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1 Vorwort

Mit diesem achten Kommunalbericht gibt die Uberortliche Kommunalprifung erneut ei-
nen aktuellen Uberblick uber die allgemeine Finanzsituation der niedersachsischen

Kommunen und legt die Ergebnisse der vergangenen Prifungsperiode dar.

Die Finanzlage der niedersachsischen Kommunen war — wie in den Vorjahren — auch
2018 von einer stabilen Einnahmesituation gepragt. Dazu trugen insbesondere die Ein-
zahlungen aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben mafgeblich bei. Sie erreichten
erstmalig einen Betrag von tber 10 Mrd. €. Dies ist anndhernd eine Verdopplung im Ver-
gleich zu 2005. Jedoch fihrten die gegeniiber 2017 gestiegenen Auszahlungen dazu,
dass nicht genligend Eigenmittel zur Finanzierung von Investitionen zur Verfiigung stan-
den. Die Folge war — wie schon 2017 — eine im Vergleich zum Vorjahr erhdhte Verschul-

dung aus Investitionskrediten.

Die Themenbereiche der im vergangenen Jahr durchgefiihrten tberdrtlichen Prufungen
reichten von den Hilfen zur Erziehung, dem Datenabgleich nach 8§ 118 SGB XIl, dem
Personaleinsatz in einzelnen Verwaltungsbereichen, dem Beschaffungswesen tber die
Umsetzung der EU-DSGVO bis hin zur Bewirtschaftung von Schulbudgets. Weiterhin
analysierte die Uberdrtliche Kommunalprifung den zunehmenden Vermégensverzehr
des Stral3envermdgens mithilfe von Bilanzkennzahlen und ging der Frage nach, ob die
dauerhafte Erhaltung und Erneuerung des Stral3envermégens durch eine systematische

Erhaltungsplanung sichergestellt wird.

Besonders hervorzuheben ist eine weitere Prifung, die die europarechtlichen Anforde-
rungen von Betrauungsakten zum Gegenstand hatte. Als ein Ergebnis der Priifung flhrte
die Uberortliche Kommunalpriifung im Mai 2019 eine Informationsveranstaltung durch,
die bei den Kommunen auf grof3es Interesse stiel3. Damit unterstreicht die tberortliche
Kommunalprifung ihr Anliegen, die Ergebnisse der von ihr durchgefiihrten Prifungen

immer auch als Angebot und Anregung flr eine Vielzahl von Kommunen zu verstehen.

AbschlieRend betrachtete die tUberdrtliche Kommunalpriifung im Rahmen der Prifungs-
reihe ,Gebuhrenkalkulationen und Gebuhrensatzungen® in diesem Kommunalbericht die
Bereiche Trinkwasser- und Niederschlagswassergebiihren. Kapitel 6 enthalt dartber
hinaus eine umfassende Zusammenstellung der bisherigen Ergebnisse dieser Prifungs-

reihe.
Hildesheim, 02.07.2019

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

Dr. Sandra von Klaeden
Prasidentin



Aufgabe

Verfahren

Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2019 Seite: 8

2  Die Uberortliche Kommunalprifung in Niedersachsen

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

Die Uberortliche Kommunalpriifung erstreckt sich im Wesentlichen auf die Kommunen,

kommunalen Anstalten und Zweckverbande.

Die Uberortliche Kommunalprifung bestimmt Zeitpunkt, Art und Umfang der Priifung. Sie
beendet die Prifung nach einem vorher durchgefuhrten Stellungnahmeverfahren mit ei-
ner Prifungsmitteilung an die gepriifte Kommune, die daran anschlieRend weitere Ver-
fahrensschritte (Bekanntgabe und Auslegung, vgl. 8 5 NKPG) zu veranlassen hat.

P oriliche ortliche Prafungs- Prafungs-
Grobk t  Feink t o
(EIZLUPLT —— Erhebung Erhebung mitteilung mitteilung
erstellen erstellen vorbereiten durchfithren entwerfen finalisieren

Prufungs- | Stellung—i Prafungs-

mitteilung ' nahme | mitteilung

im Entwurf | endgiltig
1 1

Prufungs-
ankiindigung

Unterlagen Gl gof. Stel- Bekannt-
nag Erhebung lungnahme gabe und

bereitstellen 5
begleiten verfassen Auslegung

Ansicht 1:  Priufungsverfahren

Die Uberdrtliche Kommunalprifung verfolgt das Ziel, flichendeckend zu prifen. Die Zu-
standigkeit fur bestimmte fachliche Aufgaben ist mittels Gesetz oder Verordnung haufig
bestimmten Gemeindearten zugeordnet. Daher ist es unvermeidlich, dass diese Ge-
meindearten haufiger gepruft werden als andere.
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Weitergehende Informationen zur tberdértlichen Kommunalprifung finden Sie unter:

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

fung-97031.html




3 Kommunen in Niedersachsen und ihre Steuerkraft
3.1 Kommunen

Zum 01.01.2019 setzte sich die kommunale Landschaft Niedersachsens wie folgt zu-
sammen: 36 Landkreise, Region Hannover, 8 kreisfreie Stadte, 7 grol3e selbstandige
Stadte, 2 Stadte mit Sonderstatus (Landeshauptstadt Hannover und Stadt Goéttingen)
sowie 59 selbstindige Gemeinden, 214 weitere Einheitsgemeinden und 116 Samtge-
meinden, davon 3 selbstandige Samtgemeinden. Hinzu kamen 653 Mitgliedsgemeinden
von Samtgemeinden. Im Jahr 2018 hat es in diesem Zusammenhang keine Veranderun-

gen gegeben.

Die finanzielle Leistungsfahigkeit von Kommunen, ihre Aufgabenstruktur und ihre Ent-
wicklungschancen werden mafgeblich durch Bedingungen beeinflusst, die vom jeweili-
gen Umfeld gesetzt werden. Die finanzielle Leistungsfahigkeit beeinflussende Faktoren
sind neben der allgemeinen konjunkturellen Entwicklung u. a. die Einwohnerzahl und die
Bevdlkerungsstruktur sowie die Gebiets- und Infrastruktur einschlief3lich der Gewerbe-

ansiedlungen.

Insbesondere die demografische Entwicklung stellt die Kommunen vor grof3e Herausfor-
derungen. Um den notwendigen Anpassungsbedarf bei der Infrastruktur bewaltigen zu
kénnen, missen die Kommunen Uber eine ausreichende finanzielle Leistungsfahigkeit
verfigen. Finanziell nicht leistungsfahige Kommunen werden diese Anforderungen
kaum allein bewaltigen kénnen. Auch Landeszuweisungen kénnen nur kurzfristig entlas-
ten. Resultiert die eingeschrankte finanzielle Leistungsfahigkeit aus einer Strukturschwa-
che, miissen regionale und Uberregionale MalRnahmen fiir die Lésung individueller Prob-

lemlagen gefunden werden.

3.2 Steuereinnahmekraft

Die Finanzkraft einer nicht umlagefinanzierten Kommune wird mafgeblich durch die
Hohe der eigenen Steuereinnahmen beeinflusst. Insofern ist die Steuereinnahmekraft!
ein wichtiges Merkmal fiir die Beurteilung der Finanzkraft einer Kommune. Gleichzeitig

ist die Hohe der Steuereinnahmekraft ein Indiz fir vorhandene Strukturunterschiede.

1 Unter der gemeindlichen Steuereinnahmekraft wird die Realsteueraufbringungskraft einer Gemeinde bezeichnet,

die um die Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer erh6ht und um die Gewerbesteuerumlage ver-
ringert wird. Die Realsteueraufbringungskraft ergibt sich gemeindeweise je Steuerart durch Multiplikation mit dem
jeweiligen Landesdurchschnittshebesatz.
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2013 2014 2015 2016 2017 2018
B Braunschweig B Hannover Lineburg mm Weser-Ems Durchschnitt Niedersachsen

Ansicht 2:  Steuereinnahmekraft in den Gebietseinheiten der NUTS-Ebene 22
(in € je Einwohner)

Die Steuereinnahmekraft nahm im Betrachtungszeitraum in allen Jahren kontinuierlich
zu und betrug im Jahr 2018 im Landesdurchschnitt 1.155 € je Einwohner. Insgesamt
flossen den niedersachsischen Kommunen Steuereinnahmen in H6he von tber 10 Mil-
liarden Euro (brutto) zu. Die Steuereinnahmekraft je Einwohner im statistischen Gebiet
Hannover erhohte sich im Vergleich zu 2017 um 97 € je Einwohner, in allen Gbrigen
statistischen Gebieten des Landes erhohte sich die Steuereinnahmekraft um 65 € je Ein-

wohner.

Die nachstehende Ansicht verdeutlicht zunéchst die Steuereinnahmekraft je Einwohner
in detaillierter Gliederung der einzelnen Raume des Landes im Vergleich zum Landes-
durchschnitt in den Haushaltsjahren 2017 und 2018 (Ansicht 3). Erganzend erfolgt eine
Darstellung der Steuereinnahmekratft in absoluten Betragen (Ansicht 4). Fur die Zuord-
nung der Rdume wird auf die sogenannten ,Anpassungsschichten” als untere Regional-
ebenen zurickgegriffen (s. Anhang). Diese statistische Gré3e wurde fiir die Auswertung
des Zensus 2011 gebildet.

2 s Anhang.



Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

Kommunalbericht 2019 Seite: 12
1.400
00
o
1.200 | a
o
(=3
= 5
1000 188 5 < o g 2
o - — o o —
B =] = = ~ S —
o < — (22} -
(=2}
800 1—
600 {—
400 4—
200 1—
0 T T T
o o Y & & & o & & o
\x‘b b'e«b (6"‘& &.,s z\’\\c & Veb é&c} Q.’°° _ep
A3 2 . N £ £
o & & & & & & & & &
o N & &
& X
3 )
& o
0‘7
Anpassungsschichten 2017 m Anpassungsschichten 2018 Durchschnitt Niedersachsen 2018=1.155 €

Ansicht 3:  Steuereinnahmekraft nach differenzierterer raumlicher Gliederung
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Ansicht 4:  Steuereinnahmekraft nach differenzierterer rhumlicher Gliederung (in Mio. €)



3.3 Verteilung der Steuereinnahmekraft

In den statistischen Gebieten werden Kommunen mit hoher und niedriger Steuereinnah-
mekraft zusammengefasst. Dies zeigte sich 2018 insbesondere im statistischen Gebiet
Hannover. Die Landeshauptstadt und einige Kommunen der Region Hannover verfigen
wegen ihrer Strukturstarke durchgangig tiber eine héhere Steuereinnahmekraft. Die dem
statistischen Gebiet Hannover zugerechneten Anpassungsschichten ,Weser-Leine-
Bergland“ und ,Mittelniedersachsen® wiesen dagegen eine zum Teil deutlich unter dem

Landesdurchschnitt liegende Steuereinnahmekraft auf (s. Ansicht 3).

Insgesamt ergab sich fiir das statistische Gebiet Hannover eine Steuereinnahmekratft,
die den Landesdurchschnitt maf3geblich beeinflusste und ihn deutlich Gberschritt, weil in
der Anpassungsschicht ,Hannover“ (Region einschlie3lich Landeshauptstadt) mit der
hdchsten Steuereinnahmekraft des Landes (1.470 € je Einwohner) mehr als die Halfte
der Einwohner des gesamten statistischen Gebiets wohnten. Die Steuereinnahmekraft
in funf der sechs weiteren in der Statistik zum Gebiet Hannover zusammengefassten
Landkreise lag unter dem Landesdurchschnitt, wahrend die Landeshauptstadt selbst
eine Steuereinnahmekraft von sogar 1.863 € je Einwohner erreichte. Nominell steigerte
sich die Steuereinnahmekraft der Landeshauptstadt Hannover gegentiber 2017 um 137
Millionen Euro auf fast eine Milliarde Euro. Die Landeshauptstadt zahlt trotz der positiven
finanziellen Rahmenbedingungen nach 2017 auch 2018 zu den sieben besonders fi-
nanzschwachen Kommunen in Niedersachsen (s. Ansicht 6). Ihre Finanzschwéche be-
ruht jedoch nicht auf einer unterdurchschnittlichen Steuereinnahmekraft. Allerdings mus-
sen sich insbesondere Grofstadte in den kostenintensiven Bereichen Kultur, OPNV und
der sozialen Leistungen besonders engagieren. Uberdies leben in Ballungsraumen ver-
haltnismaRig mehr einkommensschwache Einwohner als in eher landlich gepragten

Raumen.

Auch in den statistischen Gebieten Liineburg und Weser-Ems gab es Kommunen mit
Uberdurchschnittlicher Steuereinnahmekraft. Die durchschnittliche Steuereinnahmekraft
ihres statistischen Gebiets beeinflussten sie nicht so deutlich wie z. B. die Landeshaupt-
stadt das Gebiet Hannover. Allerdings verfligten in der statistischen Region Liineburg
nur drei der elf zusammengefassten Landkreisbereiche Uber eine Uber dem Landes-
durchschnitt liegende Steuereinnahmekraft. In der statistischen Region Weser-Ems
ergab sich fur drei der siebzehn einbezogenen kreisfreien Stadte und Landkreisbereiche
ein teilweise erheblicher Ruckgang in der Steuereinnahmekraft, der in der kumulierten
Betrachtung durch eine erhdhte Steuereinnahmekraft anderer Kommunen, insbeson-

dere der Stadt Oldenburg und den Kommunen des Landkreises Emsland, nivelliert
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wurde. Insgesamt verfiigten nur sechs der siebzehn in der statistischen Region zusam-
mengefassten Bereiche uber eine Giber dem Landesdurchschnitt liegende Steuereinnah-
mekraft.

Vor allem die konjunkturabhéngigen Gewerbesteuereinzahlungen fihren zu Schwan-
kungen in der Steuereinnahmekraft. Dies zeigte sich 2018 insbesondere im statistischen

Gebiet Braunschweig.

Die durchschnittliche H6he der Steuereinnahmekraft des gesamten Gebiets wurde durch
die Gewerbesteuereinnahmen der Stadt Wolfsburg bestimmt. Die Stadte Braunschweig
und Salzgitter 2018 verzeichneten einen geringflgigen Rickgang ihrer Steuereinnah-
mekraft. In den anderen acht dem Gebiet Braunschweig zugerechneten Bereichen ergab
sich eine gestarkte Steuereinnahmekraft. Dies gilt insbesondere fir die Stadt Wolfsburg,
deren Steuereinnahmekraft sich um 185 € je Einwohner auf 2.173 € je Einwohner er-
héhte. Die Steuereinnahmekraft der Stadt Wolfsburg liegt weiterhin sehr deutlich Uber
dem Landesdurchschnitt, obgleich sie noch um 655 € je Einwohner bzw. 82 Mio. € hinter

der deutlich hdheren Steuereinnahmekraft des Jahres 2016 zurtickblieb.

Insgesamt errechnete sich fur das statistische Gebiet Braunschweig wiederum eine
tberdurchschnittliche Steuereinnahmekraft, obwohl von den zehn zusammengefassten
Stadten und Landkreisbereichen nur die Stadte Braunschweig und Wolfsburg tiberhaupt
eine Uber dem Landesdurchschnitt liegende Steuereinnahmekraft aufwiesen.
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Ansicht 5:  Einzahlungen aus Gewerbesteuer (brutto) nach differenzierterer rAumlicher
Gliederung (in Mio. €)



Die Gewerbesteuereinzahlungen fallen in den statistischen Gebieten mit Grof3stadten
aus den vorgenannten Grunden deutlich h6her aus. Gleichwohl zeigte sich wiederholt
die Bundelung von Gewerbesteuereinzahlungen in die Region Hannover (einschl. Lan-
deshauptstadt). Hier werden 25 % der gesamten Gewerbesteuereinzahlungen verein-
nahmt, die auf nur 14 % der Gesamtbevolkerung Niedersachsens entfallen. Eine nicht
so deutliche, aber ahnliche Diskrepanz ergibt sich bei den anderen Steuereinzahlungen:
20 % der Grundsteuereinzahlungen sowie des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer
flieBen in die Region. Vom Gemeindeanteil an der Einkommensteuer sind es immerhin
16 %. Insgesamt erhielten die in der Anpassungsschicht Hannover liegenden Kommu-
nen im Jahr 2018 Uber 20 % der kommunalen Steuern und Steueranteile des Landes
Niedersachsen. Gleichwohl lagen die Kommunen mit der ausgeglichensten Finanzkraft
flachendeckend im statistischen Gebiet Weser-Ems (s. Ansicht 6). Hier wohnten 32 %
der Bevolkerung Niedersachsens. Die Kommunen des Gebiets vereinnahmten 31 % der
Gewerbesteuereinzahlungen und 30 % der gesamten kommunalen Steuern und Steu-

eranteile.

3.4 Verteilung der Finanzkraft

Die unterschiedliche Verteilung der Finanzkraft in Niedersachsen unterstreicht die nach-
stehende Ansicht. Sie stellt das Verhaltnis des Uberschusses aus laufender Verwal-
tungstatigkeit abziglich der Tilgungsleistungen fir Investitionskredite beim nicht-6ffent-
lichen Bereich zu den Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit im Funfjahres-
durchschnitt der Jahre 2014 bis 2018 dar. Ergibt die Berechnung einen positiven Quoti-
enten, kann von einer stabilen Finanzlage der Kommunen ausgegangen werden, denn
sie sind in der Lage, mindestens die Tilgungsleistungen fiir aufgenommene Langfristkre-
dite im Haushalt zu erwirtschaften. Kommunen mit einem negativen Berechnungsergeb-
nis gelingt dies nicht. Sie missen somit ihren Schuldendienst mithilfe von Liquiditatskre-
diten finanzieren. Diese Kommunen haben eine Finanzschwéache. Die Ursachen fur die
Finanzschwache kénnen sowohl auf der Einzahlungsseite, moglicherweise eine unter-

durchschnittliche Steuereinnahmekraft, als auch auf der Auszahlungsseite liegen.

Die Ansicht bestatigt erneut die weitere Stabilisierung der Kommunalfinanzen auf der
Ebene der Einheitsgemeinden und Samtgemeindebereiche. Wahrend 2017 auf der
Grundlage dieser Berechnung 351 von 4083 Einheitsgemeinden und Samtgemeindebe-
reichen leistungsfahig waren (86 %), war dies 2018 bei 358 Einheitsgemeinden und

Samtgemeindebereichen der Fall (88 %). Einen negativen Quotienten hatten somit nur

3 EinschlieRlich der beiden gemeindefreien Bezirke Lohheide und Osterheide.



Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2019 Seite: 16

noch 50 Einheitsgemeinden und Samtgemeindebereiche (2017: 57). Allerdings erhdhte
sich die Anzahl der besonders finanzschwachen Kommunen von 6 auf 7 Einheitsge-

meinden bzw. Samtgemeindebereiche.
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Quotient

B 0,10 undmehr (130)
"% 0,05 bisunter 0,10 (142)
0,00 bis unter 0,05 (86)
-0,05 bis unter 0,00 (31)
“F .0,10 bisunter -0,05 (12)
L unter -0,10 (7
Ansicht 6:  Verteilung der Finanzkraft der Einheitsgemeinden und Samtgemeindebereiche
Quotient / KB 2016 KB 2017 KB 2018 KB 2019
Anzahl EG und SGB (D 2011 - 2015) | (@ 2012 - 2016) | (@ 2013 - 2017) | (D 2014 - 2018)
BN | 0,10 und mehr 124 (30,2 %) 132 (32,3 %) 134 (32,8 %) 130 (31,9 %)
9 | 0,05 bis unter 0,10 122 (29,7 %) 129 (31,5 %) 139 (34,1 %) 142 (34,8 %)
0,00 bis unter 0,05 89 (21,6 %) 83 (20,3 %) 78 (19,1 %) 86 (21,1 %)
- 0,05 bis unter 0,00 50 (12,2 %) 47 (11,5 %) 40 (9,8 %) 31 (7.6 %)
% 1. 0,10 bis unter - 0,05 15 (3,6 %) 13 (3,2 %) 11 (2,7 %) 12 (2,9 %)
B  unter-0,10 11 (2,7 %) 5 (1,2%) 6 (1,5%) 7 (1,7 %)
Summe 411 (100 %) 409 (100 %) 408 (100 %) 408 (100 %)
Tabelle 1:  Entwicklung der Verteilung der Finanzkraft




4 Die Kommunalfinanzen in Niedersachsen
4.1 Vorbemerkungen

Das LSN ordnet seit 2016 die Kommunalstatistik nach haushaltswirtschaftlichen Krite-
rien. Diese Systematik ist angelehnt an die Begrifflichkeiten der kommunalen Doppik und

findet auch im Kommunalbericht Anwendung.

