegung eigener Kiirzungssatze durch das NLBV
aus. Die rechtliche Zulassigkeit einer Differenzierung zwischen privat-
und sozialpflegeversicherten Personen hinsichtlich der Kiirzung nach
§ 32 Abs. 2 Satz 2 NBhVO in Verbindung mit § 37 Abs. 6 SGB VI er-

schien dem Finanzministerium zweifelhaft.

Der LRH halt seine Forderung aufrecht. § 36 NBhVO stellt inzident
klar, dass erganzend zu den Leistungen der sozialen und der privaten
Pflegeversicherung ,hdchstens” eine Beihilfe in Hohe von 50 % der zu-
stehenden Leistungen zu gewahren ist.?%6 Denkbar ist daher aus seiner

Sicht mithin auch die Gewahrung eines geringeren Betrages.

Der LRH fordert deshalb weiterhin, Ergebnisse der Prifung von Pfle-
gekassen nicht unreflektiert zu tGbernehmen, sondern eigene Kiir-
zungssatze im Rahmen individueller Prifungen festzulegen. Festset-
zungen der sozialen oder privaten Pflegekassen mégen fur die Prifung
der Beihilfestelle eine gewisse Indizwirkung haben. Sie ersetzen je-
doch nicht eigene Prifungen. Denn Erwagungen zur Angemessenheit

der Kirzung der Beihilfe missen auch Aspekte der Treuepflicht des

2% Siehe Verordnungsbegriindung zu § 36 NBhVO, Stand Juli 2011.
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Beamten oder den Alimentationsgedanken bericksichtigen und kén-

nen so zu einem anderen Ergebnis als dem der Kassen fihren.

Ergebnisse der Stichprobe

Bei seiner Prifung der Einzelvorgange der vollstationaren sowie haus-
lichen Pflege stellte der LRH unterschiedliche Fehlerquellen in der Bei-
hilfebearbeitung fest. Hierzu gehdrten beispielsweise im Bereich der
vollstationaren Pflege die Anwendung veralteter Pflegesatze und im

Bereich der hauslichen Pflege unvollstandige Leistungsnachweise. 2%7

Das Finanzministerium erklarte in seinen Stellungnahmen, dass im Be-
reich der hauslichen Pflege der Forderung einer stichprobenartigen
Prifung kunftig entsprochen werde. Im Bereich der vollstationaren
Pflege wies das Finanzministerium die Bearbeiterinnen und Bearbeiter
an, verstarkt auf die Richtigkeit und Aktualitdt der Informationen zu
achten. Der LRH begruf3t diese Entscheidung und erwartet, dass das
NLBYV die Fehlerquellen nachhaltig beseitigt und die Beihilfeanspriche

korrekt berechnet.

257 Bei der vollstationaren Pflege:

Veraltete Pflegesatze in 27 Fallen, nicht nachvollziehbare Eigenanteile in 21
Fallen und ein fehlerhaft berechneter Anteil bei der Beihilfeberechnung in Pfle-
gefallen, weiterhin in 20 Fallen keine Berlcksichtigung der Einnahmen sowie
der Anzahl bertcksichtigungsfahiger Angehdriger im Rahmen der Berech-
nung des Anspruchs auf Aufwendungen fur Unterkunft, Verpflegung und fur
gesondert berechenbare Investitionskosten der Pflegeheime nach § 34 der
NBhVO. SchlieBlich in sieben Fallen unterlassene Berechnung, ob Anspruch
auf Zusatzbeihilfe besteht.

Bei der hauslichen Pflege:

In 24 % der Falle keine rechnungsbegriindenden und in 30 % der prifbaren
Vorgange unvollstéandige Leistungsnachweise sowie in knapp 36 % dieser
Vorgange Unklarheiten bei der Abrechnung von Leistungen oder Abweichun-
gen der Leistungsnachweise von den Rechnungen.
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Ministerium fir Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz

30

Informationstechnik beim Niedersachsischen Landesbetrieb fiir

Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz

Der Niedersédchsische Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kis-
ten- und Naturschutz sollte seine IT-Strategie unter Berticksich-

tigung der IT-Strategie des Landes weiterentwickeln.

Der Personaleinsatz fiir IT-Aufgaben ist durch die Fortentwick-
lung seiner Kosten- und Leistungsrechnung transparent zu ma-

chen.

Der LRH empfahl dem Landesbetrieb, die Betreuung der Netz-

werk-Infrastruktur an IT.Niedersachsen zu (bertragen.

Fiir die Server- sowie Client- und Benutzerbetreuung sollte der
Niedersédchsische Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten-
und Naturschutz mittels Wirtschaftlichkeitsuntersuchung priifen,
ob IT.Niedersachsen die Aufgaben wirtschaftlicher erbringen
kann. Dabei sind die Besonderheiten der technisch gepréagten

Fachverwaltung zu berticksichtigen.

Allgemeines

Die Landesregierung fihrte mit Wirkung vom 01.01.2005 Aufgaben
aus dem Niedersachsischen Landesbetrieb fur Wasserwirtschaft und
Kistenschutz, den Bezirksregierungen sowie dem Niedersachsischen
Landesamt fur Okologie zusammen und benannte den Landesbetrieb
in Niedersachsischer Landesbetrieb fir Wasserwirtschaft, Kiisten- und
Naturschutz (NLWKN) um.?®8 Die IT des Landesbetriebs war zu dieser

Zeit sehr heterogen, da die zusammengefihrten Verwaltungseinheiten

258

Beschluss der Landesregierung vom 13.07.2004 (Nds. MBI. S. 695).
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jeweils Uber eine eigene Serverarchitektur, eine eigene Softwareland-
schaft sowie Uber eigene Fachanwendungen verflgten. Der LRH
prufte die Wahrnehmung der IT-Aufgaben beim NLWKN.

IT-Strategie in Niedersachsen

Die Landesregierung verfolgt seit langem das Ziel, die Wahrnehmung
der IT-Aufgaben zu konsolidieren. Die Grundsatze zur Steuerung und
Koordinierung des Einsatzes der Informations- und Kommunikations-
technik in der Landesverwaltung aus dem Jahr 2004 sahen die ge-
meinsame Entwicklung eines IT-Landeskonzepts vor.?*° Das hierzu im
Mai 2006 beschlossene IT-Landeskonzept traf eine Aufgabenzuwei-
sung fur fachneutrale und fachbezogene Anwendungen. Fachbezo-
gene Anwendungen sollten danach in der Verantwortung der Ressorts
verbleiben. Fachneutrale Anwendungen, wie z. B. Verzeichnisdienste
und E-Mail sowie der Infrastrukturbetrieb fiir fachbezogene Anwendun-

gen, waren dem zentralen IT-Dienstleister zuzuweisen.

Die Landesregierung beabsichtigte im Jahr 2007, das IT-Landeskon-
zept mit dem Migrationsmasterplan umzusetzen. Dieser enthielt auch
die Vorgabe, IT-Aufgaben des NLWKN zum 01.01.2009 an den Lan-
desbetrieb fiir Statistik und Kommunikationstechnologie?® zu tberge-
ben. Im April 2008 setzte die Landesregierung den Migrationsmaster-
plan und die Aufgabenlibertragung an IT.Niedersachsen (IT.N) aller-

dings flr mehrere Jahre aus.

Die IT-Strategie des Landes wurde durch die Benutzungs- und Be-
schaffungsordnung fiir IT.N (Benutzungs- und Beschaffungsordnung)
ausgestaltet.?8' Diese verpflichtet die Dienststellen der unmittelbaren
Landesverwaltung, samtliche Waren und Dienstleistungen aus dem

Bereich der Informationstechnik und Telekommunikationstechnologie

259 Runderlass des Ministeriums fiir Inneres und Sport, der Staatskanzlei und der
Ubrigen Ministerien vom 07.09.2004 (Nds. MBI. S. 563), Nr. 4.1.

260 Heute in der Nachfolge: IT.Niedersachsen.

261 Benutzungs- und Beschaffungsordnung fir IT.N, Runderlass des Ministeri-
ums fir Inneres und Sport vom 31.01.2014 (Nds. MBI. S. 244).
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Uber IT.N zu beschaffen (Kontrahierungsverpflichtung). Die Benut-
zungs- und Beschaffungsordnung definiert Ausnahmen von dieser
Kontrahierungsverpflichtung. Ausgenommen sind einzelne Landesbe-
horden als Ganzes oder festgelegte Aufgabenfelder. Beispiele sind
hochspezifische Waren und Dienstleistungen aus den Bereichen
Mess- und Labortechnik, Aufdeneinsatz fir die Geodatenerfassung und
-bearbeitung, Flachenerfassung und -bearbeitung sowie die IT-Dienst-

leistungen der EU-Zahlstelle.?6?

Im Jahr 2016 bestétigte die Landesregierung die strategische Ausrich-
tung einer gemeinschaftlich genutzten Infrastrukturplattform. Zudem
sollen seitdem zentral administrierte Client-Betriebe firr das gleiche Be-
triebssystem nicht mehrfach in der Landesverwaltung vorgehalten wer-

den.

Vorgehen des NLWKN

Nachdem die Landesregierung den Migrationsmasterplan im Jahr
2008 aussetzte, konsolidierte der NLWKN seine IT in eigener Verant-
wortung und mit eigenem Personal. Im Zuge dieser Konsolidierung in-
vestierte der NLWKN in eine eigene optimierte Netzwerk-, Server- und
Client-Infrastruktur. Auch die IT-Organisation richtete er hausintern in
Anlehnung an das IT-Landeskonzept neu aus. Danach nahm der
NLWKN seine IT-Aufgaben sowohl mit zentralen als auch mit dezent-

ralen Anteilen in den Betriebsstellen wahr.

Zur Begrindung verwies der NLWKN darauf, auch dezentrale Infra-
struktur vorhalten zu missen, die von eigenem Fachpersonal betreut
werden solle. Zu der dezentralen Infrastruktur zahlten u. a. auch Ar-
beitsplatzrechner in den Laboren einschlieBlich daran angeschlosse-
ner Drucker sowie die Steuerungs- und Messtechnik, z. B. fir Strah-

lenmessung sowie Wasserpegel- und -glitemessung. Da es sich um

262 Nr. 4 der Anlage zu § 1 Abs. 3 Benutzungs- und Beschaffungsordnung fiir
IT.N.
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Fachanwendungen aus dem Bereich der Gefahrenvorsorge handele,

mussten diese bei Stérungen kurzfristig erreicht werden kénnen.

Je nach lokalem Aufgabenumfang sind IT-Betreuer gleichzeitig auch
dem zentralen IT-Aufgabenbereich des NLWKN zugeordnet, nach ei-
genen Schatzungen des NLWKN durchschnittlich etwa zu 50 %.
Zentral betreut der NLWKN neben fachlichen IT-Aufgaben die IT-Infra-

struktur, die IT-Sicherheit, den Helpdesk und die Langzeitarchivierung.

Der NLWKN sieht darin einen Vorteil. IT-Betreuer, die fir fachliche Auf-
gaben vor Ort sein mussten, kénnten mit dafir nicht genutzten Arbeits-
kraftanteilen auch fachneutrale IT-Aufgaben und ggf. weitere zentrale
IT-Aufgaben wahrnehmen. Der Landesbetrieb wendet sich gegen eine
Aufgabenverlagerung zu IT.N als zentralem IT-Dienstleister des Lan-
des. Ein auf funktionale Trennung von IT-Prozessen und fachlichen
Prozessen ausgerichtetes IT-Betriebsmodell behindere die fachge-
rechte und wirtschaftliche Erflillung der Fachaufgaben in einem insge-

samt technisch gepragten Bereich.

Personaleinsatz fiir IT-Aufgaben im NLWKN

Den Personaleinsatz fir die IT-Aufgaben konnte der NLWKN nicht um-
fassend quantifizieren. Dies gilt fir den zentralen Aufgabenbereich und
die fachlichen Aufgabenbereiche gleichermallen. Grund dafiir ist, dass
die Kosten- und Leistungsrechnung genaue Daten tber den Aufwand
fur IT-Aufgaben derzeit nicht in der daflir notwendigen Differenzierung
erfasst. Vor diesem Hintergrund waren die dem Ministerium flr Inneres
und Sport flr die Haushaltsaufstellungsverfahren des Landtages mit-

geteilten Personaleinsatze unvollstandig.?®?

263 Vgl. auch Jahresbericht 2019, S. 234 ,Kosten der IT".
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Fur lokale IT-Aufgaben setzte der NLWKN 8,34 Vollzeiteinheiten ein.
Darin sind nicht zu beziffernde Arbeitskraftanteile fir fachliche IT-Auf-
gaben enthalten. Fir zentrale fachneutrale IT-Aufgaben betrug der

Personaleinsatz 6,10 Vollzeiteinheiten.

Bewertung durch den LRH

Der LRH empfahl dem NLWKN, seine IT-Strategie mit Blick auf die
Vorgaben der Landesregierung weiterzuentwickeln. Hierflr sind die

Aufgabenfelder der IT einzeln zu betrachten.

Die Betreuung der Netzinfrastruktur ist nicht von der Kontrahierungs-
verpflichtung nach der Benutzungs- und Beschaffungsordnung ausge-
nommen. Der LRH empfahl dem NLWKN daher, diese Aufgabe an
IT.N zu Ubertragen. Die Client- und Benutzerbetreuung sowie die Ad-
ministration der Server unterfallen nur in Teilen der Kontrahierungsver-
pflichtung. Daher empfahl der LRH dem NLWKN, mittels separater
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen zu prifen, ob die fachneutralen IT-
Aufgaben und der Infrastrukturbetrieb fur die fachbezogenen Anwen-

dungen durch IT.N wirtschaftlicher erbracht werden kénnen.