Die Statistik trennt die Einzahlungen und Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatig-

keit und Investitionstatigkeit.

Zu den Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit zéhlen

o Steuern und steuerédhnliche Abgaben,

o Zuwendungen und allgemeine Umlagen (z. B. Schlusselzuweisungen),
o Zuweisungen und Zuschusse fur laufende Zwecke,

o oOffentlich-rechtliche Leistungsentgelte (z. B. Gebuihren und zweckgebundene Abga-
ben),

o privatrechtliche Leistungsentgelte, Kostenerstattungen und Kostenumlagen,

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

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

rungen).
Bei den Auszahlungen umfasst die laufende Verwaltungstatigkeit
o Personal- und Versorgungsauszahlungen,

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

gen, Zuschisse fir laufende Zwecke),

o sonstige Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit (z. B. Erstattungen fur

die Auszahlungen von Dritten aus laufender Verwaltungstatigkeit) sowie

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

sung von Steuererstattungen).

Zur Investitionstatigkeit zahlen die Einzahlungen aus Investitionszuwendungen, aus der

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



ahnlichen Entgelten?. Die Auszahlungen umfassen die Zuweisungen und Zuschisse fur
Investitionen, den Erwerb von Vermogen, die BaumalRnahmen sowie die Gewéahrung

von Ausleihungen.

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

Investitionskrediten sowie die Auszahlungen fur deren Tilgung.

Die verwendeten Ansichten beruhen auf den Daten der kommunalen Jahresrechnungs-
statistiken bzw. Schuldenstatistiken des LSN fir die Jahre 2013 bis 2017. Die Angaben
fir 2018 ergeben sich aus der kommunalen vierteljahrlichen Kassenstatistik des LSN,
weil sowohl die Jahresrechnungs- als auch die Schuldenstatistik 2018 erst nach Druck-
legung dieses Berichts verdffentlicht werden. Teilweise wurden die statistischen Daten

durch eigene Berechnungen ergéanzt.>

Die Abweichung der Daten fir 2017 in den folgenden Tabellen und Ansichten dieses
Kapitels zwischen dem Kommunalbericht 2018 und diesem Bericht resultiert aus der
Aktualisierung der Ergebnisse der vierteljghrlichen Kassenstatistik (Kommunalbericht
2018) mit den Daten der Jahresrechnungsstatistik (Kommunalbericht 2019). Dabei ist
erneut festzustellen, dass die Ergebnisse dieser Statistiken teilweise erheblich vonei-
nander abweichen. Wahrend die Abweichungen bei den Einzahlungen insgesamt bei
der gewahlten Betragseinheit kaum auffallen (+ 1 Mio. €), betragt die Abweichung bei
den Auszahlungen insgesamt + 141 Mio. €. Offensichtlich ordnen die Kommunen viele
Einzahlungen und Auszahlungen erst mit den sogenannten Jahresabschlussbuchungen
den richtigen Finanzrechnungskonten zu. Die Uber6rtliche Kommunalpriufung wird kri-

tisch verfolgen, worauf diese Abweichungen zurlickzuftihren sind.

Z. B. ErschlieBungsbeitrage nach dem Baugesetzbuch, Stral3enausbaubeitrage.
5  Eventuelle Unstimmigkeiten begriinden sich in Rundungsdifferenzen.
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4.2 Ergebnisse aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Einzahlungen und Auszahlungen sowie die Salden aus laufender Verwaltungstatig-
keit aller niedersédchsischen Kommunen stellen sich fiir den Betrachtungszeitraum die-

ses Berichts wie folgt dar:

2415 2451

2.275
2193

2.083

30.054
28.316 29056

1.870 ) 27.603
26.780

26.127 25.001

25151
24.608 24,044

23.280
22.415

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit = Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit Salden aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

Ansicht 7:  Einzahlungen, Auszahlungen und Salden aus laufender Verwaltungstatigkeit

(in Mio. €)

Der im gesamten Betrachtungszeitraum zu verzeichnende positive Trend steigender
Einzahlungen setzte sich 2018 weiter fort. Die Einzahlungen aus laufender Verwaltungs-
tatigkeit erhéhten sich im Vergleich zu 2017 um 998 Mio. €. Die Steigerungsrate betrug
3,4 %. Im Vergleich der Vorjahre 2017 zu 2016 betrug sie 2,6 %.

Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit erhéhten sich wiederholt erheb-
lich. Sie nahmen gegeniber 2017 um 823 Mio. € (Steigerungsrate 3,1 %) zu. Im Ver-
gleich der Vorjahre 2017 zu 2016 steigerten sich die Auszahlungen um 879 Mio. € (Stei-

gerungsrate 3,4 %).

Auch 2018 lberstieg die Gesamtsumme der Einzahlungen aus laufender Verwaltungs-
tatigkeit die Gesamtsumme der entsprechenden Auszahlungen mafigeblich. Es ergab
sich ein positiver Saldo von tber 2,4 Mrd. €. Er erhéhte sich gegenuber 2017 um 7,7 %
(+ 176 Mio. €).



Einzahlungen aus Ifd.

Verwaltungstatigkeit 24.608 25.151 26.127 28.316 29.056 30.054
(in Mio. €)

Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) 543 976 2.189 740 998
Veranderung prozentual

(in % zum Vorjahr) 2.2 3.9 8.4 2.6 34
Auszahlungen aus Ifd.

Verwaltungstatigkeit 22.415 23.280 24.044 25.901 26.780 27.603
(in Mio. €)

Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) 865 764 1.857 879 823
Veranderung prozentual

(in % zum Vorjahr) 3.9 3.3 1 34 3.1
Saldo aus Ifd. Verwal-

tungstatigkeit 2.193 1.870 2.083 2.415 2.275 2.451
(in Mio. €)

Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) -323 213 332 -140 176
Veranderung prozentual 14,7 11.4 15,9 5.8 77

(in % zum Vorjahr)

Die hohe Steigerungsrate errechnet sich jedoch nur, weil im Jahr 2017 die Steigerung
der Auszahlungen die der Einzahlungen Uberstieg und deswegen ein um 140 Mio. € ge-
ringeres Ergebnis aus laufender Verwaltungstatigkeit erwirtschaftet wurde als im Jahr
2016. Im Vergleich der Jahre 2016 und 2018 verbesserte sich das Ergebnis aus laufen-

der Verwaltungstéatigkeit nur unwesentlich um 36 Mio. € (+ 1,5 %).

Im Vergleich zu 2013 erhielten die Kommunen 2018 Mehreinzahlungen von 5,4 Mrd. €
(Zuwachs: 22,1 %) und leisteten sich Mehrauszahlungen in H6he von 5,2 Mrd. € (Zu-
wachs: 23,1 %). Fur den Saldo aus Ifd. Verwaltungstatigkeit ergab sich eine Steigerungs-

rate von 11,8 % bzw. ein Anstieg von 258 Mio. €.

4.3 Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit umfassen die einer Kommune zur
Finanzierung ihres Verwaltungs- und Dienstleistungsangebots zuflieRenden Einzahlun-

gen (s. Kapitel 4.1).

2018 vereinnahmten die Kommunen Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit
von 30 Mrd. €. Davon entfielen 14,2 Mrd. €, somit 47 %, auf die Einzahlungen aus Steu-
ern und Schliisselzuweisungen. Die Einzahlungen aus Steuern und Schliisselzuweisun-
gen haben fir die Gestaltungsmdglichkeiten kommunaler Haushalte allein schon wegen
ihres Umfangs besondere Bedeutung. Zudem unterliegen sie beispielsweise im Ver-

gleich zu den meisten Zuweisungen keiner unmittelbaren Zweckbindung. Eine Steige-
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rungsrate von 6,7 %, die zudem deutlich hoher ausfiel als die Steigerungsraten der an-
deren prégenden Einzahlungen, sollte die finanziellen Handlungsspielrdume der Kom-

munen erweitern.

Im Einzelnen entwickelten sich die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit wie

folgt:

10.149
4.020
7.496
2018 266
6.938
985
9.513
3.761
7.192
2017 458
7.239
893
9.117
3.467
6.675
2016 236
7.229

992
8.595

3.297

6.455
2015 560

6.296
924

8.380
3.206

6.252
2014 700

5635
977

8.151
2.985

6.011
2013 985

5.489
987

W Steuern und steuerdhnliche Abgaben

Schltssel- und Bedarfszuweisungen

Weitere Zuwendungen und allgemeine Umlagen
™ Sonstige Transfereinzahlungen

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

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

Gemal der grundgesetzlichen Vorgabe steht den Gemeinden ein durch Landesgesetz
zu bestimmender Anteil an den Landeseinnahmen aus den Gemeinschaftssteuern zu.
In Niedersachsen werden in den sogenannten Steuerverbund aul3er den Landesanteilen
an den Gemeinschaftssteuern weitere Steuern einbezogen, beispielsweise die Grund-
erwerbsteuer. Der den Kommunen zustehende Anteil an der Steuerverbundmasse (Ver-
bundquote) wird im Wesentlichen in Form von Schlisselzuweisungen zur Verfiigung ge-
stellt. Die Verbundquote legt das NFVG mit 15,5 % der Verbundmasse fest.