Bei den erforderlichen Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen mussen die
grundsatzlich vom LRH unterstitzten Zielrichtungen der IT-Strategie
des Landes mit den Besonderheiten einer technischen Fachverwal-
tung in Einklang gebracht werden. Es ist zu berticksichtigen, dass nicht
die Wirtschaftlichkeit der MalRnahme flr die einzelne Behorde, sondern
die Gesamtwirtschaftlichkeit fir das Land maf3geblich ist. In diese Ge-
samtwirtschaftlichkeit sind in diesem Fall jedoch nicht nur die IT-Auf-
gaben einzubeziehen, sondern auch Veranderungen, die sich fir die
IT-nahen fachlichen Aufgaben beim NLWKN ergeben. Diese Beson-
derheiten kommen auch in den Ausnahmetatbestadnden der Benut-

zungs- und Beschaffungsordnung zum Ausdruck.
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Der LRH ermittelte ein maximales rechnerisches Einsparpotenzial fir
den NLWKN im Umfang von 14,44 Vollzeiteinheiten fir den Fall, dass
die fachneutralen IT-Aufgaben sowie der Infrastrukturbetrieb fir die
fachbezogenen Anwendungen vollstandig an IT.N verlagert werden
kénnen. Von diesem Wert sind allerdings noch die derzeit nicht zu be-
ziffernden Arbeitskraftanteile fur fachliche IT-Aufgaben, wie Installa-
tion, Betreuung und Pflege von Messstationen, Steuerungs- und La-

borgeraten abzuziehen.

Der LRH empfahl dartber hinaus, die Kosten- und Leistungsrechnung
so weiterzuentwickeln, dass daraus auch umfassend der Personalein-

satz flr fachliche IT-Aufgaben zu ersehen ist.
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Misslungener Erschwernisausgleich fir Griinland

Trotz der Ausgleichszahlungen durch das Land setzt sich der
Riickgang von Griinland in Niedersachsen seit Jahrzehnten fort.
Anhaltspunkte dafiir, dass er ohne die Ausgleichszahlungen hé-
her gewesen wére, existieren nicht. Sofern Niedersachsen an ei-
nem Erschwernisausgleich festhalten will, muss es ihn mit kon-
kreten, messbaren Zielen steuern und deren Einhaltung kontrol-
lieren. Gleichzeitig sollte das Land das Bewilligungsverfahren

vereinfachen.

Der LRH stellte Mdngel bei der Konzipierung und Umsetzung der
L,Verordnung liber den Erschwernisausgleich fiir Griinland in ge-

schiitzten Teilen von Natur und Landschaft” fest.

Die Gemeinkosten der Landwirtschaftskammer Niedersachsen
als Bewilligungsbehérde liegen aullerhalb des Nachvollziehba-

ren.

Ausgangssituation

Grunlandflachen besitzen vielfaltige Funktionen. Sie sind fur Biodiver-
sitat, Hochwasser- und Klimaschutz sowie den Erholungswert einer

Landschaft wichtig.

Zum Schutz von Grinlandflachen haben einige Bundeslander Mal3-
nahmen zum Ausgleich ordnungsrechtlicher Einschrankungen verab-
schiedet. Niedersachsen setzt flir den Erschwernisausgleich seit dem
Jahr 1985 Mittel ein, in den Jahren 2015 bis 2018 zuletzt zwischen
2,42 Mio. € und 2,75 Mio. € pro Jahr.
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In den Jahren 1986 bis 2016 verringerten sich die Dauergrinlandfla-
chen in Niedersachsen insgesamt um rd. 36 %.?%* Innerhalb der land-
wirtschaftlichen Gesamtflache in Niedersachsen, die in diesem Zeit-
raum um rd. 7,4 % zurtickging, erhdhte sich das Ackerland um 9,46 %

und sanken die Grunlandflachen um 23,40 %.26°

Konkrete, messbare Ziele fehlen

Der Prifung des LRH lag insbesondere die Verordnung aus dem Jahr
2014 zugrunde.?® Welche konkreten Ziele das Land mit dem Er-
schwernisausgleich nach dieser Verordnung verfolgt und wie es den
Erfolg der MalRnahme bewerten will, konnte der LRH beim Umweltmi-
nisterium nicht ermitteln. Die Verordnung selbst enthalt hierzu keine
Angaben. Im Haushaltsplan 2019 wird als Férderzweck die ,Extensi-
vierung der landwirtschaftlichen Produktion auf Grinland, um die fir
Niedersachsen charakteristischen wertvollen Grinlandbiotope lang-

fristig zu erhalten angegeben.

Wahrend der Geltungsdauer des Programms zur Férderung im landli-
chen Raum Niedersachsen und Bremen 2007 bis 2013 (PROFIL) gal-
ten die dort fir den Erschwernisausgleich niedergelegten Ziele. Ein
Ziel war danach die Bewirtschaftung von Grinlandflachen in Natur-
schutzgebieten, um deren Brachfallen zu verhindern.?” Ab dem Jahr
2014 griffen diese Vorgaben nicht mehr. Zudem verzichtet das Land

seither auf eine Kofinanzierung mit EU-Mitteln.

264 Landesamt fiir Statistik Niedersachsen (2018), Entwicklung der landwirt-
schaftlich genutzten Flache in Niedersachsen 1979 bis 2017, Flachenerhe-
bung auf Basis der Bodennutzungs- bzw. Agrarstrukturerhebung.

265 | andesamt flr Statistik Niedersachsen (2018), Landwirtschaftsflache in Nie-
dersachsen 1979 bis 2016 in Hektar, Ergebnisse der Flachenerhebungen
nach Art der tatsachlichen Nutzung.

266 Verordnung Uber den Erschwernisausgleich fir Griinland in geschiitzten Tei-
len von Natur und Landschaft vom 21.02.2014 (Nds. GVBI. S. 61).

267 Vgl. PROFIL, S. 63.
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Die Gewahrung von Ausgleichszahlungen liegt im Ermessen der Bun-
deslander. Sieben Bundeslander verzichten auf ein entsprechendes
Pendant. Dennoch ist in diesen Landern der prozentuale Rickgang

von Dauergriinland signifikant geringer als in Niedersachsen.?®®

Sofern Niedersachsen Uberhaupt an einem Erschwernisausgleich fir
Grinland festhalten moéchte, muss es ihn nach Auffassung des LRH
zwingend mit konkreten, messbaren Zielen untermauern und deren
Einhaltung kontrollieren. Den Erfolg anhand der Antragszahlen zu
messen — dem Umweltministerium zufolge spreche bereits die Zahl der

Antragsteller fur einen Erfolg der Malinahme — ist nicht sachgerecht.

Das Umweltministerium rdumte ein, dass eine systematische Evalua-
tion bisher nicht stattgefunden hat. Es werde die Prifung des LRH zum

Anlass nehmen, eine solche in Auftrag zu geben.

Keine Kofinanzierung mit EU-Mitteln, keine Sanktionierung

Die Entscheidung, von einer Kofinanzierung mit EU-Mitteln abzuse-
hen, ist flir den LRH nicht nachvollziehbar. In den Jahren 2000 bis 2014
wurde der Erschwernisausgleich durch Land und EU kofinanziert.?%°
Seit dem Jahr 2015 stammen die Mittel ausschliellich vom Land.
Dadurch stieg im Haushalt 2015 der Ansatz um 137 % auf 2,42 Mio. €.
Dem Haushaltsplan 2019 zufolge sollen die Mittel bis zum Jahr 2020

auf 3,45 Mio. € weiter erhoht werden.

Die vorgelegten Akten enthielten keinen Vermerk mit einer diesbezlig-
lichen Entscheidung Uber den Ausstieg aus der EU-Kofinanzierung.
Auf Nachfrage begriindete das Ministerium seine Vorgehensweise da-
mit, dass der Verwaltungsaufwand reduziert werden sollte. Insbeson-

dere hatten die Vorgaben der EU eine unangemessen hohe Anzahl an

268 \/gl. Datenquelle: Umweltbundesamt (2017), Dauergriinlandflachenanteil und
Veranderung in den Bundeslandern, Dessau 2017, abrufbar unter:
https://www.umweltbundesamt.de/daten/land-forstwirtschaft/gruenlandum-
bruch#textpart-1 (Abruf am 29.01.2019).

269 Vqgl. zuletzt das Entwicklungsprogramm PROFIL 2007 — 2013 gemaR VO (EG)
Nr. 1698/2005.
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Vor-Ort-Kontrollen gefordert. Der damit verbundene Personalaufwand
sei bei den drtlichen Kontrollen durch den Prifdienst der Landwirt-
schaftskammer auf Dauer nicht mehr leistbar und unangemessen ge-

wesen.

Der LRH sah daraufhin Kontrollberichte ein. Danach wurde der Er-
schwernisausgleich nur in Verbindung mit anderen Mallhahmen ge-
pruft. Es war nicht nachvollziehbar, woraus das Ministerium gerade fir
den Erschwernisausgleich den hohen Kontrollaufwand ableitete. An-
ders als der Erschwernisausgleich werden andere Agrarumwelt- und
Klimamaflnahmen des Ministeriums bis heute mit EU-Mitteln kofinan-
ziert. FUr diese Mallnahmen, die zum Teil auf demselben Bewertungs-
schema wie der Erschwernisausgleich basieren, waren die Prufungen

sogar umfangreicher.

Fur den LRH ist zudem nicht nachvollziehbar, warum das Land seit
dem Ausstieg aus der EU-Kofinanzierung keine Sanktionierung mehr
vornimmt. Bis einschlie8lich des Jahres 2014 fand aufgrund der EU-
Kofinanzierung der Sanktionskatalog fir den Erschwernisausgleich
nach Art. 38 der VO (EG) Nr. 1698/2005 Anwendung. Das Land traf
selbst keine Regelung fir Sanktionen. Seit dem Jahr 2015 wird daher
bei einem Verstol} lediglich die Zahlung flir die entsprechende Er-
schwernis der Punktwerttabelle in dem Jahr nicht geleistet. Die Zah-
lung flr andere Erschwernisse und Folgejahre bleibt hiervon unbe-
rihrt. Eine Sanktionierung ware nach Ansicht des LRH hilfreich, um

falschen Angaben von Anfang an entgegenzuwirken.

Bewilligungsverfahren vereinfachen, rechtméaBig und wirtschaftlich ge-

stalten

Das Bewilligungsverfahren ist zeitaufwendig und personalintensiv aus-
gestaltet. Bei einer Neuauflage der Verordnung sollte aus Sicht des

LRH die verwaltungsmaRige Umsetzung neu konzeptioniert werden.
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o Defizitare Berechnungskonzeption

Vier Lander einschlief3lich Niedersachsen sehen detaillierte Stufen
fur Ausgleichszahlungen vor, die den Grad der spezifischen Ein-
schrankungen abbilden sollen (,prazise Festsetzung“). Dem gegen-
Uber gewahren funf Bundeslander eine pauschale Ausgleichszah-

lung pro Hektar (,Pauschalvariante®).

Selbst das Ministerium geht davon aus, dass der verwaltungstech-
nische Aufwand bei der ,Pauschalvariante” geringer sei als bei der
.prazisen Festsetzung“. Zudem sei die Akzeptanz der Bewirtschaf-
ter bei der ,Pauschalvariante” deutlich héher. Demgegeniber fiihre
die ,prazise Festsetzung“ nach Auffassung des Ministeriums zu ge-
naueren Ergebnissen, indem die Berechnung mittels einer Punkit-
werttabelle fur dort aufgefihrte Bewirtschaftungseinschrankungen
erfolgt. In dieser Tabelle werden die Erschwernisse in Beziehungen
zueinander gesetzt. Dabei bestimmt die Erschwernis, die in der ho-
heren Zeile steht, das Ergebnis. Ein solches System kann die tat-
sachlichen Erschwernisse nicht angemessen abbilden. Die Metho-
dik beinhaltet nach Ansicht des LRH folglich eine Scheingenauig-
keit.

Zudem sind einige Einschrankungen der Tabelle nicht kontrollier-
bar. In seiner Stellungnahme legte das Ministerium dar, die einge-
schrankte Uberprifbarkeit von Erschwernissen misse hingenom-
men werden, um die Einhaltung der Bewirtschaftungsregeln nicht

zu gefahrden.
Der LRH regt an, zukinftig die ,Pauschalvariante“ anzuwenden.
e Unzulassige Sonderregelungen bei der Bewilligung
In Absprache mit dem Umweltministerium gewahrten die Bewilli-
gungsstellen der Landwirtschaftskammer individuelle Ausnahmen

von den Bewirtschaftungsauflagen der Punktwerttabelle. Sogar in-

nerhalb eines Naturschutzgebiets wurden mehrere unterschiedliche
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Ausnahmen statuiert. Beispielsweise wurden Teilpunkte flr eine
Teilerflllung vergeben, obwohl laut der Verordnung die dort defi-
nierte Anzahl von Punkten fiir eine Bewirtschaftungseinschrankung
nur vollstandig vergeben werden darf. Die Formulierung in der Ver-
ordnung, die ,Héhe ist nach der Anlage (Punktwerttabelle) zu be-
rechnen®, eroffnet nach Ansicht des Umweltministeriums einen Er-

messensspielraum.

Der LRH kritisiert, dass sich die Bewilligungsstellen und das Minis-
terium uber die Bewilligungsvoraussetzungen hinwegsetzten. Er

kann dem Wortlaut keinen Ermessensspielraum entnehmen.

¢ Unwirtschaftliche Bagatellgrenze

Die Verordnung sieht eine Bagatellgrenze von 150 € vor, unterhalb
derer keine Auszahlungen vorgenommen werden.?’° Der LRH emp-
fiehlt, diese zuklnftig deutlich anzuheben, um eine wirtschaftliche

Struktur zu schaffen.

Im Zeitraum von 2012 bis 2017 erhielten knapp 37 % der Antrag-
steller Zahlungen unter dem Betrag von 500 €. Insgesamt 63 % er-

hielten Zahlungen unter 1.000 €.

Fur Zuwendungen existiert eine Bagatellgrenze von grundsatzlich
2.500 €.77" Diese Bagatellgrenze resultiert u. a. aus den Uberlegun-
gen, dass der Verwaltungsaufwand in einem angemessenen Ver-
haltnis zur Hohe des ausgezahlten Betrags stehen sollte. Speziell
fur den Erschwernisausgleich, der nicht als Zuwendung konzipiert
ist, liegt die Bagatellgrenze in anderen Bundeslandern beispiels-

weise bei 500 €.272

2710 § 2 Abs. 1 der Verordnung, siehe Fulinote 266.

21 VW Nr. 1.1 zu § 44 LHO.

212 V/gl. Richtlinie lber die Gewahrung von Ausgleichszahlungen fiir Beschran-
kungen der landwirtschaftlichen Nutzung in Natura 2000-Gebieten und Natur-
schutzgebieten (MBI. LSA 2017 S. 224).
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Verglitung der Landwirtschaftskammer und geplanter Personaleinsatz

Der Erschwernisausgleich flr Griinland wird bei der Landwirtschafts-
kammer dezentral in zehn Bewilligungsstellen bearbeitet. Eine koordi-
nierende Stelle soll sicherstellen, dass die Bewilligungsstellen einheit-

lich vorgehen.

Nach den Feststellungen des LRH hatte das Umweltministerium keine
Kenntnis dartiber, inwieweit die Aufgabenerledigung bei der Landwirt-

schaftskammer wirtschaftlich und sparsam erfolgt.

Fir die Bearbeitung ergaben sich aus den Controlling-Berichten der
Landwirtschaftskammer bzw. der Zielvereinbarung des Landes mit der

Landwirtschaftskammer folgende Betrage:

Jahr Betrag gemaR Zielvereinbarung
2015 213.890,65 €
2016 190.286,97 €
2017 222.446,27 €

Tabelle 23: Verglitung der Landwirtschaftskammer

Insgesamt sieht die Zielvereinbarung pro Jahr 2,80 Vollzeitkrafte fur
diese Aufgabe vor. Die intern von der Landwirtschaftskammer beauf-
tragten Mitarbeiter buchten in der Kosten- und Leistungsrechnung ihre
jeweiligen Zeitanteile. Dabei wurde automatisch anteilig die Arbeitge-
berbelastung fir diese Mitarbeiter personenscharf dem entsprechen-

den Produkt zugeordnet.

Mangels einer Vereinbarung uber die Wertigkeit der Dienstposten und
Uberprifung der Arbeitszeitanteile hatte das Umweltministerium keine
Erkenntnis darlber, inwieweit die Ubertragene Aufgabe wirtschaftlich

und sparsam erledigt worden war.
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Neben den Zeitanteilen flr die Bearbeitung rechnete die Landwirt-
schaftskammer Gemeinkosten ab. Dadurch verdoppelten sich die
Kosten nahezu. Aus Sicht des LRH sind fiir Verwaltungstatigkeiten Ge-
meinkosten in Hohe der Personalkosten offensichtlich deutlich zu

hoch. Sie liegen aulierhalb des Nachvollziehbaren.

Das Ministerium teilte mit, die Zielvereinbarung mit der Landwirt-
schaftskammer Uberarbeiten zu wollen. Zudem fihre die Landwirt-
schaftskammer derzeit einen Prozess zur transparenten Gestaltung

und Senkung des Gemeinkostenanteils durch.

Fazit

Sofern das Land an einem Erschwernisausgleich fir Grinland festhalt,
muss es seine Zahlungen an konkrete, messbare Ziele knipfen und

das Verfahren Uberarbeiten.



M [I::iirssrzc:r‘\sr:zﬂ‘;srhof Jahresbericht 2019 Seite: 215

32 Erhebliche Médngel bei der Férderung von Mietwohnungen

Nach wiederholten Feststellungen des LRH setzten die zustén-
digen Stellen die Vorgaben fiir geférderte Mietwohnungen nur
unzureichend um. Dies flihrte dazu, dass Wohnungen nicht zur
Verfligung standen oder nicht geeignet waren, die Einhaltung der
Belegungs- und Mietbindungen nicht gewéhrleistet war und
keine angemessenen Ausgleichsleistungen fiir Freistellungen
von den Bindungen erhoben wurden. Das Ministerium fir Um-
welt, Energie, Bauen und Klimaschutz rdumt die Méangel ein und

sagt MalBnahmen zur Beseitigung zu.

Vorbemerkung

Das Land Niedersachsen fordert aus Mitteln des Wohnraumférder-
fonds den sozialen Wohnungsbau. Mithilfe der Férderung sollen Haus-
halte unterstutzt werden, die sich nicht selbst angemessen mit Wohn-
raum versorgen kénnen.?”® Die geforderten Mietwohnungen unterlie-
gen entsprechend dem der Férderung zugrunde liegenden Wohnraum-
forderprogramm Belegungs- und Mietbindungen.?’# In der Forderent-
scheidung sind u. a. Bestimmungen Uber Art und Dauer der Bele-
gungsbindungen sowie Art, Hohe und Dauer der Mietbindungen zu
treffen.2’>Wahrend der Dauer der Belegungsbindung dirfen die Woh-
nungen nur an Inhaber eines Wohnberechtigungsscheins vermietet

werden.?"®

Im Rahmen mehrerer Prifungen ging der LRH der Frage nach, ob die
mit der Férderung verbundenen Ziele erreicht worden sind. Die Pri-

fungen fuhrten zu folgenden wesentlichen Ergebnissen:

213§ 2 Abs. 1 und 2 Niedersachsisches Wohnraumférdergesetz (NWoFG) vom
29.10.2009 (Nds. GVBI. S. 403), zuletzt geandert durch Art. 1 des Gesetzes
vom 23.07.2014 (Nds. GVBI. S. 208).

214 §§ 7,9 NWoOFG.

215 § 6 Abs. 2 Nr. 2 NWoFG.

216 §7 Abs. 1 NWoFG.
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Ubertragung von Belegungsbindungen auf nicht geférderte Wohnun-

gen (mittelbare Belegung)

Belegungsrechte kénnen an den geférderten Wohnungen oder an an-
deren Wohnungen (mittelbare Belegung) begriindet werden. Im Rah-
men der mittelbaren Belegung ist sicherzustellen, dass die Bindungen
der geférderten Wohnungen unter Berlcksichtigung des Forder-
zwecks auf gleichwertige Ersatzwohnungen Ubertragen werden.?’’
Voraussetzung flr eine mittelbare Belegung ist, dass die Ersatzwoh-
nung zum Zeitpunkt des Ubergangs des Belegungsrechts nicht ver-
mietet ist.?’® Bei Wohnungen fiir altere Menschen und fiir Menschen
mit Behinderung sind besondere Anforderungen zu erfillen. Dazu zah-

len die ortliche Lage und die barrierefreie Nutzung.?”®

Der LRH stellte demgegentiber fest, dass nur bei der Halfte der aufge-
suchten Wohnraumférderstellen?®° die Sachbearbeiterinnen und Sach-
bearbeiter aus eigener Anschauung oder mithilfe von Unterlagen die
erforderliche Kenntnis Gber die Gleichwertigkeit der Ersatzwohnungen
hatten. Zwei Wohnraumforderstellen akzeptierten beispielsweise ohne
weitere Erkenntnisse die Vorschlage des Investors. Zudem waren die
Ersatzwohnungen bei der Uberwiegenden Zahl der gepriften Wohn-
raumférderstellen entgegen den Bestimmungen nicht oder nicht zeit-
gerecht frei. Ferner fanden die Vorgaben fiir barrierefreie Wohnungen

wiederholt keine Beachtung.?®'

277 Nr. 12 Abs. 2 der Richtlinie zur Durchfiihrung der sozialen Wohnraumférde-
rung in Niedersachsen (Wohnraumforderbestimmungen — WFB -), Runder-
lass des Ministeriums fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung vom
01.09.2011 (Nds. MBI. S. 718), zuletzt geandert durch Runderlass vom
28.03.2017 (Nds. MBI. S. 346).

2718 Nr. 12 Abs. 3 der WFB.

2719 Nrn. 59 und 60 der WFB.

280 | andkreise und Stadte.

281 Beispielsweise waren die Wohnungen nur Giber Treppen erreichbar oder lagen

im Obergeschoss. Bei anderen waren die Turbreiten und Bewegungsflachen
nicht ausreichend oder Bader nicht barrierefrei. In einem Fall fihrte der auf
Wunsch einer Mieterin vorgenommene Einbau einer altersgerechten Dusch-
tasse zu einer Mieterhéhung.
Das Sozialministerium als damals zustéandiges Ressort stimmte in Einzelfallen
zu, bereits vermietete Wohnungen als Ersatzwohnungen anzuerkennen und
bei Ersatzwohnungen fiir geférderte Altenwohnungen auf die Nutzung durch
altere Menschen zu verzichten.
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Die unzureichende Verfligbarkeit und fehlende bzw. nicht geprifte
Gleichwertigkeit der Ersatzwohnungen fiihrte dazu, dass dem Fdérder-
zweck, zusatzlichen und geeigneten Wohnraum fir die Haushalte zu
schaffen, die sich nicht selbst angemessen mit Wohnraum versorgen

kénnen, nicht entsprochen wurde.

Unzureichende Uberwachung der Belegungs- und Mietbindungen

Die Uberwachung der Belegungs- und Mietbindungen obliegt den

Wohnraumfdrderstellen.28?

Unabhangig von den unterschiedlichen und auch unzureichenden or-
ganisatorischen Voraussetzungen der Wohnraumférderstellen priften
sechs der in die ortlichen Erhebungen einbezogenen 14 Wohnraum-
forderstellen die Einhaltung der Belegungsbindungen tberhaupt nicht
oder nur aus besonderem Anlass. Eine dieser Wohnraumférderstellen
fuhrt zwischenzeitlich Stichproben durch, die weiteren zustandigen
Stellen pruften die Belegung in regelmaBigen oder groferen zeitlichen
Abstanden. Finf Wohnraumférderstellen priften nach eigenen Anga-
ben nicht die H6he der Miete. Drei Wohnraumférderstellen priiften die
Miethdhe grundsatzlich, die weiteren Wohnraumférderstellen nur bei
der Erstvermietung oder bei der Ausstellung der Wohnberechtigungs-
scheine. Zudem stellte der LRH fest, dass von der Mdglichkeit, Ver-
stélRe gegen die Bindungen als Ordnungswidrigkeiten zu verfolgen und
mit Geldbulien zu ahnden oder Geldleistungen fir die Zeit des schuld-

haften VerstoRes zu erheben??®, kaum Gebrauch gemacht wurde.

Die Uberwachung der Belegungs- und Mietbindungen zur Kontrolle
des Foérdererfolgs ist damit in einem erheblichen Umfang nicht gewahr-
leistet. Der LRH halt es fir erforderlich, die Bindungen einheitlich zu
Uberwachen, dafiir Vorgaben zu machen und Versté3e bestimmungs-

gemalf zu ahnden.

282 §18 Abs. 1 NWOFG.
283 §17 NWOFG.
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Freistellung von Bindungen ohne angemessenen Ausgleich

Die Wohnraumforderstellen kénnen verfligungsberechtigte Personen
befristet von den Belegungs- und Mietbindungen freistellen, soweit
nach den ortlichen wohnungswirtschaftlichen Verhaltnissen ein Uber-
wiegendes o6ffentliches Interesse an der Aufrechterhaltung der Bindun-
gen nicht besteht oder an der Freistellung ein Uberwiegendes 6ffentli-
ches Interesse bzw. ein Uberwiegendes berechtigtes privates Interesse
besteht.?®* Fir die Freistellung ist ein angemessener Ausgleich zu leis-
ten, indem der zustandigen Stelle Belegungs- und Mietbindungen fir
Ersatzwohnungen eingeraumt werden oder ein Geldausgleich oder ein
sonstiger angemessener Ausgleich geleistet wird. Sofern die Freistel-
lung im Uberwiegenden o6ffentlichen Interesse erfolgt, kann von einem

Ausgleich abgesehen werden. %

Nach einer von der NBank als Bewilligungsstelle erstellten Ubersicht?%
waren 12.420 Freistellungen ausgesprochen worden, immerhin ein
Anteil von rd. 15 % der gebundenen Wohnungen. Davon lagen
10.276 Freistellungen im 6ffentlichen und 2.144 im privaten Interesse.
Bei 1.336 Freistellungen fand ein Geldausgleich und bei 3.246 Frei-
stellungen ein sonstiger Ausgleich statt. Bei der weit Uberwiegenden

Zahl von 7.837 Freistellungen erfolgte kein Ausgleich.