Die Schlussel- und Bedarfszuweisungen wiesen im gesamten Betrachtungszeitraum
dieses Berichts stabile Steigerungsraten auf. Im Vergleich zum Vorjahr erhéhten sie sich


http://kommunalwiki.boell.de/w/index.php?title=Gemeinschaftssteuern&action=edit&redlink=1
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2018 um 6,9 % von 3,8 Mrd. € auf 4,0 Mrd. € (+ 259 Mio. €). Seit 2013 verbesserten sie
sich insgesamt um Uber 1 Mrd. €. Wegen ihrer GréRenordnung sind die Schlissel- und
Bedarfszuweisungen fiir die Finanzierung der kommunalen Haushalte von &hnlicher Be-

deutung wie die Gewerbesteuereinnahmen.

2013 2014 2015 2016 2017 2018
Schlissel- und
Bedarfszuweisungen 2.985 3.206 3.297 3.467 3.761 4.020
(in Mio. €)
Steigerung absolut
(in Mio. € zum Vorjahr) 221 91 170 294 259
Steigerung prozentual
(in % zum Vorjahr) 7.4 28 52 8.5 6.9

Tabelle 3:  Steigerungsraten der Schlissel- und Bedarfszuweisungen

Rund ein Drittel ihrer Einzahlungen erhielten die Kommunen aus Steuereinzahlungen,
die sich 2018 erstmals auf mehr als 10 Mrd. € beliefen. Sie umfassen im Wesentlichen
die Einzahlungen aus den kommunalen Steuern, der Grundsteuer A und B und der Ge-
werbesteuer, sowie die den Kommunen gem. § 106 Abs. 5 und 5 a GG zustehenden
Anteile an der Einkommensteuer und der Umsatzsteuer. Sie verbesserten sich gegen-
Uber dem Vorjahr um 636 Mio. € (+ 6,7 %). Allein die betrachtlichen Steigerungsraten
der eigenen Steuereinzahlungen und der Schliisselzuweisungen fuhrten zu nicht zweck-

gebundenen Mehreinzahlungen von 900 Mio. €.

Die einzelnen Steuerarten entwickelten sich wie folgt:
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2.845

2014

3.023

2015
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Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
W Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

W Gewerbesteuer (brutto)
Grundsteuer A/B
Sonstige Gemeindesteuern, steuerdhnliche Einzahlungen

Ansicht 9:  Einzahlungen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben (in Mio. €)

Steuern



Nachdem 2017 die Gewerbesteuereinzahlungen stagnierten, wiesen sie 2018 mit einem
Zuwachs von 273 Mio. € (+ 6,7 %) die hochste Steigerungsrate im Betrachtungszeit-
raum auf. Abzlglich der an Bund und Land abzufuihrenden Gewerbesteuerumlagen ver-
blieben den Kommunen 2018 Gewerbesteuereinzahlungen in Hohe von 3,6 Mrd. €. In
der Nettobetrachtung ergibt sich sogar eine Steigerungsrate von 7,4 %.

Gewerbesteuer (brutto)

< e 3.775 3.764 3.675 4.093 4.079 4.352
(in Mio. €)

abzgl. Gewerbesteuerum-

lage 714 650 648 684 703 726
(in Mio. €)

Gewerbesteuer (netto) 3.061 3.113 3.027 3.409 3.376 3.626
Veranderung absolut

(in Mio. € zum Vorjahr) 52 -86 382 -33 250
Verénderung prozentual 17 28 12,6 1.0 74

(in % zum Vorjahr)

Die Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer erhéhten sich
zwar um 5,4 % (+ 181 Mio. €), allerdings fiel die Steigerungsrate deutlich geringer aus
als im Vorjahr (8,9 %, + 271 Mio. €).

Bei den Gewerbesteuereinzahlungen und den Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil
an der Einkommensteuer handelte es sich unverandert um die wichtigsten Steuerquellen

der Kommunen.

An dritter Stelle der Steuereinzahlungen der Kommunen standen die Einzahlungen aus
der Grundsteuer A und B. Sie weisen seit Jahren gleichmafiige und insofern verlassliche
Steigerungsraten auf. Die Einzahlungen 2018 betrugen 1,4 Mrd. € und nahmen gegen-
tber 2017 nur unwesentlich zu. Allerdings unterliegen die Grundsteuereinzahlungen
kunftigen Unsicherheiten. Abzuwarten bleibt, ob die Umsetzung der Forderungen des

Bundesverfassungsgerichts tatsachlich allerorts aufkommensneutral gelingt.t

Die Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer steigerten sich gegen-
tber dem Vorjahr um 148 Mio. € (+ 29,4 %). Obwohl diese Einzahlungen in ihrer Bedeu-
tung fur die Finanzierung der Kommunalhaushalte hinter den bereits genannten Steuer-
einzahlungen zuriickfallen, ndhert sich die nominelle Steigerung von 2017 auf 2018 dem
Steigerungsbetrag der Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommens-

steuer und wies — wie schon 2017 — die hichste Steigerungsrate auf.

6 pas Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat am 10.04.2018 die gesetzlichen Regelungen zur Grundsteuer fir un-
vereinbar mit dem allgemeinen Gleichheitssatz der Verfassung erklért - Urteil des Ersten Senats vom 10.04.2018 -
1 BvL 11/14 - Rn. (1-181), http://www.bverfg.de/e/Is20180410_1bvi001114.html, abgerufen am 13.05.2019.
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Die Ubrigen Steuereinzahlungen nahmen gegeniiber 2017 um lediglich 4 Mio. € (2,2 %)

ZU.

Zinsen und sonstige Finanzeinzahlungen sowie sonstige Einzahlungen aus Ifd. Verwaltungstitigkeit
3,3%

Offentlich-rechtliche sowie
privatrechtliche
Leistungsentgelte,
Kostenerstattungen und
Kostenumlagen
23,1%

Steuern und steuerdhnliche
Abgaben
33,8%

Sonstige -

Transfereinzahlungen
1,6%

Weitere Zuwendungen und Schliissel- und
allgemeine Umlagen Bedarfszuweisungen
24,9% 13,4%

Ansicht 10: Verhaltnis der Einzahlungsarten 2018

Die Einzahlungen aus weiteren Zuwendungen und allgemeinen Umlagen erhdhten sich
2018 gegenuber 2017 um 304 Mio. € auf 7,5 Mrd. € (+ 4,2 %). Diese Einzahlungsart er-
fasst die zumeist zweckgebundenen Zuweisungen und Zuschisse im offentlichen Be-
reich, darunter die Leistungsbeteiligung des Bundes an den Sozialleistungen, insbeson-
dere der Grundsicherung nach SGB I, die sich gegeniber 2017 nur unwesentlich ver-
anderten. Zu den allgemeinen Umlagen zahlen die von den Mitgliedsgemeinden an ihre
Samtgemeinden zu zahlenden Samtgemeindeumlage und die von den kreisangehorigen
Kommunen an die Landkreise zu zahlende Kreisumlage. Diese Einzahlungen erreichten
2018 ein Volumen von Uber 4 Mrd. € und eine Steigerungsrate von 3,8 %. Die Umlage-
grundlagen sind in beiden Fallen die gestiegenen eigenen Steuereinzahlungen der Ge-
meinden und die ebenfalls gestiegenen Schllisselzuweisungen. Obgleich die Umlagen
enorme Bedeutung fir die Finanzierung der Landkreis- und der Samtgemeindehaus-
halte haben, sind sie bei der Beurteilung der Entwicklung der kommunalen Finanzkraft
zu vernachlassigen. Sie sind Teil der Eigenfinanzierung zwischen den Gemeindeverban-
den und ihnen zugehdrigen Gemeinden, und finden sich daher auf der Ein- und Auszah-
lungsseite in korrespondierender Hohe wieder.

Weitere Zu-
wendungen
und allge-
meine Umla-
gen
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4.4 Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit

Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit umfassen die von einer Kommune
fur die Erfullung ihrer Verwaltungs- und Dienstleistungsaufgaben zu leistenden Auszah-
lungen (s. Kapitel 4.1). Hierfur wandten die Kommunen 2018 Uber 27 Mrd. € auf,
823 Mio. € mehr als im Vorjahr. Dabei entfielen die erhdhten Auszahlungen nicht gleich-
mafig auf alle Aufgabenbereiche, vielmehr ergaben sich sehr unterschiedliche Steige-
rungsraten. Im Einzelnen stellten sich die Auszahlungen in den Jahren 2013 bis 2018

wie folgt dar:

7.745
6.039

2.845

2018

316

3.834
6.823
7.626
5.735
2.759
2017 346
3.844
6.471
7.625
5.396
2.762
2016 350
3.688
6.080
6.712
5.214
2.469
2015 375
3.475
5.799
6.276
5.018
2433
2014
415
3.385
5753
6.036
4.790
2314
2013 245
3.459
5.372

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

® Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen
Sonstige Auszahlungen aus Ifd. Verwaltungstatigkeit

B Weitere Transferzahlungen

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

Die Auszahlungen fir soziale Leistungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligun-
gen bildeten unveréandert den grof3ten Auszahlungsbereich. 2018 wandten die Kommu-
nen 7,7 Mrd. € (28,1 %) der Auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit flr soziale
Leistungen auf. Sie erhéhten sich gegentiber dem Vorjahr um 119 Mio. €. Dies entspricht
einer moderaten Steigerung von 1,6 %. Schon vor den Jahren 2015 und 2016, in denen



hohe Kosten durch den Zuzug neuer Flichtlinge entstanden waren, hatten die Kommu-
nen wesentlich héhere Steigerungsraten zu verkraften. Die Ubrigen in dieser Position
zusammengefassten Auszahlungen entwickelten sich unterschiedlich. Die Auszahlun-
gen fir Leistungen der Grundsicherung fur Arbeitssuchende nach dem SGB Il gingen
gegeniber 2017 um 61 Mio. € zurtck (- 2,9 %), nachdem sie 2017 um 6,3 % gestiegen
waren. Die Sozialhilfeleistungen nach dem SGB Xl erhéhten sich erneut um fast
150 Mio. € (+ 4,4 %). Auch 2017 hatten sie um 115 Mio. € (+ 3,5 %) zugenommen. Die
Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe stiegen um 46 Mio. € (+ 3,3 %). 2017 erhéhten
sie sich um 35 Mio. € (+ 2,5 %). Die Position der sonstigen Sozialleistungen — ein-

schlie3lich der Hilfen flr Asylbewerber — verringerte sich wiederum leicht um 1,9 %.