Der LRH stellte bei den ortlichen Erhebungen fest, dass drei der be-
fragten Wohnraumforderstellen tberhaupt keine Ausgleichsleistungen
forderten. Die von den anderen Wohnraumforderstellen erhobenen
Ausgleichsleistungen stellten sich sehr unterschiedlich dar. Gleiches
gilt fir die Unterscheidung von Freistellungen nach dem Uberwiegen-
den éffentlichen Interesse oder nach dem Uberwiegenden berechtigten

privaten Interesse.?’

284 §11 Abs. 1 NWoFG.

285 §11 Abs. 2 NWoFG.

286 Stand einschlieBlich 1. Halbjahr 2017.

287 Einige Wohnraumforderstellen sahen die Vermeidung von Leerstéanden als
offentliches Interesse an, andere begriindeten diese Freistellungen mit einem
privaten Interesse.
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Ein genereller Verzicht auf Ausgleichsleistungen scheidet nach den
maligebenden Bestimmungen aus. Dieser kommt nur bei Freistellun-
gen mit einem Uberwiegenden o6ffentlichen Interesse in Betracht. Der
LRH halt es nach den Prifungsergebnissen flir erforderlich, die Fest-
setzung eines angemessenen Ausgleichs flr Freistellungen und eine

einheitliche Anwendung der Vorschriften sicherzustellen.

Stellungnahme des Ministeriums

Das Ministerium fur Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz stimmte
den Prifungsfeststellungen des LRH und der damit verbundenen Kritik
grundsatzlich zu. Das Ministerium hat bereits entsprechende MalRnah-
men zur Vermeidung solcher VerstoRRe ergriffen bzw. zugesagt, in der
jeweils gebotenen Form auf die Beachtung der mal3gebenden Vorga-
ben hinzuwirken. Dariber hinaus sagte das Ministerium die Prifung
der praxisgerechten Anpassung gesetzlicher und untergesetzlicher

Normen zu, um den festgestellten Defiziten nachhaltig zu begegnen.
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Verschiedene Ressorts

33

Gutachten- und Beratervertrage

Der LRH stellte wie bei friiheren Priifungen erhebliche Méngel
bei der Vergabe von Gutachten- und Beratervertrdgen in den
Jahren 2014 bis 2016 fest. Im Priifungszeitraum wurden 470 Ver-

trdge im Volumen von rd. 30,2 Mio. € geschlossen.

Die Vergabeverfahren wiesen in rd. 85 % der Félle rechtliche
Méngel auf. Die Dienststellen versdumten es, wesentliche As-
pekte der Vergabe von Leistungen zu priifen und zu dokumen-
tieren. Rd. 81 % der Leistungen wurden freihdndig vergeben.
Uberdies holten die Dienststellen lediglich bei rd. 25 % der frei-

héndig vergebenen Leistungen Vergleichsangebote ein.

Der LRH hélt es aufgrund der gravierenden Haushaltsverstél3e
fur dringend erforderlich, durch geeignete Malinahmen sicherzu-
stellen, dass die Dienststellen des Landes bei der Vergabe von
Sachverstandigenleistungen die vergabe- und haushaltsrechtli-
chen Vorgaben einhalten. Er empfiehlt, ein ressortiibergreifen-
des Kompetenzzentrum zu bestimmen und dessen Nutzung
durch eine klar definierte Kontrahierungsverpflichtung zu ge-

wabhrleisten.

Vorbemerkungen

Grundsatzlich sind die Dienststellen des Landes mit dem fur die Erle-
digung ihrer Kernaufgaben notwendigen Personal ausgestattet. Die
Landesverwaltung greift jedoch regelmaflig auch auf externen Sach-

verstand zurick.

Die Praxis der Vergabe von Sachverstandigenleistungen war wieder-

holt Anlass fur Prifungen und Kritik. Der LRH stellte dabei u. a. Mangel
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bei der Bedarfsfeststellung fest und rtgte fehlende Wirtschaftlichkeits-

untersuchungen sowie VerstoRe gegen Vergabevorschriften.28®

Der Landtag beschloss in seiner Sitzung am 15.06.2017 die Einset-
zung des Parlamentarischen Untersuchungsausschusses ,Rechtsver-
stélRe bei der Vergabe o6ffentlicher Auftrage in der Verantwortung der
rot-griinen Landesregierung in Niedersachsen®, der seinen Abschluss-
bericht am 07.11.2017 vorlegte. Darin beschrieb er u. a. Verfahrens-
mangel, den Einfluss sachfremder Erwagungen sowie Mangel, die
auch auf die mangelnde Erfahrung von handelnden Bediensteten zu-
ruckzufihren seien. Der Parlamentarische Untersuchungsausschuss
sah die Landesregierung in der Pflicht, die notwendigen Rahmenbe-
dingungen fir ordnungsgemafe Vergabeverfahren zu schaffen und

auszubauen.

Fir die Vergabe, Vertragsgestaltung und Abnahme von Sachverstan-
digenleistungen gelten die in der Anlage zur Verwaltungsvorschrift zu
§ 55 LHO verdffentlichten ,,Grundsatze fur Gutachten- und Beraterver-

trage“ (Vergabegrundsatze).

Der LRH betrachtete in der aktuellen Prifung alle in den Jahren 2014
bis 2016 abgeschlossenen Gutachten- und Beratervertrage, die den
Vergabegrundsatzen unterlagen. Aus der Auswertung von 470 Verga-
bevorgangen ergaben sich u. a. die folgenden wesentlichen Erkennt-

nisse.

Notwendigkeit externer Beratung

Gemal § 6 LHO sind Ausgaben nur dann zulassig, wenn sie zur Erfil-
lung der Aufgaben des Landes notwendig sind. Die Notwendigkeit ei-
ner externen Beratung hangt davon ab, ob ein zwingender und unab-

weislicher Informationsbedarf besteht.?®® Dieser liegt insbesondere

288 Jahresbericht 2012, S. 40 ,Rechtsberatung durch Externe*.
289 Nr. 2.1 der Vergabegrundsatze — zweiter Spiegelstrich.
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dann vor, wenn ein Handeln der Dienststelle fachlich und zeitlich ge-
boten ist und der Bedarf nicht durch das vorhandene Personal abge-
deckt werden kann. Sofern eigene Bedienstete in der Lage sind oder
in der Lage sein missten, die Aufgabe wahrzunehmen, ist der Einsatz

externer Berater grundsatzlich ausgeschlossen.

Die Auswertung der Fragebdgen ergab und die Stichproben in Einzel-
vorgangen bestatigten, dass die Dienststellen des Landes diese Vo-
raussetzungen nur in 75 % der Falle pruften und dokumentierten. Der
LRH stellte fest, dass Leistungen vergeben wurden, die zum ublichen
Aufgabenspektrum von Behdrden zahlten, wie die Durchfuhrung von
Organisationsuntersuchungen und Mitarbeiterbefragungen sowie die

Erstellung von Schulstatistiken und Jahresberichten.

Kalkulation des Auftragswerts

Die Hohe des voraussichtlichen Auftragswerts ist nach geltendem
Recht u. a. entscheidend fir eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung so-
wie fur die Wahl der Art des Vergabeverfahrens, z. B. fir die Anwen-
dung europaischen oder nationalen Rechts und die Zulassigkeit einer

beschrankten Ausschreibung oder freihandigen Vergabe.

Die Erhebung ergab, dass die Landesverwaltung den zu erwartenden
Auftragswert und die Gesamtvergutung nur in rd. 70 % der Vorgange
kalkuliert und dokumentiert hatte. Deutlich mehr als ein Viertel der
Vergaben erfolgte somit ohne diese erforderliche Grundlage. Auch in
Fallen, in denen die Dienststellen angegeben hatten, die Gesamtver-
gutung kalkuliert zu haben, wies diese Kalkulation teilweise Mangel

auf.

So beauftragte eine Dienststelle z. B. im zweiten Halbjahr 2014 ein
Beratungsunternehmen mit einer Strategieentwicklung. Die verein-
barte Vergutung betrug 49.999,75 € (ohne Umsatzsteuer). Dem voran-
gegangen war eine Anfrage bei drei Beratungsunternehmen, in der
vorgegeben war, dass die Beratungsleistung maximal 50.000 € kosten

dirfe. Von den drei angefragten Beratungsunternehmen gab nur das
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spater beauftragte Unternehmen ein Angebot ab. Diesem Auftrag folg-
ten in den Jahren 2015 und 2016 finf weitere Beratungsauftrage mit
einer vereinbarten Vergltung von insgesamt 211.750 € (ohne Umsatz-
steuer), die alle die Strategieentwicklung betrafen und jeweils mit der
Begriindung, nur der urspringliche Auftragnehmer habe aufgrund der
vorangegangenen Beratung die entsprechende Fachkompetenz,

direkt an diesen vergeben wurden.

Dieses Beispiel zeigt, dass eine sorgfaltige Kalkulation des Gesamt-
auftrags ggf. zu einem anderen Ergebnis und damit zu einem anderen

Vergabeverfahren gefuhrt hatte.

Der LRH kritisiert, dass die Dienststellen durch das Unterlassen der
Kalkulation des Auftragswerts eine rechtlich fehlerhafte Bearbeitung

billigend in Kauf nahmen.

Freihdndige Vergaben ohne Wettbewerb

Nach § 55 Abs. 1 LHO muss dem Abschluss von Vertragen Uber Lie-
ferungen und Leistungen grundsatzlich eine 6ffentliche Ausschreibung
vorausgehen. Die Erhebung ergab, dass die Landesverwaltung in den
Jahren 2014 bis 2016 rd. 81 % (380 von 470) der Gutachten- und Be-

ratervertrage freihandig vergab.

Offentliche Ausschreibungen zur Vergabe von Leistungen stellen eine
wesentliche Voraussetzung flr wirtschaftliche Lésungen dar. Nach
Auffassung des LRH sind Abweichungen von diesem Grundsatz nur in

begrindeten und dokumentierten Ausnahmefallen gerechtfertigt.

Nach den Verwaltungsvorschriften zur LHO mussen grundsatzlich min-
destens drei geeignete Bewerber ergebnisoffen zur Angebotsabgabe
aufgefordert bzw. eine formlose Angebotserkundung bei wenigstens
drei potenziellen Anbietern eingeholt und bewertet werden. So ist z. B.

die Begriindung, dass nur ein bestimmter Sachverstandiger in Betracht
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komme, nur dann belegt, wenn dies anhand einer dokumentierten Er-
kundung des am Markt vertretenen Bewerberkreises nachgewiesen

wird.

Die Auswertung der Umfrage ergab, dass die Dienststellen bei 75,5 %
der freihandig vergebenen Auftrage auf die Einholung von Vergleichs-
angeboten verzichteten. Diese Erkenntnis wurde durch Einzelerhebun-
gen bestatigt. Das Fehlen von Vergleichsangeboten ist in den Fallen
besonders schwerwiegend, in denen auch auf eine Kalkulation des

Auftragswerts verzichtet wird.

Bezogen auf die 380 freihandigen Vergaben/Verhandlungsverfahren
gilt:
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m weder Auftragswert kalkuliert noch Vergleichsangebote eingeholt (in %)
u Auftragswert oder Vergleichsangebote fehlen (in %)

m Auftragswert kalkuliert und Vergleichsangebote eingeholt (in %)

Abbildung 16: Freihdndige Vergaben nach Ressorts

Nur bei rd. 17 % der freihandigen Vergaben waren sowohl Ver-
gleichsangebote eingeholt als auch der Auftragswert kalkuliert worden.
Bei rd. 62 % fehlte einer der beiden Verfahrensschritte. Bei rd. 21 %
der freihandigen Vergaben fehlten beide Voraussetzungen. Die Lan-
desdienststellen begeben sich in diesen Fallen in eine schwache Ver-
handlungsposition, da ihnen Vergleichsmoglichkeiten und eigene Er-
kenntnisse fehlen, um das Angebot eines Anbieters zu bewerten.
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Die Vorgehensweise der Dienststellen, bei rd. drei Viertel der freihan-
digen Vergaben auf die Einholung von Vergleichsangeboten zu ver-
zichten, entspricht nicht der Intention der haushaltsrechtlichen Vor-
schriften. Die Dienststellen sind bei freihandigen Vergaben verpflichtet,
Markterkundungen durchzufiihren. Hierzu sind grundsatzlich mindes-
tens drei Vergleichsangebote einzuholen, um ein wettbewerbliches
Verfahren zwischen Anbietern zu gewahrleisten. So kann u. a. die

Wirtschaftlichkeit im Sinne von § 7 LHO nachgewiesen werden.

Fehlende Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Das Gebot der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist nach § 7 Abs. 1
Satz 1 LHO zu beachten. Gemal § 7 Abs. 2 Satz 1 LHO st fir jede
finanzwirksame MaRRnahme eine angemessene Wirtschaftlichkeitsun-

tersuchung durchzufthren.

Die Auswertung des LRH ergab, dass die Dienststellen nach eigenen
Angaben bei rd. 63 % der Vergaben keine Wirtschaftlichkeitsuntersu-
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Abbildung 17: Prozentualer Anteil der Vorgdnge mit und ohne Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung nach Ressorts
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Bezogen auf die in der Umfrage angegebenen Brutto-Auftragswerte
von insgesamt rd. 30,2 Mio. € wurden rd. 58,2 % der Mittel ohne Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchungen verausgabt. Die Dienststellen verwen-
deten somit in den Haushaltsjahren 2014 bis 2016 Haushaltsmittel in

Hoéhe von 17,6 Mio. € ohne eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung.

Die Dienststellen begriindeten den Verzicht auf die vorgeschriebenen
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen u. a. damit, dass spezifische Eigen-
schaften der MaRlnahmen eine solche nicht zugelassen habe, der an-
gestrebte Nutzen nicht monetarisierbar oder aber der Aufwand fur die
Erstellung einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung nicht leistbar gewe-
sen sei. Die Verwaltungsvorschriften zur LHO geben nach Auffassung
des LRH jedoch geniigend Hinweise, wie in solchen Fallen eine ange-
messene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung erstellt werden kann. Voll-
standig von einer entsprechenden Untersuchung abzusehen, ist in
§ 7 LHO und den dazu ergangenen Verwaltungsvorschriften nicht vor-

gesehen.

Wenn die Verwaltung in 63 % der Falle gegen die Verpflichtung zur
Erstellung einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung verstédt, bedeutet
dies aus Sicht der Finanzkontrolle eine Missachtung geltenden Rechts

durch eine nicht hinnehmbare Vergabepraxis.

Gesamtbetrachtung und Empfehlung

Im Ergebnis gaben die Dienststellen nur bei 15,2 % aller gepruften

Vergaben an, die wesentlichen Verfahrensschritte,

e Bedarfsanalyse,

e Prifung der Eigenerledigung als Alternative,
e Wirtschaftlichkeitsuntersuchung,

e Zieldefinition,

e Kalkulation des Auftragswerts,

e Dokumentation der Abnahme und

o Erfolgskontrolle
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durchgefuhrt zu haben. Somit hatten 84,8 % der Vergaben mindestens
einen Mangel. Mit 56,6 % trafen bei mehr als der Halfte der Vergaben

drei oder mehr Mangel zusammen.

100%
= Sieben Mangel

= Sechs Méangel

70% = Funf Mangel
60% Vier Mangel
50%
Drei Mangel
40%
30% Zwei Mangel
0
0,
20% gl = Ein Mangel

10%
? 15,2% = Ohne Mangel

0%
Abbildung 18: Kumulation formaler Médngel im Vergabeverfahren

Diese Feststellungen zeigen deutlich, dass die Landesverwaltung die
Vergabegrundsatze nur unzureichend beachtete. Nur ein geringer Teil
der Vergaben von Sachverstandigenleistungen ist nach eigenen An-
gaben der Dienststellen frei von Mangeln. Der LRH ist deshalb der Auf-
fassung, dass die organisatorische Abwicklung von Vergabeverfahren
bei Sachverstandigenleistungen wegen der Komplexitat der vergabe-
rechtlichen Vorschriften nicht zu den originaren Aufgaben der Fachre-
ferate gehdren sollte. Dieses Expertenwissen ist vielmehr an zentraler

Stelle fur die ganze Behdrde vorzuhalten.

Der nach 6ffentlich diskutierten Vergabeverstofien im Juni 2017 einge-
setzte Parlamentarische Untersuchungsausschuss bewertete die bis-
herige Organisation in seinem Abschlussbericht vom 07.11.2017 eben-
falls kritisch. Fur den Parlamentarischen Untersuchungsausschuss
stand fest, dass Vergabeverfahren einer starkeren, verpflichtenden

Kontrolle unterliegen missen. Er ging davon aus, dass Vergaberefe-



o mof Jahresbericht 2019 Seite: 228

rate in den Hausern durch fachlich geschultes und in Vergabeverfah-
ren routiniertes Personal eine unabhangige und neutrale
Kontrollinstanz darstellen kénnten. Zudem sei wichtig, eine verpflich-
tend einzubeziehende Instanz zu schaffen. Er schlug u. a. vor, die vor-
handene Vergabekompetenz des Logistik Zentrums Niedersachsen
(LZN) zu nutzen und dessen Inanspruchnahme auszubauen. Dies ist
bisher nicht geschehen. Eine konsequent eingerichtete Kontrahie-
rungsverpflichtung zur Nutzung des LZN erhéht die Rechtssicherheit
in den Verfahren und minimiert zugleich die Moglichkeit der nicht sach-

gerechten Einflussnahme auf Vergabeverfahren.

Das Ministerium fiir Inneres und Sport erarbeitet derzeit eine Neurege-
lung der Beschaffungsordnung. Diese soll die Dienststellen des Lan-
des u. a. verpflichten, Vergaben von Gutachten und Sachverstandi-
genleistungen mit einem Auftragswert von tber 25.000 € iber das LZN
abzuwickeln. Dieser Grenzwert orientiert sich an der voraussichtlichen
Regelung der Unterschwellenvergabeordnung und der Vergabestatis-

tikverordnung.?®®

Der LRH halt darlber hinaus allerdings folgende Voraussetzungen fir

erforderlich:

¢ Die Schnittstellen zwischen den Fachreferaten als Auftraggeber,
den Vergabereferaten der Dienststellen und dem LZN miussen klar
definiert sein, um einen reibungslosen Ablauf der Verfahren zu ge-

wahrleisten.

¢ Die Dienststellen missen die Kalkulation der Auftragswerte qualifi-
ziert und nach geltendem Recht vornehmen, um ein Unterlaufen der

Kontrahierungsverpflichtung zu vermeiden.

Der LRH erwartet, dass die Einhaltung der rechtlichen Vorgaben si-

chergestellt wird.

290 Verordnung zur Statistik (iber die Vergabe 6ffentlicher Auftrdge und Konzes-
sionen in der Fassung vom 12.04.2016 (BGBI. | S. 624, 691).
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34 Organisationsarbeit — Prioritaten richtig setzen

Die Landesregierung nimmt die Organisationsaufgaben nicht in
dem erforderlichen Umfang wahr. Insbesondere um den Anfor-
derungen des Digitalisierungsprozesses und dem demografi-
schen Wandel gerecht zu werden, muss eine Intensivierung der

Organisationsarbeit in der Landesverwaltung erfolgen.

Eine wirksame und effiziente Organisationsarbeit leistet einen
mal3geblichen Beitrag zu einer wirtschaftlichen Aufgabenwahr-
nehmung. Daflir muss sie zukunftsgerichtet, konstruktiv-konzep-
tionell, kreativ und effektiv sein, damit die erforderlichen Verén-
derungen strukturiert und konsistent in einem Gesamtprozess

abgearbeitet werden kénnen.

Allgemeines

Unter die Organisationsaufgaben fallen insbesondere die Arbeitsvor-
gange, die sich auf die Weiterentwicklung und Optimierung der Auf-
bau- und Ablauforganisation in den Dienststellen beziehen. Dazu ge-
héren die sachgerechte Verteilung von Aufgaben auf Stellen, ein
zweckmaRiger Technikeinsatz auf den Arbeitsplatzen, die Ermittlung
und Fortschreibung des Stellenbedarfs, die Stellenbewertung, die Stel-
lenbewirtschaftung sowie grundsatzliche Angelegenheiten der Arbeits-

zeit.

Das Instrument der Organisationsuntersuchungen stellt eine weitere,
besonders wichtige Aufgabe dar, denn in diesen werden Organisatio-
nen einer systematischen Betrachtung unterzogen, um die Arbeitspro-
zesse und die Strukturen wirtschaftlich zu gestalten. Hierzu gehoért
auch eine systematische Aufgabenkritik, in der die Aufgaben einer

Zweckkritik wie auch einer Vollzugskritik zu unterziehen sind.

Organisationsaufgaben sollten in einer Organisationseinheit gebtindelt

wahrgenommen werden. Aktive Organisationsarbeit in diesem Sinne
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leistet einen wesentlichen Beitrag zur standigen Verbesserung der

Wirtschaftlichkeit der Verwaltung.

Eine aktive Organisationsarbeit muss fir alle Verwaltungsbereiche
eine Daueraufgabe sein. Insbesondere sollte die Organisation einen
aktuellen Uberblick iber den Aufgabenbestand, die Aufgabenerledi-
gung und damit zusammenhangend den Stellenbedarf und die Stellen-
verteilung haben. Dabei ist Organisationsarbeit nicht als einmaliges Er-
fassen und Ordnen von Aufgaben und Leistungen, sondern als dauer-
haftes Steuern und Koordinieren der Arbeitsprozesse zur Verbesse-
rung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung zu verstehen. Sie umfasst
insbesondere auch die Anpassung der Organisation an Veranderun-

gen der Aufgabeninhalte sowie an die technischen Entwicklungen.

Aufgabenwahrnehmung

Der LRH hat in verschiedenen Prufungen die Erkenntnis gewonnen,
dass die Verwaltungen Organisationsarbeit nicht in ausreichendem
Male ausiben. Deutlich wird dies an dem uber Jahre sehr niedrigen
Stelleneinsatz fir Organisationsaufgaben und die geringe Anzahl
durchgeflihrter Organisationsuntersuchungen. Zudem gibt es Defizite
bei der Einbindung der Organisationsbereiche bei Fragen der Aufbau-
und Ablauforganisation, bei der Stellenbildung, bei der Geschaftspro-
zessbetrachtung und bei der Umsetzung des Digitalisierungsprozes-

Ses.

Bereits mehrfach hatte der LRH in seinen Jahresberichten®' hierzu
Prifungsfeststellungen getroffen, verbessert hat sich die Situation al-
lerdings bisher nicht wesentlich. Auch zuletzt hat der LRH in zahlrei-

chen Prifungen bei verschiedenen Dienststellen der Landesverwal-

291 Jahresbericht 2007, S. 141 ,Mangel bei der Organisationsarbeit und beim
Controlling in verschiedenen Bereichen der Landesregierung®; Jahresbericht
2008, S. 23 ,Projektmanagement in der Landesverwaltung®.
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tung Mangel bei der Wahrnehmung von Organisationsaufgaben fest-
gestellt. Systematische Organisationsprifungen und analytische Stel-

lenbedarfsermittlungen haben nicht stattgefunden.

¢ Die Betrachtung, Bewertung und Optimierung der Arbeitsablaufe
hat in den meisten Dienststellen nur eine untergeordnete Bedeu-

tung.

e Optimierungspotenziale wurden nicht analytisch ermittelt.

e Die Ausweitung der technischen Unterstitzung der Geschéaftspro-
zesse wurde nicht ausreichend von der Organisation begleitet, ins-
besondere wurden die Geschaftsprozesse nicht vor der Einflihrung

der IT optimiert.

In einer aktuellen Bestandserfassung bei den fur Organisation zustan-
digen Referaten in den Ministerien und der Staatskanzlei hat sich ge-
zeigt, dass diese sich regelmaflig aus Kapazitatsgriinden auf die
Pflichtaufgaben der Organisationsarbeit beschranken missen. Dazu
zahlen u. a. die Geschéftsverteilung, die Arbeitsplatz- und Dienstpos-
tenbewertungen und die Prifung angemeldeter Mehrbedarfe. Weiter-
gehende gestaltende Aufgaben werden aus Kapazitatsgrinden nicht
wahrgenommen. Die zustandigen Referate der Ministerien und der
Staatskanzlei haben in den letzten fiinf Jahren nahezu keine Organi-

sationsuntersuchungen fiir das eigene Haus durchgeflihrt.

Der Stelleneinsatz fir Organisationsarbeit entwickelte sich in den Mi-

nisterien und der Staatskanzlei folgendermalen:
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Ressort Stellen- | Stellen-
einsatz einsatz
2015 2019
Staatskanzlei 1,2 0,592
Ministerium fur Inneres und Sport 0,7 0,9
Finanzministerium 0,6 0,55
Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung 1,3 1,6
Ministerium fir Wissenschaft und Kultur 0,7 3,5
Kultusministerium 1,1 2,7
Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisie- 1,4 1,7
rung
Ministerium fir Ernahrung, Landwirtschaft und Verbrau- 2,5 2,3
cherschutz
Justizministerium 0,9 13,5
Ministerium fir Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz 0,9 11
Ministerium fur Bundes- und Europaangelegenheiten und - 0,8
Regionale Entwicklung

Tabelle 24: Entwicklung des Stelleneinsatzes fiir Organisationsarbeit

Lediglich das Ministerium flr Wissenschaft und Kultur, das Kultusmi-
nisterium und das Justizministerium haben den Stelleneinsatz fur Or-
ganisationsaufgaben zwischenzeitlich nennenswert erhéht. Die Erho-
hung im Justizministerium ist zum grof3en Teil auf die Digitalisierungs-
bestrebungen im Rahmen des eJustice-Gesetzes?®® zuriickzufiihren.
Dieses Beispiel zeigt, dass ein deutlich héherer Stelleneinsatz erfor-
derlich ist, um die Aufgaben der Digitalisierung bewaltigen zu kénnen.
Das Ministerium flr Inneres und Sport, das Ministerium flir Umwelt,
Energie, Bauen und Klimaschutz, das Kultusministerium, das Ministe-
rium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung und das Minis-
terium fur Soziales, Gesundheit und Gleichstellung haben angekin-
digt, einen Personalmehrbedarf flir Aufgaben im Zusammenhang mit

der Digitalisierung anzumelden.

292 Nach der Neubildung der Landesregierung ist das Niedersachsische Ministe-
rium fir Bundes- und Europaangelegenheiten und Regionale Entwicklung ge-
grindet worden. Der Organisationsbereich der Staatskanzlei wurde entspre-
chend verschlankt.