2018 betrug der Anteil der Personal- und Versorgungsauszahlungen an den Gesamt-
auszahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit 21,9 % (s. Ansicht 12). Sie erhdhten
sich 2018 im Vergleich zum Vorjahr um 5,3 % (304 Mio. €). Bereits 2017 steigerten sich
die Personal- und Versorgungsauszahlungen erheblich um 6,3 % (+ 339 Mio. €). Zurzeit
entfallen 11,5 % der Personal- und Versorgungsauszahlungen auf die Versorgungsleis-
tungen. Sie erhdhten sich im Vergleich zu 2017 um 2,3 %. In den ndchsten Jahren wird
wegen der zu erwartenden hohen Anzahl von Beschéftigten, die in den Ruhestand tre-
ten, mit erhdhten Versorgungsauszahlungen zu rechnen sein. 2018 begrundeten sich
die erhdhten Auszahlungen in Tarif- und Besoldungserhéhungen sowie in der Zunahme
des aktiven Personals. Dabei kann angenommen werden, dass die Personalkostener-
hohung auf einen erhdhten Personalbedarf bei der Erledigung von Pflichtaufgaben, z. B.

nach dem Bundesteilhabegesetz, zuriickzufiihren war.

Die Sach- und Dienstleistungen erhdhten sich im Vergleich zum Vorjahr um 3,1 % auf
2,8 Mrd. €. Mit 1,6 Mrd. € entfielen mehr als die Halfte dieser Auszahlungen auf die Bau-

unterhaltung und Bewirtschaftung von Grundstlicken.

In den ebenfalls erhdhten ,weiteren Transferzahlungen® fasst die Statistik u. a. die Ubri-
gen Leistungen der Kommunen an ihre Einwohner sowie Umlagezahlungen im &ffentli-
chen Bereich zusammen. Insbesondere enthalt diese Position die sog. Zuschiisse flr
laufende Zwecke an ausgegliederte Bereiche, z. B. Verlustabdeckungen, in Hohe von
Uber 2 Mrd. €.
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Soziale Leistungen und
aufgabenbezogene
Leistungsbeteiligungen

28,1%

Weitere Transferzahlungen
24,7%

Sonstige Auszahlungen aus
Ifd. Verwaltungstatigkeit
13,9%

Zinsen und sonstige Personal- und
Finanzauszahlungen Versorgungsauszahlungen
1,1% 21,9%

Sach-und Dienstleistungen
10,3%

Ansicht 12: Verhaltnis der Auszahlungsarten 2018

4.5 Finanzierung von Investitionen

Die Kommunen finanzieren ihre InvestitionsmafRnahmen grundsétzlich aus Eigenmitteln,
Zuschussen Dritter und ergénzend mit Investitionskrediten. Der Umfang des Fremdfi-
nanzierungsanteils bestimmt sich maf3geblich nach der Hohe der im Rahmen der lau-

fenden Verwaltungstatigkeit erwirtschafteten Eigenmittel.

Die Einzahlungen aus laufender Verwaltungstatigkeit dienen insgesamt zur Deckung der
Auszahlungen fur laufende Verwaltungstatigkeit sowie fur die Auszahlungen zur ordentli-
chen Tilgung von Investitionskrediten und zur Ruckzahlung innerer Darlehen. Die da-
nach verbleibenden Mittel sind zunéchst fur die Tilgung von Liquiditatskrediten einzuset-
zen. Lediglich die dann verbleibenden Zahlungstiberschisse konnen fir die Finanzie-
rung von Investitionen verwendet werden (8 17 KomHKVO). Mit dieser Vorschrift will der
Verordnungsgeber sicherstellen, dass Kommunen ihre Haushaltswirtschaft so ausrich-
ten, dass der Schuldendienst fur aufgenommene Investitionskredite gesichert ist. Sind
Kommunen wegen ihrer besonderen Finanzschwéche nicht in der Lage, aus den Uber-
schissen aus laufender Verwaltungstatigkeit ihre ordentlichen Tilgungsverpflichtungen
zu erfullen, fuhrt dies zur Finanzierung der Tilgungsleistungen fir Investitionskredite mit-
hilfe von Liquiditatskrediten.



2018 erwirtschafteten die Kommunen einen Uberschuss aus der laufenden Verwaltungs-
tatigkeit von uber 2,451 Mrd. €. Unbeschadet etwaiger zurlickzuzahlender innerer Dar-
lehen oder zuruckzufihrender Liquiditatskredite leisteten die Kommunen 2018 statis-
tisch Tilgungsauszahlungen in Héhe von 1,721 Mrd. € (- 66 Mio. € gegenuber 2017)’.
Damit verblieben den Kommunen in der zusammengefassten Betrachtung aller kommu-
nalen Haushalte von dem positiven Saldo aus laufender Verwaltungstatigkeit in Héhe
von annahernd 2,5 Mrd. € rechnerisch hdchstens 730 Mio. € fiir die Finanzierung ihrer
Investitionen bei einem ansteigenden Finanzierungsbedarf (Saldo aus Investitionstatig-
keit).

Dies verdeutlicht die folgende Tabelle:

Saldo aus Ifd.
Verwaltungstatigkeit
Abzgl. Tilgung von
Wertpapierschulden
und Investitionskredi-
ten

Verbleibende Uber-
schisse aus Ifd. 1.014 683 960 851 488 730
Verwaltungstatigkeit
Abzgl. Saldo aus
Investitionstatigkeit
Fremdfinanzierungs-
bedarf (rechnerisch)

2.193 1.870 2.083 2.415 2.275 2.451

-1.179 -1.187 -1.123 -1.564 -1.787 -1.721

-1.504 -1.566 -1.452 -1.889 -1.750 -2.166

-490 -883 -492 -1.038 -1.262 -1.436

Wegen der im Vergleich mit dem Vorjahr h6heren Zahlungstiberschiisse aus laufender
Verwaltungstatigkeit und gleichzeitig geringeren Tilgungszahlungen standen den Kom-
munen 242 Mio. € mehr Eigenmittel flr InvestitionsmalRnahmen zur Verfligung als 2017.
Allerdings bedingen die seit Jahren anwachsenden Kosten fir Investitionsmaf3nahmen
einen standig steigenden Finanzierungsbedarf (Saldo aus Investitionstatigkeit), der re-
gelmafig die Aufnahme weiterer Kredite nach sich zieht.8 Die Kommunen missen daher
in besonderem MaR daran interessiert sein, moglichst hohe Uberschiisse aus ihrer lau-
fenden Verwaltungstatigkeit zu erwirtschaften, um ihre InvestitionsmalRhahmen in einem
groRerem Umfang aus eigenen Mitteln zu finanzieren. Dass den Kommunen angesichts
der aul3erordentlich hohen Einzahlungszuwachse nicht mehr freie Mittel fir die Finan-

zierung von Investitionen verblieben, bewertet die Uberértliche Kommunalprifung

Dieser Betrag enthélt auch auf3erordentliche Tilgungsauszahlungen im Rahmen von UmschuldungsmafRnahmen,
die nicht getrennt ausgewiesen werden kdnnen, weil der niedersachsische Kontenplan eine Trennung von ordentli-
chen und auBerordentlichen Tilgungszahlungen nicht vorsieht.

Der in Tabelle 5 ausgewiesene Fremdfinanzierungsbedarf entspricht nicht dem Umfang erforderlicher Kreditaufnah-
men, weil die ausgewiesenen Tilgungsleistungen ordentliche und auRerordentliche Tilgungen enthalten (s. Ful3-
note 7).



sehr kritisch. Ursachlich daftir sind die auffalligen Steigerungsraten auf der Auszah-

lungsseite (s. Kapitel 4.4).
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Nachdem 2017 die Investitionsauszahlungen in den kommunalen Kernhaushalten zu-
rickgingen (- 181 Mio. €), nahmen sie 2018 erheblich zu. Denn die Kommunen inves-
tierten 497 Mio. € mehr als im Vorjahr. Schon 2016 waren im Vergleich mit den Vorjahren
Uberproportional gestiegene Auszahlungen aus Investitionstatigkeit zu verzeichnen, die
allerdings mit einer noch dartber hinaus gesteigerten Aufnahme von Investitionskrediten
einherging. 2018 wurden trotz der erheblichen Steigerung der Investitionsauszahlungen
— geringfligig — weniger Kredite fur ihre Investitionen aufgenommen als im Vorjahr.
Dadurch verringerte sich der Anteil der Kreditaufnahmen an den Auszahlungen fur In-
vestitionen von 70 % (2017) auf 58 %. Die bereits im Kommunalbericht 2018 festge-
stellte Tendenz, dass seit 2015 die Kreditaufnahmen héher sind als die Auszahlungen

fur reine Baumal3nahmen hielt weiter an.

Die verschiedenen Forderprogramme des Landes und des Bundes diirften dazu gefuhrt
haben, dass die Kommunen neue Investitionen in Angriff nahmen oder bisher zuriickge-
stellte Investitionen nachholten. Hierbei handelt es sich um einen notwendigen Schritt
zum Abbau des Investitionsstaus. Auch der geringer werdende Fremdfinanzierungsan-

teil bei der Investitionsfinanzierung wirkt grundsatzlich positiv. Dennoch ist negativ fest-



zustellen, dass die Gesamtverschuldung der Kommunen aus Investitions- und Liquidi-
tatskrediten zunahm, weil die neu aufgenommenen Kredite die Tilgungsauszahlungen

uberschritten.

4.6 Schuldenstand

Die nachstehende Tabelle enthalt fir 2013 bis 2018 die Verschuldung?® der Kernhaus-
halte und nachrichtlich die Verschuldung einschlie3lich der Extrahaushalte fir 2013 bis
2017. Abweichend von der Schuldenstatistik enthalt die kommunale vierteljahrliche Kas-
senstatistik keine Informationen tber die kommunalen Extrahaushalte. Um den Zeitrei-
henvergleich zu ermdglichen, stellt die anschlieRend abgebildete Ansicht daher auf die

Verschuldung der kommunalen Kernhaushalte ab.