293 Gesetz zur Forderung des elektronischen Rechtsverkehrs mit den Gerichten
vom 10.10.2013 (BGBI. | S. 3786), geandert durch Art. 31 des Gesetzes vom
05.07.2017 (BGBI. | S. 2208).
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Herausforderungen flir die Organisationsarbeit

Die wirtschaftliche Erfillung der Landesaufgaben und der stattfin-
dende Wandel zu einer digitalisierten Verwaltung erfordern in beson-
derem Male eine aktive Organisationsarbeit, um eine insgesamt ef-
fektive und effiziente Umsetzung der E-Government-Anforderungen
realisieren zu kénnen. Eine Beschrankung auf technische Fragen greift
hier zu kurz. Auch im fortschreitenden Digitalisierungsprozess gilt der
Organisationsgrundsatz ,Organisation vor IT“?®*, der besagt, dass die
organisatorische Betrachtung, Bewertung und Anpassung zwingend
vor der Einfihrung technischer Verfahren erfolgen muss. Auch die
Auswirkungen des demografischen Wandels stellen eine Herausforde-
rung fur die Organisationsarbeit dar. Zwar betrifft dies zunachst Fragen
der Personalwirtschaft, jedoch auch organisatorische Fragestellungen.
Wenn aufgrund des zu erwartenden Fachkraftemangels nicht mehr
jede Stelle adaquat besetzt werden kann, missen die Auswirkungen
durch technische oder organisatorische Lésungen abgemildert wer-
den, damit der Staat weiter handlungsfahig bleibt. Es ist zu erwarten,
dass die Auswirkungen aufgrund des verhaltnismaflig hohen Durch-
schnittsalters der Landesbediensteten bereits kurzfristig sichtbar wer-

den.

Fazit

Damit die Verwaltung den aktuellen und kiinftigen Anforderungen ge-
recht werden kann, ist eine konsequente Organisationsarbeit unerlass-
lich. Diese muss durch die Landesregierung erheblich intensiver wahr-
genommen werden als bisher. Daher empfiehlt der LRH, in den Ver-
waltungen Organisationsbereiche einzurichten bzw. diese mit den not-
wendigen Ressourcen auszustatten. Die Erfahrungen des LRH zeigen,
dass sich eine Organisationsarbeit im vorstehend beschriebenen

Sinne stets ,rechnet”.

294 Vqgl. Grundsatze fir die Verwaltungsorganisation der Rechnungshofe des
Bundes und der Lander vom 05.12.2016, Nr. 13.2, S. 11.
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35 Kosten derIT

Die Haushaltsunterlage ,Kosten der IT* erfiillt nicht die Anforde-
rungen, um flir Wirtschaftlichkeits- und Kostenvergleiche genutzt
werden zu kénnen. Die von der Landesregierung angekiindigte
~Sukzessive Fortentwicklung® ist unterblieben. Auch die Auf-
nahme in den ,Vorbericht oder in eine besondere Anlage” der
Haushaltspléne ist bisher nicht umgesetzt. Damit verzichtet das
Land auf wesentliche Steuerungsméglichkeiten fiir den Bereich

der IT-Ausgaben.

Der LRH empfiehlt, die Ubersicht der IT-Ausgaben im Hinblick
auf ihre Vollstandigkeit und Steuerungsrelevanz weiterzuentwi-
ckeln oder alternativ die Méglichkeit einer zentralen Veranschla-

gung zu prtifen.

Allgemeines

Bei verschiedenen Prifungen stellte der LRH fest, dass in der Landes-
verwaltung kein ausreichender Uberblick Uber die IT-Ausgaben be-
steht. Insbesondere wegen einer fehlenden Erfassung der Ausgaben
fur IT-Personal waren aussagekraftige Kosten- und Wirtschaftlichkeits-
vergleiche haufig nicht mdglich. Vergleichende Betrachtungen zu IT-

Ausgaben scheiterten vielfach an der mangelnden Kostentransparenz.

Dem Haushaltsgesetzgeber lag bis einschlie3lich des Haushaltsplans
2016 keine Darstellung der Gesamtausgaben fir IT vor. Da sich so-
wohl persénliche als auch sachliche Verwaltungsausgaben flr IT-Auf-
gaben in verschiedenen Haushaltsansatzen befanden, IT-Ausgaben
auch in der Veranschlagung fir andere (Fach-)Zwecke enthalten wa-
ren und haufig keine gesonderten Ansatze fir IT-Aufgaben bestanden,
konnte eine solche Gesamtubersicht nicht hergestellt werden. Insoweit
stellte die Betrachtung der einschlagigen Haushaltstitel lediglich einen
Ausschnitt der tatsachlichen IT-Ausgaben dar. Der LRH stellte hierzu

in seinem Jahresbericht 2014 u. a. fest: ,Sowohl das Parlament als
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auch die Landesregierung haben mit dem Haushaltsplan keinen Ge-
samtiberblick Uber die in der Landesverwaltung anfallenden Kosten
fur diese Aufgaben.“?®> Der Landtag schloss sich der Forderung des

LRH nach mehr Transparenz an:

,Der Ausschuss fiir Haushalt und Finanzen halt einen Uberblick
Uber den Haushaltsmittelbedarf fir IT und den dazugehdrenden
Personaleinsatz fir erforderlich, um die IT wirtschaftlich steuern
zu konnen. Der Ausschuss erwartet, dass die Landesregierung
diese Ausgabeansatze fir die Haushaltsberatungen zusammen-
fassend darstellt und die weiteren Vorschlage des Landesrech-
nungshofs berlicksichtigt.“%

Des Weiteren forderte der Landtag eine Standardauswertung fir kinf-

tige Haushaltsplane:

»In kiinftigen Haushaltsplanen sollte die Landesregierung die flr
den IT-Einsatz erforderlichen Finanzmittel und den Personalbe-
darf im Vorbericht oder in einer besonderen Anlage darstellen.”

Dies bekraftigte der Landtag nach einer ersten Stellungnahme der Lan-

desregierung?®’ erneut:

,Der Ausschuss erwartet, dass fiur den Haushaltsplanentwurf
2017 eine Systematik entwickelt wird, die die IT-Ausgaben (inkl.
Personalaufwand) umfanglich darstellt.>%

Umsetzung der Landtagsbeschliisse

Fir den Doppelhaushalt 2017/18 stellte die Landesregierung erstmals
eine Ubersicht der IT-Ausgaben zusammen, die einen GroRteil der per-
sonlichen und sachlichen Verwaltungsausgaben mit einem Volumen
von rd. 320 Mio. € beinhalten sollte. In der betreffenden Vorlage ,Kos-
ten der IT* stellte die Landesregierung dar, die Aufstellung sei nicht voll
umfanglich, da bestimmte Ansatze nicht zweifelsfrei zuzuordnen waren

und beispielsweise die Hochschulen nicht einbezogen wurden. Die

2% Jahresbericht 2014, S. 162 ,Was kostet die IT?“.

296 Nr. 49 der Anlage zu Drs. 17/1991.

297 Drs. 17/3248, Antwort der Landesregierung vom 23.03.2015: Haushaltsrech-
nung fir das Haushaltsjahr 2012, ,Was kostet die IT?“.

298 Anlage zu Drs. 17/4193, Il Nr. 4 n).
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Landesregierung kiindigte an, die Vorlage sukzessiv weiterzuentwi-
ckeln und eine Harmonisierung der Auswertungsmaoglichkeiten von ka-
meralen und doppischen Haushaltsansatzen flir IT-Ausgaben herzu-
stellen, um einen Gesamtlberblick und -vergleich zu erreichen. Dies
sei insbesondere erforderlich, um die Haushaltsansatze des Landes-

betriebs IT.Niedersachsen umfanglich zu berlcksichtigen.

Zum Haushaltsplanentwurf 2019 schrieb die Landesregierung die An-
satze im Vergleich zur ersten Vorlage unverandert fort. Auch die ange-
kiindigte Umsetzung der Standardauswertung fur den ,Vorbericht oder
eine besondere Anlage” des Haushaltsplans steht aus. Diese wirde
die Gesamtlbersicht verbessern und ware eine Basis flr eine bessere

Transparenz und Steuerung.

Notwendigkeit der Steuerung

Der LRH ist weiterhin der Auffassung, dass eine wirkungsvolle Steue-
rung der IT-Ausgaben nur méglich ist, wenn ein Uberblick Uber die Ge-
samtansatze und ihre Veranschlagung besteht. Nur dann kann der
Haushaltsgesetzgeber bei der Haushaltsaufstellung nachvollziehen,
welches Volumen die IT-Ausgaben des Landes haben und in welchen

Bereichen welche Mallhahmen bzw. Ausgaben vorgesehen sind.

Auch fir die Landesregierung ist nur mit Kenntnis der Gesamtansatze
und deren Verteilung eine Steuerung im Rahmen der Haushaltsaus-
fuhrung maoglich. Diese Steuerung sollte aus Sicht des LRH insbeson-
dere auf einen wirtschaftlichen Betrieb, die fortschreitende Standardi-
sierung und Zentralisierung des Technikeinsatzes sowie auf die kon-
sequente Umsetzung einer bedarfsgerechten gemeinsamen Beschaf-
fung ausgerichtet sein.?®® Dies entspricht den Zielen, die auch der

Landtag bei der Beratung des Jahresberichts 2018 formulierte, indem

299 Jahresbericht 2018, S. 68 ,Zukunftsfahigkeit der IT-Strukturen®, S. 73 ,Unzu-
langliche Ermittlung des IT-Bedarfs der Landesverwaltung” und Jahresbericht
2019, S. 201 ,Informationstechnik beim Niedersachsischen Landesbetrieb fiir
Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz”.



o mof Jahresbericht 2019 Seite: 237

er die Landesregierung aufforderte, die Konsolidierung der IT fortzu-

setzen.3®

Die generellen Anforderungen an eine bedarfsgerechte Steuerung der
IT-Ausgaben nehmen mit dem stetigen Anstieg dieser Ausgaben wei-
ter zu. Dies gilt insbesondere, da sich durch den Digitalisierungspro-
zess mit der Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes*®! im Rahmen
des Programms ,Digitale Verwaltung Niedersachsen“*’? und der Ein-
richtung des ,Sondervermégens flr den Ausbau von hochleistungsfa-
higen Datenubertragungsnetzen und fir Digitalisierungsmafinah-

men“3 die Ansatze noch einmal deutlich erhéht haben.3%4

Wirtschaftliche Zentralisierung der IT-Services erméglichen

Somit gelangen die Argumente, die der LRH seinerzeit in seinem Jah-
resbericht dargestellt hatte, angesichts der weitreichenden Digitalisie-
rungsbestrebungen und der steigenden Mittelansatze zu einer noch
héheren Relevanz. Wegen fehlender Transparenz der Ausgaben bzw.
Kosten ist immer noch kein Kostenvergleich zwischen dem Aufwand
fur zentrale IT-Dienstleister, wie IT.N, und ,selbstaktiven“ Verwaltungs-
bereichen/Dienststellen moglich. Hinzu kommt, dass wegen der feh-
lenden gemeinsamen bzw. abgestimmten Bewirtschaftung von Haus-
haltsmitteln und nicht realistischer Bedarfsplanungen Skaleneffekte in
vielen Fallen nicht genutzt werden kénnen und die weitere wirtschaftli-

che Zentralisierung der IT-Services verhindert wird.

300 Nr. 10 der Anlage zu Drs. 18/1949, ,Zukunftsfahigkeit der IT-Strukturen®.

301 Art. 9 des Gesetzes vom 14.08.2017 (BGBI. | S. 3122 bis 3138).

802 Ministerium fur Inneres und Sport, Programm ,Digitale Verwaltung in Nieder-
sachsen®, https://www.mi.niedersachsen.de/startseite/themen/itbevollmaech-
tigter/digitale_verwaltung/digitale+verwaltung-61219.htmi
(Abruf am 27.03.2019).

303 Gesetz vom 20.06.2018 (Nds. GVBI. S. 120).

304 Die IT-Gesamtkosten haben sich auch ohne die Positionen aus dem MaRnah-
menfinanzierungsplan seit der Aufstellung zum Haushaltsplan 2017 von
rd. 320,1 Mio. € um 17,5 % auf rd. 388,2 Mio. € erhéht. Berlicksichtigt man
die Positionen des MaRnahmenfinanzierungsplans, die der Verwaltungsdigi-
talisierung zuzurechnen sind, erhéhen sich die im Jahr 2019 zur Verfligung
stehenden Mittel um rd. 59,2 Mio. € sogar auf rd. 447,4 Mio. €.
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Stellungnahme der Landesregierung

Die Landesregierung folgt grundsatzlich den Empfehlungen des LRH
zur Weiterentwicklung der Ubersicht der IT-Ausgaben im Hinblick auf
ihre Vollstandigkeit und Steuerungsrelevanz. Ein wirtschaftlicher IT-
Betrieb und der Ausbau der Standardisierung und Zentralisierung des
Technikeinsatzes entsprachen den Zielen der Landesregierung. Sie
seien Teil der konzeptionellen Weiterentwicklung zur Umsetzung der
IT-Strategie des Landes Niedersachsen. Allerdings seien die Anforde-
rungen des LRH aulerst weitreichend und daher die Umsetzung nicht

ad hoc zu realisieren.