Investitionskredite 8.744 8.994 9.223 9.688 10.043 10.232
(einschl. Extrahaushalte) (9.047) = (9.679) | (11.184) & (12.023) @ (12.309)
Liquiditatskredite 3.803 3.351 2.907 2.339 2.034 1.920
(einschl. Extrahaushalte) (3.827) = (3.371) | (2.935) | (2.371) @ (2.072)
Schulden insgesamt 12.547 12.346 12.130 12.027 12.077 12.152

(einschl. Extrahaushalte) (12.875) | (13.050) | (14.119) | (14.394) @ (14.381)

Ende 2018 betrug die Verschuldung der Kernhaushalte aus Investitions- und Liquiditats-
krediten 12,152 Mrd. €. Sie erhdhte sich gegentber 2017 um 75 Mio. €. Damit ergibt sich
nach 2017 erneut eine gestiegene Gesamtverschuldung, die wiederum aus der erhéhten

Verschuldung aus Investitionskrediten resultiert.

Die Verschuldung aus Liquiditatskrediten ging dagegen weiter zurlick. Den hdchsten
Stand erreichte die kommunale Verschuldung aus Liquiditatskrediten in den Jahren 2010
und 2011 mit jeweils 5 Mrd. €.19 In den Jahren 2012 bis 2016 verringerte sich die Ver-
schuldung aus Liquiditatskrediten durchschnittlich um 500 Mio. €. In diesem Zeitraum
erhielten finanzschwache Kommunen verstarkt Entschuldungs- und Stabilisierungshilfen
aus dem Zukunftsvertrag!!l. Die Ruckfihrung der Liquiditatskredite 2017 und 2018 fiel

9 In diesem Bericht wird ausschlieRlich die Verschuldung aus Liquiditats- und Investitionskrediten dargestellt. Der hier
verwendete Schuldenbegriff ist somit nicht identisch mit den Schulden nach der Gliederung der Bilanz gemaf § 55
Abs. 3 KomHKVO.

10 Vgl. Der Prasident des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2015, ,Tabelle 3: Verschul-

dung®, S. 28.

Gemeinsame Erklarung der Arbeitsgemeinschaft der Kommunalen Spitzenverbadnde Niedersachsens und der Nie-

derséchsischen Landesregierung zur Zukunftsfahigkeit der niederséchsischen Kommunen vom 17.12.2009 (Anpas-

sungen in den Jahren 2013 und 2015).
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zwar geringer aus, ist aber maf3geblich darauf zuriickzufuhren, dass die meisten Kom-
munen in der Lage waren, ihre Auszahlungen mit eigenen Mitteln zu finanzieren und
Liquiditatskredite lediglich zum Ausgleich unterjahriger Liquiditatsschwankungen ein-
setzten. Unbeschadet dessen beinhaltet die Summe der Liquiditatskreditverschuldung
weiterhin auch Liquiditatskredite, die von finanzschwachen Kommunen dauerhaft als

Deckungsmittel zum Ausgleich ihre Haushaltsdefizite eingesetzt werden missen.
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8.000
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I Investitionskredite Liquiditdtskredite Gesamt

Ansicht 14: Entwicklung der Verschuldung in den Kernhaushalten (in Mio. €)



4.7 Zusammenfassung / Ausblick

Die Finanzlage der niederséchsischen Kommunen wurde 2018 von der Hohe der Ein-
zahlungen getragen: Die Steigerung der Einzahlungen lag tber der der Auszahlungen,
was zur weiteren Stabilisierung der Kommunalfinanzen fihrte. Die niederséachsischen
Kommunen erzielten im letzten Jahr 30 Mrd. € Einzahlungen aus laufender Verwaltungs-
tatigkeit, mithin 3.767 € je Einwohner. Die Auszahlungen aus laufender Verwaltungsta-
tigkeit betrugen 27,6 Mrd. €, damit 3.459 € je Einwohner. Die Gesamtheit der Kommu-
nen in Niedersachsen erwirtschafteten aus inrer Verwaltungstétigkeit einen Uberschuss
von 2,5 Mrd. €, das entspricht 307 € je Einwohner.

Die Tilgungsverpflichtung aus aufgenommenen Investitionskrediten in Hohe von
1,7 Mrd. € — 216 € je Einwohner — reduzierte den Uberschuss deutlich, sodass den Kom-
munen 2018 lediglich 92 € je Einwohner fur die Finanzierung ihrer Investitionen von ins-
gesamt 3,3 Mrd. € — 418 € je Einwohner — verblieben. Die eigentliche Zweckbestimmung
der Uberschiisse aus laufender Verwaltungstatigkeit, namlich die Finanzierung der In-

vestitionsauszahlungen, konnten die Kommunen damit nur teilweise erftillen.

Die fehlenden Mittel fur die Finanzierung der Investitionen wurden deswegen regelmafig
tber neue Kredite beschafft, soweit nicht geniigend Zuschusse Dritter zur Verfigung
standen. Zudem standen den Kommunen trotz weit tiberdurchschnittlicher Einzahlungen
nicht genligend Mittel fur die Zukunftsvorsorge zur Verfigung. Die erzielten Uber-
schisse lie3en die Bildung von Ricklagen fir zukinftige unvorhergesehene oder an-

dere zusatzliche Auszahlungen nicht zu.

Die uberdrtliche Kommunalprufung sieht hierin ein hohes Risiko fur die Haushalts- und
Finanzlage der niederséchsischen Kommunen. Die weitere Verschuldung mit daraus fol-
genden hohen Schuldendienstverpflichtungen schréankt die Handlungsfahigkeit der Kom-

munen ein.

Genauso schwer wog der weitere Anstieg der Auszahlungen. Die Kommunen erzielten
2018 Mehreinzahlungen gegentiber 2017 von annahernd 1 Mrd. €, das entsprach 125 €
je Einwohner. Es féllt negativ auf, dass den Kommunen dennoch nur 92 € je Einwohner
fur die Finanzierung von Investitionen zu Verfigung standen.'2 Angesichts der hohen
Mehreinzahlungen waren héhere Zahlungsuiberschisse zu erwarten. Auf die Uberaus
problematische Héhe der Auszahlungen wies die tberdrtliche Kommunalprifung bereits
in den vorhergehenden Kommunalberichten wiederholt hin. Ein defensiveres Auszah-

lungsverhalten lie3 sich nicht feststellen. In der mehrjahrigen Betrachtung (2013 bis

12 pje Differenz von 34 € je Einwohner standen fur Investitionsauszahlungen nicht zur Verfugung, weil sie bereits im
Rahmen der laufenden Verwaltungstétigkeit verausgabt wurden.



2018) verbesserte sich das Ergebnis aus laufender Verwaltungstatigkeit trotz Mehrein-

zahlungen von insgesamt 5,4 Mrd. € um nur 258 Mio. €.

Bei gleichbleibenden Auszahlungsverhalten kdnnte vielen Kommunen erneut die Ge-
fahrdung ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit drohen. Angesichts einer sich abschwa-
chenden Konjunktur kann nicht davon ausgegangen werden, dass die Einzahlungen in

dem Mal3e ansteigen werden wie in den vergangenen sechs Jahren.

So ging der Arbeitskreis Steuerschatzung im November 2018 noch von kontinuierlichen
Steuermehreinzahlungen in den néchsten Jahren aus — wenngleich mit geringeren Stei-
gerungsraten als in den zurtickliegenden Jahren. Zwischenzeitlich wurden die Erwartun-
gen an die konjunkturelle Entwicklung bereits zweimal gesenkt. Dies beriicksichtigt die
aktuelle Mai-Steuerschatzung. Diese prognostiziert fir die Jahre 2019 und 2020 einen
Rickgang der Gewerbesteuereinzahlungen, geht aber in der Summe der kommunalen
Steuern und Steueranteilen von in etwa gleichbleibenden Einzahlungen aus. Die ange-
nommen Steuermehreinnahmen aller Kommunen in H6he von 87 Mio. € (2019) und
158 Mio. € (2020) waren — bezogen auf die Gesamtzahl der Kommunen — unmaf3geb-
lich. Damit entspréchen die kommunalen Steuereinzahlungen 2019 und 2020 denen des
Jahres 2018. Ferner konnen die Kommunen aus den auf den Vorjahreszahlen basieren-
den Finanzausgleichsleistungen mindestens fur 2019 Mehreinzahlungen erwarten.
Diese konnen die fehlenden Steigerungsraten der Steuereinzahlungen maoglicherweise
kompensieren. Schon fir 2021 und 2022 werden wieder deutlichere Steuermehreinzah-

lungen geschatzt. Ob diese so realisiert werden kdnnen, bleibt jedoch abzuwarten.

Angesichts der Umsténde sind die Kommunen erneut dringend aufgefordert, ihre Aus-
zahlungen in den kommenden Haushaltsjahren zu mindern. Unvermeidbare Mehraus-
zahlungen wéaren durch Einsparungen an anderer Stelle oder zusatzlich zu generierende
Einzahlungen zu decken. Das MI hatte mit Runderlass vom 12.07.2018 darauf hinge-
wiesen, dass die Ausgabeentwicklung im Planungszeitraum 2018 bis 2022 deutlich un-
terhalb des Mal3es der zur Verfliigung stehenden Einnahmen zu halten sei.13 Nach Auf-
fassung der Uberdrtlichen Kommunalprifung ist eine Steigerungsrate der Auszahlungen
in den Jahren 2014 bis 2018 von durchschnittlich 3,4 %, die zudem die durchschnittli-

che Steigerungsrate der Einzahlungen von 3,0 % Uberschreitet, kaum zu rechtfertigen.