Fazit

Da sich der Landtag bereits im Jahr 2014 die wesentlichen Anforde-
rungen des LRH zu Eigen machte, sind der Landesregierung diese be-
reits seit langerem bekannt. Aus Sicht des LRH ist es daher weiterhin
dringend geboten, die IT-Ausgaben vollstandig zu dokumentieren.3%®
Die Ubersichten sind im Hinblick auf ihre Steuerungsrelevanz weiter-
zuentwickeln. Die erforderlichen Umsetzungsschritte sollten nun
schnellstméglich eingeleitet werden, um zu den Beratungen fir den
Haushaltsplanentwurf 2020 die erforderliche Beratungsunterlage und

den Vorbericht in der entsprechenden Form vorlegen zu kénnen.
Dabei sind folgende Maligaben zu beachten:
o Fur die Erhebung der Daten sind einheitliche Definitionen und ein-

heitliche Bewertungsmalistabe erforderlich. Diese miissen von der

Landesregierung festgelegt und tberprift werden.

805 V/gl. Jahresbericht 2019, S. 201 ,Informationstechnik beim Niedersachsischen
Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz®.
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¢ Die Landesregierung muss bei der Meldung bzw. Erfassung der Da-
ten die Plausibilisierung der von den Ressorts gemeldeten Angaben

sicherstellen.

Die so gesammelten Daten sollten nicht nur fir Auswertungszwecke,
sondern insbesondere auch zur Steuerung und Priorisierung der IT-
Ausgaben genutzt werden. So muss beispielsweise Uber Vergleiche
der jeweiligen Ansatze eine Steuerungsrelevanz hinsichtlich der Be-
treuungsentscheidung ermdglicht werden. Hierflir muss auch fir die
Ansatze in den unterschiedlichen Buchflihrungssystemen eine Ver-

gleichbarkeit hergestellt werden.
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Sonstige Priifungen

36

Zahnarztekammer Niedersachsen: Haushaltsfiihrung starker am

Landesrecht ausrichten

Die Zahnérztekammer Niedersachsen entschédigte einen Teil
ihrer Organmitglieder (ber Pauschalen, ohne den fiir die Wahr-
nehmung der einzelnen Amter erforderlichen Aufwand exempla-
risch zu ermitteln und die Anspruchsgrundlage ausdrticklich in
ihrer Satzung zu regeln. Dariiber hinaus entschédigte sie die
Reise- und Sitzungskosten mit deutlich héheren Sétzen als flir
die Landesverwaltung lblich. Auch hinterfragte sie die Entsché-
digungen vor dem Hintergrund einer méglichen Doppelzahlung

nicht.

Das Haushalts- und Rechnungswesen der Zahnérztekammer
Niedersachsen entspricht nicht vollstandig den Grundsétzen des
staatlichen Haushaltsrechts. Das bestehende Instrumentarium
ist fiir eine geordnete Haushaltsflihrung bedarfsgerecht weiter-

zuentwickeln.

Allgemeines

Die Zahnarztekammer Niedersachsen (ZKN) ist eine Kdrperschaft des
offentlichen Rechts und die Selbstverwaltungsorganisation der
rd. 8.000 Zahnarztinnen und Zahnarzte in Niedersachsen. Sie finan-

Ziert sich zu rd. 80 % uber Pflichtbeitrage.

Die Aufgaben der Kammern fir Heilberufe sind im Wesentlichen in
§ 9 Kammergesetz fir die Heilberufe geregelt. Hiernach iberwachen
die Kammern die Erflillung der Berufspflichten der Kammermitglieder
und beraten sie in Fragen der Berufsausiibung. Darlber hinaus sollen
sie u. a. die Qualitatssicherung im Gesundheits- und Veterinarwesen

sowie die berufliche Fortbildung der Kammermitglieder férdern.
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Die staatliche Aufsicht tber die ZKN liegt beim Ministerium fir Sozia-

les, Gesundheit und Gleichstellung.

Der LRH prifte im Jahr 2018 die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
der ZKN. Im Wesentlichen erhob er dazu Daten aus den Jahren 2014
bis 2017.

Allgemeines zu Entschédigungen bei der ZKN

Nach dem Kammergesetz flr die Heilberufe werden die Mitglieder der

Kammerversammlung und des Vorstands der ZKN ehrenamtlich tatig.

Kennzeichnend fur ein Ehrenamt ist im Regelfall die Unentgeltlichkeit
der ausgeubten Téatigkeit. Ein anfallender Aufwand bzw. die durch die
Ausubung des Ehrenamts entstehenden Nachteile kbnnen angemes-
sen ausgeglichen werden. Der Aufwandsersatz stellt insofern kein
marktgerechtes Honorar fir die Tatigkeit dar und darf keinen Vergu-
tungscharakter haben. Die Entschadigungen fur die Ehrenamter wer-

den neben dem Einkommen aus beruflicher Tatigkeit gewahrt.

Rd. 4 % des Haushaltsvolumens entfielen im Jahr 2017 bei der ZKN
auf die Aufwandsentschadigungen der Organmitglieder. Hinzu kamen

Reise- und Sitzungskosten im gleichen Umfang.

Pauschale Aufwandsentschédigung

Fur die Ausibung des Ehrenamts erhielten die Vorstandsmitglieder,
die Bezirksstellenvorsitzenden sowie weitere Referenten und Beauf-
tragte von der ZKN eine pauschale monatliche Aufwandsentschadi-
gung. Eine ausdrickliche Anspruchsgrundlage hierflir gab es weder im
Kammergesetz fiir die Heilberufe noch in einer Satzung der ZKN. Die
Kammerversammlung beschloss lediglich Gber die Haushaltsansatze

fur die Pauschalen.
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Eine pauschalierte Entschadigungsleistung ist nach gangiger Recht-
sprechung anerkannt, wenn zuvor der regelmafRig mit der Wahrneh-
mung des jeweiligen Ehrenamts verbundene Aufwand tatsachlich er-
mittelt und den Entschadigungsleistungen zugrunde gelegt wurde.
Dies unterlie® die ZKN. Der LRH konnte daher nicht beurteilen, ob die

Hohe der jeweiligen Entschadigungsleistungen angemessen war.

Der LRH halt es fir erforderlich, dass die ZKN fur das Ehrenamt eine
Aufgabenkritik durchfiihrt, den konkreten Aufwand in regelmaRigen
Abstanden Uberpruft und auf dieser Grundlage den Entschadigungs-
bedarf begriindet. Zudem ist der Entschadigungstatbestand nach Auf-

fassung des LRH in der Kammersatzung zu regeln.

Entschédigung von Reise- und Sitzungskosten

Die Organmitglieder erhalten auf Antrag auch Reise- und Sitzungskos-
ten nach der Reise- und Sitzungskostenordnung der ZKN. Diese sieht
neben Fahrt-, Ubernachtungs- und Nebenkosten auch ein Tagegeld
und ein Sitzungsgeld vor. Die ZKN erstattete die Reise- und Sitzungs-
kosten unabhangig vom Erhalt pauschaler monatlicher Aufwandsent-

schadigungen.

Im Vergleich zum Landesrecht sieht die Reisekostenordnung der ZKN

z. B. in folgenden Fallen weitergehende Erstattungsregelungen vor:

Seite: 242

Reisekostenordnung
der ZKN

Reisekostenverordnung
des Landes Niedersachsen

Bahnfahrten Erstattung von Tickets in der
2. Klasse (1. Klasse nur in

Ausnahmefallen)

Erstattung von Tickets in der
1. Klasse

Nutzung des
privaten PKW

Erstattung von 0,80 €/km Erstattung von 0,20 €/km
(Normailfall);

maximal 0,30 €/km

Verpflegungs-
pauschale
bzw. Tagegeld

Bei einer Abwesenheit von
Uber 6 Stunden
bis zu 56 €

Bei einer Abwesenheit von
mindestens 24 Stunden
bis zu 24 €

Tabelle 25: Vergleich Reisekostenregelungen der ZKN mit der des Landes
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Der LRH halt die in der Reisekostenordnung der ZKN enthaltenen Ent-
schadigungssatze fiir Uberhéht. Die ZKN als Korperschaft des 6ffentli-
chen Rechts und Trager hoheitlicher Aufgaben finanziert ihre Ausga-
ben aus 6ffentlichen Abgaben, wie Pflichtbeitragen und Geblhren. Da-
her hat sie dem Grundsatz der Sparsamkeit folgend ihre Ausgaben auf

das notwendige Mal} zu beschranken.

Die ZKN als Teil der mittelbaren Landesverwaltung sollte sich bei der
Erstattung der Reisekosten an den fir die Landesverwaltung gelten-
den Mal3staben orientieren und die Reisekostensatze in ihrer Reise-

kostenordnung entsprechend anpassen.

Der LRH stellte zudem fest, dass den Vorstandsmitgliedern auf Antrag
Sitzungsgelder auch fiir regulare Termine innerhalb des Dienstgebau-
des der ZKN gewahrt wurden. Die Vorstandsmitglieder erhielten somit
neben der monatlichen pauschalen Aufwandsentschadigung zusatz-

lich ein Sitzungsgeld von bis zu 520 € am Tag.

Aus Sicht des LRH legte die ZKN dabei den Begriff der ,Sitzung“ zu
weit aus. Zudem hinterfragte sie die Entschadigungen vor dem Hinter-

grund einer mdglichen Doppelzahlung nicht.

Der LRH halt es fir erforderlich, dass die ZKN kumulierende Entschéa-
digungsleistungen ausschliel3t. Dazu muss sie konkret definieren, wel-
cher Aufwand durch die pauschale monatliche Aufwandsentschadi-

gung abgegolten wird und welcher durch das Sitzungsgeld.

Anwendung der LHO bei der Haushaltsfiihrung

Fur juristische Personen des offentlichen Rechts, die der Aufsicht des
Landes unterstehen, gelten in weiten Teilen die Vorschriften der LHO
entsprechend, soweit nicht durch Gesetz oder aufgrund eines Geset-

zes etwas anderes bestimmt ist.3%

306 §105 Abs. 1 LHO in Verbindung mit § 48 Abs. 1 Haushaltsgrundsatzegesetz.
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Ihr Haushaltswesen regeln die Kammern fir Heilberufe im Speziellen
durch eine Haushalts- und Kassenordnung. Diese hat die gesetzlichen
Vorschriften Uber das Haushaltswesen des Landes sinngemaly zu
Ubernehmen. Abweichungen mit Ricksicht auf die Organisation und
die Bedurfnisse der Kammer sind zulassig, soweit die Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit der Haushaltsfihrung nicht gefahrdet werden, das
Haushaltsbewilligungsrecht der Kammerversammlung gewahrt wird
und die Haushaltsfihrung fir die Kammermitglieder ausreichend

durchschaubar ist.3%

Die Haushalts- und Kassenordnung der ZKN Ubernimmt die gesetzli-
chen Vorschriften Uber das Haushaltswesen des Landes nur teilweise
sinngemal. Die dort geregelten Abweichungen entsprechen teilweise
nicht den gesetzlichen Voraussetzungen. Beispielsweise ist die Haus-
halts- und Kassenordnung insoweit widersprtchlich, als sie doppische
und kamerale Begriffe nebeneinander verwendet. Die Vermischung
von kameralen und doppischen Sachverhalten erschwerte die sachge-

rechte Kontrolle und Steuerung des Kammerhaushalts.

Zudem brachte die ZKN die erforderlichen Nachtragshaushalte nicht
rechtzeitig und transparent in die Kammerversammlung ein. Es fehlten
ausreichende Regelungen zur Gewahrleistung der Kassensicherheit.

Bei Vergaben bericksichtigte die ZKN nicht die Regelungen der LHO.

SchlieBlich zeigen deutliche Plan-Ist-Abweichungen im Kammerhaus-
halt, dass ein Optimierungspotenzial beim Finanzcontrolling und letzt-

endlich bei der Steuerung besteht.

Die ZKN hat ihren Haushalt klinftig an den fiir sie maRRgeblichen Haus-
haltsvorschriften des Landes auszurichten und hierzu ein bedarfsge-

rechtes Instrumentarium einzusetzen.

807§ 7 Abs. 1 Kammergesetz fir die Heilberufe.
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Stellungnahme der ZKN

Die ZKN kiindigte in einer Stellungnahme an, den haushaltsrechtlichen
Empfehlungen des LRH im Wesentlichen nachzukommen. Beispiels-
weise beabsichtige sie, sich flr einen Rechnungslegungsstil — Doppik
oder Kameralistik — zu entscheiden. Sie werde hierzu, zum Nachtrags-
haushalt und zur Kassensicherheit in ihrer Haushalts- und Kassenord-
nung Regelungen aufnehmen. Zudem werde sie einheitliche Richtli-
nien gemal der Zielrichtung des § 55 LHO zum Vergaberecht be-

schliefRen.
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37 Kooperationen und Medienpartnerschaften des NDR

Die fiir Controlling und Steuerung durch Aufsichtsgremien erfor-
derliche Kosten- und Erléstransparenz ist bei Kooperationen und
Medienpartnerschaften des NDR und seiner Tochtergesellschaf-

ten zum Teil nicht gewéhrleistet.

Das Vergaberecht wurde nicht immer hinreichend beachtet.

Die Recherchekooperationen des NDR erfordern eine vertragli-

che Grundlage.

Allgemeines

Der NDR beteiligt sich zur Steigerung seines Bekanntheitsgrads und
seiner Reichweite an Grof3veranstaltungen. Grof3veranstaltungen sind
nach dem Verstandnis des NDR Veranstaltungen, bei denen mehr als
ein Programm (z. B. NDR 2 und 90,3) mitwirkt. Flr Berichterstattungs-
rechte werden Medienpartnerschaften mit Sportvereinen im Sendege-
biet und mit Festivalveranstaltern vereinbart. Zur Bearbeitung komple-
xer journalistischer Recherchen mit hohem personellen Aufwand be-
stehen auRerdem Kooperationen mit Verlagen und anderen Rundfunk-

anstalten.