13 Gemeindefinanzplanung; Orientierungsdaten fiir den Planungszeitraum 2018 bis 2022 - Bek. d. MI. v. 12.07.2018 —

33.22 - 04020/7 - (Nds. MBI. S. 778).
Wegen der Auswirkungen des Fliichtlingszuzugs blieb das Haushaltsjahr 2016 bei dieser Berechnung unberiick-
sichtigt.
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Nach wie vor nimmt das Volumen der sozialen Leistungen den grof3ten Teil der kommu-
nalen Auszahlungen in Anspruch. Die Kommunen verweisen zu Recht auf die hohen
Belastungen durch die Aufgaben Inklusion und Integration. Auf3erdem steigen die Kos-
ten der Pflege. Auch der weitere Ausbau von Kindertagesstatten sowie der Ganztags-
beschulung ist Teil der bestéandig steigenden Sozialauszahlungen. Gleichwohl begrin-
den die hohen Sozialauszahlungen die erneute und sehr erhebliche Steigerung der Ge-
samtauszahlungen im Jahr 2018 nur zum Teil. Denn die Auszahlungen fur Soziales stie-
gen lediglich um 1,6 % im Vergleich zu einer Gesamtsteigerungsrate der Auszahlungen
von 3,0 %. AulRerdem stellen Bund und Land den Kommunen Mittel zur Finanzierung

dieser Aufgabenbereiche zur Verfiigung.

Eine bedeutende Ursache fir die Steigerung der kommunalen Auszahlungen sieht die
Uberortliche Kommunalprifung in den zunehmenden Personalauszahlungen. Sie ma-
chen schon jetzt ein Funftel der Gesamtauszahlungen aus und werden weiter ansteigen.
Aktuell ist die Steigerung der Personalauszahlungen im Wesentlichen auf die Steigerung
der Auszahlungen fir aktives Personal zurlickzufiihren. Die Versorgungsauszahlungen
haben vergleichsweise geringer zugenommen. Gleichwohl werden die Versorgungsleis-
tungen mittelfristig erheblich zunehmen. Denn die geburtenstarken Jahrgénge scheiden
mittelfristig aus dem aktiven Arbeitsleben aus. Insbesondere aufgrund der demografi-
schen Veranderung wird die Besetzung der frei werdenden Stellen zu einer noch groRRe-

ren Herausforderung fur die Kommunen werden als bisher.

Der Landesdurchschnitt der kommunalen Personalauszahlungen 2018 betrug 739 € je
Einwohner. Dabei haben die groRen Stadte wegen ihrer umfangreicheren Aufgabenfel-
der in der Regel hohere Personalauszahlungen. Kleinere Kommunen missen verhalt-
nismanig hohe Overheadkosten finanzieren, sodass ihre Personalkosten in der einwoh-
nerbezogenen Betrachtung meist héher ausfallen. Anders als bei anderen Auszahlungs-
arten lie3en sich bei den Personalauszahlungen regionale Unterschiede feststellen, die
sich nicht ausschlieZlich mit der GréRe einer Kommune begriinden lassen. Im Raum
Weser-Ems, einem Gebiet mit einer relativ ausgeglichenen Finanzkraft, liegen die Per-
sonalauszahlungen in den kommunalen Kernhaushalten mit 642 € je Einwohner deutlich

unter dem Landesdurchschnitt.

Die trotz der hohen Einzahlungen gestiegene Gesamtverschuldung gibt Anlass zur Be-
sorgnis. Offensichtlich konnten viele Kommunen den Eigenanteil ihrer Investitionen nur
mithilfe neuer Kreditaufnahmen finanzieren. Die die darauf folgenden hdéheren Tilgungs-
verpflichtungen werden die finanziellen Spielrdume fur freiwillige Leistungen und Neuin-

vestitionen weiter einengen.
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Die Kommunen sind deswegen mehr denn je berufen, ihre Auszahlungen aus laufender
Verwaltungstatigkeit zu kontrollieren, um einen hohen Eigenanteil ihrer Investitionen
selbst zu erwirtschaften, um den Fremdfinanzierungsanteil zu reduzieren und die die

weitere Verschuldung zu begrenzen.
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5 Prafungsergebnisse
5.1 Vorbemerkungen

Zu den in diesem Kapitel aufgefuhrten Themenbereichen sind neben der Region
Hannover, 21 Landkreisen sowie drei Zweckverbanden 101 Einheits- und Samtgemein-
den geprift worden. Die regionale Verteilung der gepriften Region/Landkreise (Regi-
ons-/Kreisgebiet schraffiert) sowie der Einheits- und Samtgemeinden (geflllt) stellt sich

wie folgt dar:
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Ansicht 15: Ubersicht der gepriiften Einheits- und Samtgemeinden

Dieser Kommunalbericht beriicksichtigt nur die Ergebnisse der Prifungen, bei denen die
gepruften Einrichtungen ausreichend Gelegenheit hatten, zum Entwurf der Prifungsmit-
teilung Stellung zu nehmen. Erkenntnisse aus durchgefuihrten Prifungen, die diesen
Sachstand zum Zeitpunkt der Berichtserstellung nicht aufwiesen, wird der Kommunalbe-
richt 2020 enthalten.

Der Grof3teil der vergleichend angelegten Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifun-
gen ging der Frage nach, welche finanziellen Risiken in Kommunen bestehen kénnten.
,Die Uberortliche Kommunalprifung deckt Fehlentwicklungen und Risiken fir die kom-
munale Selbstverwaltung im Generellen und im Regionalen auf und bewertet Ab-
wehrstrategien.” So lautet eines der strategischen Ziele der Uberértlichen Kommunalpri-
fung. Dieser Ausrichtung folgte die Uberdrtliche Kommunalprifung, indem sie auf die

Finanzielle
Risiken



Risiken und Fehlentwicklungen bei Hilfen zur Erziehung, dem Personaleinsatz in unter-
schiedlichen Verwaltungsbereichen, der Bewirtschaftung von Schulbudgets und das
wirtschaftliche Beschaffungswesen einging.

Zudem betrachtete die Uberortliche Kommunalprifung im Rahmen einer Prifungsreihe
Gebuhrenkalkulationen und Gebuhrensatzungen. Dieser Kommunalbericht enthélt die
Ergebnisse der Prufungen der Trinkwassergebihren und Niederschlagswassergebih-
ren. Eine Zusammenfassung der bisher bei den Gebiuhrenprifungen festgestellten Er-

gebnisse enthélt Kapitel 6 des Kommunalberichts.

Eine weitere Prufung legte ihren Fokus darauf, ob die Kommunen im Bereich des Da-
tenschutzes die Rechtsvorschriften beachteten. Bei dieser Prifung handelte es sich ent-
sprechend des gesetzlichen Auftrags der tberdrtlichen Kommunalpriifung um eine Ord-

nungsmanigkeitsprifung.

Im Rahmen von Querschnittsprifungen ging die Uberortliche Kommunalprifung auf den
zunehmenden Substanzverzehr des StralBenvermégens mithilfe einer Bilanzkennzah-
lenanalyse und die dauerhafte Erhaltung und Erneuerung des Stral3envermégens durch

eine systematische Erhaltungsplanung ein.

Zudem prufte die Uberortliche Kommunalprifung die Einhaltung von EU-rechtlichen An-
forderungen und Optimierungspotenzialen von Betrauungsakten. Im Anschluss an die
Prifung wurde fir die gepriften Kommunen im Mai 2019 eine gemeinsame Informati-

onsveranstaltung durchgefihrt.

AulRerdem beschaftigte sich eine Schwerpunktprifung mit dem Thema Datenabgleich
zur Aufdeckung von Sozialmissbrauch und zeigte auf, wie der Datenabgleich mit wenig

Aufwand optimiert werden kann.

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

durch eine fehlende finanzielle Leistungsfahigkeit eingeschrankt sein.



5.2 Prifungsergebnisse — Kompakt

Die Unterbringung von Kindern und Jugendlichen in Heimen war bis zu 3,5-mal so teuer
wie die Unterbringung in Pflegefamilien. Die gepriften Kommunen brachten Kinder und
Jugendliche, die diese Leistung als Hilfe zur Erziehung erhielten, in 58 % der Falle in
einer Pflegefamilie unter. Dagegen wurden nur 20 % der Kinder und Jugendlichen mit
einer Behinderung im Rahmen der Eingliederungshilfe in einer Pflegefamilie unterge-
bracht.

Bei der Betreuung von Pflegefamilien leisteten die gepriften Kommunen gute Arbeit. Bei
der Werbung um Pflegefamilien bestehen hingegen noch Verbesserungsmaoglichkeiten
(s. Kapitel 5.3).

Der Datenabgleich nach § 118 SGB XII ist ein Instrument, um Sozialleistungsmiss-
brauch aufzudecken. Die Sozialhilfetrager konnen dieses Instrument nutzen, sind aber
nicht dazu verpflichtet.

Der mehrfache Bezug von Sozialhilfeleistungen bei verschiedenen Sozialhilfetragern
kann nur dann umfassend aufgedeckt werden, wenn bundesweit alle Sozialhilfetrager
den Datenabgleich nach § 118 Abs. 2 SGB XIlI durchfihren.

Im Jahr 2017 fuhrten in Niedersachsen vier von 45 Sozialhilfetragern keinen Datenab-
gleich nach 8 118 Abs. 1 und 2 SGB XII durch.

Als Ergebnis der durchgefiihrten Prifung wird aufgezeigt, wie die Sozialhilfetrager den
Datenabgleich mit wenig Aufwand durchfuihren kdnnen (s. Kapitel 5.4).

Der Aufwand fir den Personaleinsatz in den Verwaltungsbereichen Personalser-
vice, Kdmmerei und Kasse unterscheidet sich bei Kommunen vergleichbarer Gré3en-
ordnung teilweise erheblich. Im Personalservice der 17 gepriften Kommunen in einer
GroRRenordnung bis 40.000 Einwohnern lag die Betreuungsquote je Vollzeitarbeitsplatz
(VZA) zwischen 54 und 181 Personalfallen. Gemessen am Mittelwert ergab sich fiir sie-
ben der gepriften Kommunen ein summarisches Verbesserungspotenzial von bis zu
1,98 VZA. Auch in den Bereichen Kammerei und Kasse zeigten sich erhebliche Unter-
schiede in den Leistungsgraden. Hier verglich die Gberoértliche Kommunalpriifung neun
dieser Kommunen. Beim Personaleinsatz in den gepriften Kdmmereien verfugte die
Kommune mit dem héchsten Personalbestand je 10.000 Einwohner tber 2,5mal mehr
Personalkapazitat als die Kommune mit dem niedrigsten Bestand. Im Bereich Kasse er-
mittelte die dberértliche Kommunalprifung die Beitreibungsquote, den Aufwandsde-
ckungsgrad, sowie Erledigungs- und Belastungsquoten. Der Bestwert tbertraf den

schlechtesten Wert teilweise um das Funffache (s. Kapitel 5.5).