Die Rechnungshdéfe Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Hamburg
(federfiihrend) haben in einer gemeinsamen Prifung mehrere dieser

Kooperationen und Medienpartnerschaften untersucht.

Kooperationen bei GroBveranstaltungen

Die Rechnungshdéfe haben fiir die Jahre 2013 bis 2015 beispielhaft die
Kooperationen anlasslich des Hafengeburtstags in Hamburg, der Kie-

ler Woche und des Plaza Festivals in Hannover gepruft.
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Kosten und Erlése fiir diese Veranstaltungen wurden sowohl direkt
beim NDR als auch bei seiner Werbetochter NDR Media GmbH (NDR
Media) gebucht. Darlber hinaus war die Buchungspraxis sowohl in
den einzelnen Wirtschaftsjahren als auch jahreslbergreifend unein-
heitlich. Betrage fur ein und dieselbe Veranstaltung wurden z. B. auf
unterschiedlichen Kostentragern erfasst. Dies hat dazu geflihrt, dass
die Gesamtkosten flr Veranstaltungen in der dem Verwaltungsrat vor-
gelegten Abrechnung des Wirtschaftsplans des NDR weder transpa-

rent noch vollstandig dargestellt worden sind.

So ergaben sich Abweichungen zwischen dem Ausweis im abgerech-
neten Wirtschaftsplan und dem Gesamtbetrag der vom NDR erstellten
Rechnungsubersichten, die sich z. B. bei den Kosten fiir die Kieler Wo-
che gerundet fur das Jahr 2013 auf 240.000 € und auf 105.000 € fir
das Jahr 2015 beliefen.

Kostentransparenz, Nachvollziehbarkeit und Vergleichbarkeit der Da-
ten sind fur ein angemessenes Controlling und die Steuerung durch
die Aufsichtsgremien unabdingbar. Die vom NDR vorgenommene Zu-
ordnung derselben Veranstaltung zu verschiedenen Kostentragern
und die uneinheitliche Buchungs- und Auswertungspraxis gentigen

diesen Anforderungen nicht.

Die Rechnungshdfe haben den NDR aufgefordert, Daten zu seinen Ko-
operationen und zu denen seiner Tochtergesellschaften konsistent zu
erheben, transparent auszuwerten und darzustellen. Den Aufsichts-
gremien sind vollstandige und mit den Vorjahren vergleichbare Abrech-

nungen zuzuleiten.

Die im Prufungsverfahren festgestellten Mangel bei der Darstellung der
Kosten und Erlése einzelner KooperationsmalRnahmen im Wirtschafts-
plan hat der NDR seinen Angaben zufolge nach Abschluss der Erhe-
bung behoben. Die uneinheitliche Buchungspraxis will der NDR unter

fur ihn wesentlichen Transparenzgesichtspunkten beibehalten.
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Die Rechnungshdfe halten daran fest, dass nur eine einheitliche Bu-
chungspraxis, die die festgestellten Mangel abstellt, die fiir Controlling

und Steuerung notwendige Transparenz schafft.

Vergabe von Leistungen bei Groveranstaltungen

Dem NDR werden von den Stadten Kiel und Hamburg wahrend der
Kieler Woche bzw. des Hafengeburtstags Flachen zur Verfligung ge-
stellt. Ein Teil dieser Flache ist fir Bihnen vorgesehen, auf denen der
NDR sein Programm prasentieren kann. Die restliche Flache wird
durch den NDR insbesondere an Gastronomiebetriebe vergeben. Mit
der Bewirtschaftung dieser Flachen hat er bis 2014 durch seine Wer-
betochter NDR Media und ab 2015 im eigenen Namen Unternehmen

beauftragt.

In Bezug auf die Auftragsvergabe haben die Rechnungshéfe insbeson-
dere festgestellt, dass der NDR und die NDR Media bei der Vergabe
von Veranstaltungsdienstleistungen mehrfach gegen die Verpflichtung

zur Anwendung des EU-Vergaberechts verstof3en haben.

Die Rechnungshéfe haben die festgestellten Vergabemangel bean-
standet und den NDR aufgefordert, Leistungen kiinftig EU-vergabe-

rechtskonform zu beschaffen.

Der NDR hat zugesagt, dass er und die NDR Media kiinftig den Forde-

rungen der Rechnungshdéfe zum Vergaberecht folgen werden.

Recherchekooperationen

Fur journalistische Recherchen in mehreren Landern und mit Auswer-
tung von grofRen Datenmengen bestehen zwischen dem NDR und an-

deren Rundfunkanstalten und Verlagen Kooperationen.
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Ein bekanntes Beispiel fir eine solche Kooperation ist die Recherche-
kooperation mit dem WDR und der Stiddeutschen Zeitung. Die Ausge-
staltung dieser Kooperation ist nicht vertraglich geregelt. Insbesondere
gibt es keine Regelungen zur Kostentragung flir gemeinsame Recher-
chen. Der NDR hat lediglich eine Honorarvereinbarung mit dem Leiter
der Recherchekooperation abgeschlossen, in der ausschlielich des-

sen Leistungsbeziehungen zum NDR geregelt sind.

Die Rechnungshdéfe haben den NDR aufgefordert, Kooperationen zwi-
schen offentlich-rechtlichen und privatwirtschaftlichen Partnern aus
Grinden der Nachvollziehbarkeit von Angemessenheit und Transpa-
renz der finanziellen Beteiligung aller Kooperationspartner auf eine

feste vertragliche Grundlage zu stellen.

Der NDR halt die Schaffung einer vertraglichen Grundlage flir entbehr-
lich. Bei der Recherchekooperation gebe es keine gemeinsamen Be-
schaftigten oder gemeinsame Etats, jeder der Mitwirkenden habe volle
inhaltliche und personelle Autonomie. Der Informationsaustausch be-
ruhe auf dem personlichen Vertrauensverhaltnis zwischen den han-

delnden Personen.

Die Rechnungshdfe halten an ihrer Auffassung fest. Dies gebietet nicht
nur der transparente Umgang mit dem anteiligen Einsatz von Rund-
funkbeitragen. Die Rechnungshdéfe geben auch zu bedenken, dass
ohne vertragliche Grundlage Risiken im Fall von personellen oder fi-
nanziellen Veranderungen bei einem der beteiligten Partner in Kauf

genommen werden.

Schleswig-Holstein Musik Festival

Der NDR kooperiert zur Steigerung der Wahrnehmung seiner Musiken-
sembles mit dem Schleswig-Holstein Musik Festival (SHMF). In einem
Rahmenvertrag wurde die Zusammenarbeit gegen Zahlung eines

Pauschbetrags durch den NDR und die Einbringung und Finanzierung
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von vier Konzerten als Erdffnungs- und Schlusskonzert festgelegt. Dar-
Uber hinaus hat der NDR weitere Einzelvertrage Uber die Einbringung

von Sach- und Geldleistungen abgeschlossen.

Die Rechnungshoéfe haben festgestellt, dass die Gesamtkosten des
NDR fir seine Beteiligung am SHMF nicht ermittelbar sind, da u. a.
nicht alle vertraglichen Leistungen bei Vertragsabschluss bewertet
wurden. Sie haben den NDR aufgefordert, die Struktur seiner Kosten-
rechnung zu Uberprifen und Kostentransparenz Uber seine Beteili-

gung am SHMF herzustellen.

Der NDR hat hervorgehoben, dass das Engagement beim SHMF nicht
ausschlieB3lich unter wirtschaftlichen Aspekten zu betrachten sei, son-

dern der Erflullung des Kulturauftrags im Sendegebiet diene.

Die Rechnungshdéfe weisen darauf hin, dass die Erfullung des Kultur-
auftrags nicht von dem Gebot der Kostentransparenz entbindet. Die so
ermittelten Kosten sind auch eine wesentliche Entscheidungsgrund-

lage fur kunftige Vertragsabschlisse.

Medienpartnerschaften mit Sportvereinen

Der NDR hat mit dem THW Kiel, Hannover 96 und dem HSV Medien-
partnerschaften vereinbart, um Uber die Heimspiele in seinem Sende-
gebiet berichten und den eigenen Bekanntheitsgrad steigern zu kén-
nen. Im Rahmen dieser Medienpartnerschaften hat die NDR Media als
Dienstleisterin des NDR fiir Werbetatigkeiten Vertrage mit den vorge-

nannten Vereinen geschlossen.

In den Medienpartnerschaften mit dem HSV und Hannover 96 sind
dem NDR u. a. Hospitality-Leistungen wie z. B. Freikartenkontingente
und sogenannte Business Seats mit Catering und weiteren Nebenleis-
tungen in den VIP-Logen gewahrt worden. Die erhaltenen Hospitality-
Leistungen sind seitens des NDR u. a. zur Kontaktpflege und Kunden-

gewinnung eingesetzt worden.
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Die Rechnungshdfe haben festgestellt, dass zu den Nutzern auch
NDR- und NDR Media-Beschaftigte mit Begleitung gehdrten, bei de-
nen der Nachweis der dienstlichen Veranlassung nicht durchgangig

vorgelegen hat.

Die Rechnungshéfe haben die unentgeltliche Abgabe von Freikarten
und Business Seats an diesen Personenkreis, soweit sie ohne Nach-
weis der dienstlichen Veranlassung erfolgte, als nicht vereinbar mit der
gebotenen wirtschaftlichen Verwendung offentlicher Mittel und den in-
ternen Vorgaben des NDR fur die Gewahrung privater Vorteile an Be-

schéftigte kritisiert.

Der NDR hat mitgeteilt, dass aus seiner und aus Sicht der NDR Media
jedenfalls fir Mitarbeiter, Reprasentanten und Aufsichtsgremien stets
eine dienstliche Veranlassung bei der Uberlassung von Freikarten vor-
gelegen habe. Gleichwohl wirden sie erwagen, Kriterien fur die Ver-
teilung von Freikarten zu entwickeln und die Dokumentation Uber aus-
gegebene Karten zu verbessern. Die Inanspruchnahme von Business

Seats hatten NDR und NDR Media zwischenzeitlich eingestellt.

Die Rechnungshéfe halten diese Malinahmen flr zielfihrend.
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38 Besondere Prifungsfille gemaR Rundfunkstaatsvertrag

Der LRH kommt mit der Aufnahme der Hinweise auf Priifungen ande-
rer Rechnungshoéfe seiner Berichtspflicht nach § 14 a Satz 3 des
Rundfunkstaatsvertrags (RStV) nach. Danach wird das Ergebnis der
Prifung einer Landesrundfunkanstalt, des ZDF oder des Deutschland-
radios einschlieRlich deren Beteiligungsunternehmen durch einen
Rechnungshof in Form eines abschlieRenden Berichts mitgeteilt und

veroffentlicht.

Cumulus Media GmbH

Der Bayerische Oberste Rechnungshof hat die Cumulus Media GmbH
gepruft. Der NDR halt tber die Studio Hamburg GmbH eine Minder-
heitsbeteiligung an dieser Gesellschaft. Gegenstand der Prufung war
ein Vertrag mit einem Dienstleister Uber die Erstellung von Wettersen-

dungen.

Uber die Ergebnisse dieser Priifung berichtet der Bayerische Oberste
Rechnungshof in seinem ,Rundfunkbericht 2018“. Der Bericht ist im

Internet abrufbar: https://www.orh.bayern.de.

ARD Werbung SALES & SERVICES GmbH

Der Hessische Rechnungshof hat die ARD Werbung SALES & SER-
VICES GmbH, ein Unternehmen aller ARD-Anstalten, geprift. Gegen-

stand der Prifung war die Wirtschaftsfliihrung der Gesellschaft.

Uber die Ergebnisse dieser Prifung berichtet der Hessische Rech-
nungshof in seinem ,Rundfunkbericht 2018“. Der Bericht ist im Internet

abrufbar: https://rechnungshof.hessen.de.
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ifs internationale filmschule kéin gmbh

Der Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen hat die ifs internatio-
nale filmschule kéln gmbh geprft. An dieser GmbH ist das ZDF betei-
ligt. Gegenstand der Prifung war die Haushalts- und Wirtschaftsfiih-

rung der Gesellschaft.

Uber die Ergebnisse dieser Priifung berichtet der Landesrechnungshof
Nordrhein-Westfalen in seinem AbschlieRenden Bericht nach § 46
Satz 3 WDR-Gesetz, § 14 a Satz 3 RStV. Der Bericht ist im Internet
abrufbar: https://Irh.nrw.de.

Grimme-Institut Gesellschaft fiir Medien, Bildung und Kultur mbH

Der Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen hat die Grimme-Institut
Gesellschaft fur Medien, Bildung und Kultur mbH geprift. An dieser
GmbH ist das ZDF beteiligt. Gegenstand der Prifung war die Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung der Gesellschaft.

Uber die Ergebnisse dieser Priifung berichtet der Landesrechnungshof
Nordrhein-Westfalen in seinem AbschlieRenden Bericht nach § 46
Satz 3 WDR-Gesetz, § 14 a Satz 3 RStV. Der Bericht ist im Internet
abrufbar: https://Irh.nrw.de.

Hildesheim, 07.05.2019 Niedersachsischer
Landesrechnungshof
Dr. von Klaeden Senftleben Palm

Vollmer Markmann
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