Die Prufung der Wirtschaftlichkeit des Beschaffungswesens ergab, dass sich die nie-
derséachsischen Kommunen hier starker engagieren sollten. Wirtschaftlichkeitspotenzi-
ale lassen sich indirekt im Wege der Biindelung vergaberechtlicher Angelegenheiten ei-
nes Beschaffungs-/Vergabeverfahrens heben. Aul3erdem kdnnten Beschaffungsbedarfe
hausintern und auf interkommunaler Basis gebtindelt werden, um mit den so generierten
groReren Abnahmemengen Einsparungen bei den Beschaffungen zu erzielen. Sachge-
rechte hausinterne Regelungen zum Beschaffungswesen tragen dazu bei, Korruption
vorzubeugen sowie Nachprifungsverfahren bzw. Schadenersatzanspriiche zu vermei-
den. Dadurch wirden die Kommunen ebenfalls indirekt einen Beitrag zur Wirtschaftlich-

keit ihres Beschaffungswesens leisten (s. Kapitel 5.6).

Kommunen und ihre kommunalen Unternehmen stehen regelmafig vor der Herausfor-
derung, ihr Handeln nicht nur nach kommunal-, haushalts- und anderen nationalen recht-
lichen Vorschriften, sondern auch nach dem EU-Beihilferecht zu beurteilen. Die Priifung
Betrauungsakte zeigte, dass die von der Gberdrtlichen Kommunalprufung untersuchten
47 Betrauungsakte tUberwiegend die beihilferechtlichen Anforderungen erfillten. Zu ei-
ner korrekten Umsetzung einer Betrauung gehort auch, dass die Kommunen regelmafig
die Vorgaben des Betrauungsaktes Uberprifen. Hier sah die tiberdrtliche Kommunalpri-
fung noch Verbesserungsbedarfe, insbesondere bei der Erstellung von Trennungsrech-
nungen und der Kontrolle von Uberkompensationen. Um Risiken, wie Ruckforderungen
beihilferechtswidriger Ausgleichszahlungen zu vermeiden, sollten Kommunen sicherstel-
len, dass das betreffende kommunale Unternehmen nicht nur nach den Vorgaben des
Freistellungsbeschlusses der Européischen Kommission vom 20.12.2011 betraut, son-

dern dass die Betrauung auch ordnungsgemalf’ umgesetzt wird (s. Kapitel 5.7).

Die Prufung Verzeichnis von Verarbeitungstatigkeiten und Auftragsverarbeitungen
zeigt, dass noch erhebliche Umsetzungsdefizite bei den Kommunen im Bereich des Da-
tenschutzes nach der EU-DSGVO bestehen.

329 von 486 Beschreibungen der Verarbeitungstatigkeiten entsprachen nicht den Anfor-
derungen des Art. 30 EU-DSGVO. Lediglich drei der zwanzig gepruften Kommunen
konnten fur alle bei ihnen im Einsatz befindlichen Fachverfahren ein vollstdndiges Ver-
zeichnis der Verarbeitungstatigkeiten vorlegen.

Bei 43 % der gepriften Auftragsverarbeitungen lagen die erforderlichen Vertrage nicht

vor oder entsprachen nicht den gesetzlichen Vorgaben (s. Kapitel 5.8).

Die Schultrager sollen inren Schulen Mittel zur eigenen Bewirtschaftung zuweisen (8 111
Abs. 1 NSchG). Dort, wo die gepriften Kommunen Schulbudgets Uber Schulgirokonten

eingerichtet hatten, waren festgestellte Mangel im Zusammenhang mit der Bewirtschaf-



tung zahlreicher als bei der Bewirtschaftung tber den Haushalt der Kommune. Unab-
hangig vom Bewirtschaftungsverfahren sind die Kommunen gehalten, ihren Schulen ein
eigenes Budget im Sinne des 8 111 Abs. 1 NSchG zur Verfugung zu stellen und haben
daflr zu sorgen, dass dieses Budget ordnungsgemal verwaltet wird (s. Kapitel 5.9).

Eine im Rahmen der Prifung Bilanzierung des StraRenvermégens im kommunalen
Jahresabschluss durchgefiihrte vergleichende Kennzahlenanalyse auf Basis der Ab-
schlusszahlen fir die Jahre 2012 bis 2015 weist auf einen zunehmenden Vermdgens-
verzehr des Strallenvermdgens der 16 Kommunen hin.

Aus Sicht der Gberértlichen Kommunalprifung erscheint es geboten, dass vornehmlich
die Kommunen, deren Kennzahlen tber mehrere Jahre negativ vom Durchschnitt ab-
weichen, den Erhaltungszustand ihrer Straf3en néher untersuchen und prifen, ob die
bilanzanalytische Verschlechterung mit einer tatsachliche Verschlechterung ihres Stra-
Benvermoégens einhergeht. Erforderlichenfalls sollten diese Kommunen ihre Investitions-

strategie hinterfragen (s. Kapitel 5.10).

Die Uberortliche Kommunalprifung untersuchte im Rahmen ihrer Prufung Bilanzierung
des StraRenvermdgens im kommunalen Jahresabschluss bei 16 Kommunen ergénzend
die Erhaltungsplanung des kommunalen StralBenvermdgens.

Eine langfristige, auf die kommunalen Ziele ausgerichtete Erhaltungsplanung kann den
effizienten Einsatz finanzieller Mittel zur Verbesserung des Zustands des Stral3enver-
mdgens weiter erhéhen. Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt deshalb, syste-
matischer als im Rahmen dieser Prufung vorgefunden, die Bestandsverzeichnisse re-
gelmalig zu aktualisieren und den Zustand des StralRenvermégens nach auf die kom-
munalen Bedirfnisse abgestimmten standardisierten Regeln zu erfassen und zu bewer-
ten (s. Kapitel 5.11).

Von zehn gepriuften Kommunen kalkulierte keine die Niederschlagswassergebihr feh-
lerfrei. Allerdings waren nicht alle Fehler so schwerwiegend, dass sie zur Unwirksamkeit
der Satzungen flihrten.

Sowohl die Abwasserbeseitigungssatzungen, die entsprechenden Gebiihrensatzungen
als auch die Gebuhrenkalkulationen und die Betriebsabrechnungen wiesen Rechtsfehler
auf (s. Kapitel 5.12).

Von zehn Wasserversorgern kalkulierte keiner die Trinkwassergebihr fehlerfrei. So-
wohl die Trinkwasserversorgungssatzungen, die entsprechenden Gebuhrensatzungen
als auch die Gebuhrenkalkulationen und die Betriebsabrechnungen wiesen Rechtsfehler
auf (s. Kapitel 5.13).



5.3 Pflegeeltern gesucht — Ein Dauerthema!

Die Pflegekinderdienste leisteten tUiberwiegend gute Arbeit. Gleichwohl waren die
MafRnahmen und Bemuhungen, Pflegeeltern zu gewinnen, ausbaufahig.

Kommunen, die Pflegefamilien aufRerhalb ihres rdumlichen Zustandigkeitsbe-
reichs belegen, kdnnen lber die Pflegekosten hinaus an den Betreuungskosten

der Pflegefamilien beteiligt werden!

Mehr hilfebedurftige Kinder mit einer Behinderung sollten die Mdglichkeit erhal-
ten, in einer Pflegefamilie aufzuwachsen. Dies sahen aber bisher nur zwei der

zehn gepruften Kommunen als Regelangebot an.

Die Kommunen in Niedersachsen wendeten laut Landesstatistik flr Pflegekinder nach
§ 33 SGB VIl in den Jahren 2013 bis 2016 durchschnittlich 16.500 € pro Fall und Jahr
auf. Die Kosten fur die Heimpflege nach § 34 SGB VIl betrugen durchschnittlich
59.500 €.1> Die mehr als dreimal so hohen Kosten waren Anlass fur die Prifung ,Pflege-
kinder®, in der die Uberoértliche Kommunalprifung die Unterbringung von Kindern und
Jugendlichen mit und ohne Behinderung in Pflegefamilien bei zehn Kommunen?é be-
trachtete. Ziel war insbesondere festzustellen, ob die gepriften Kommunen die Unter-
bringung in einer Pflegefamilie als Alternative zur Heimpflege tatsachlich in Betracht zo-
gen.

Kinder und Jugendliche, die nicht mehr in ihrer Herkunftsfamilie verbleiben kdnnen, be-
notigen Hilfe entweder in einer Pflegefamilie oder im Heim. Kinder und Jugendliche ohne
Behinderung erhalten dann Hilfe nach § 27 i. V. m. § 33 bzw. § 34 SGB VIII. Liegt eine
(drohende) kérperliche und/oder geistige Behinderung vor, besteht ein Anspruch auf Ein-
gliederungshilfe. Die Hilfe kann entweder in einer Pflegefamilie nach § 54 Abs. 3i. V. m.
§ 53 SGB XIll oder im Heim gewahrt werden.

15 Vgl. Landesamt fur Statistik Niedersachsen - Ausgaben und Einnahmen der Trager der 6ffentlichen Kinder- und Ju-
gendhilfe, Einzel- und Gruppenhilfen und andere Aufgaben nach dem SGB VIII, Insgesamt, Tabelle JH4T2 Seite 7
Blatt 1, fiir das jeweilige Jahr 2013 bis 2016.

Geprift wurden die Landkreise Diepholz, Helmstedt, Holzminden, Osnabriick, Rotenburg (Wimme) und Vechta
sowie die Stadte Emden, Salzgitter, WilhelImshaven und Wolfsburg. Die genannten Kommunen sind alle zugleich
ortlicher Trager der Jugend- und der Sozialhilfe.
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Die gepruften Kommunen gewéhrten im Jahr 2017 Hilfen wie folgt:

Kinder und Jugendliche in Pflegefamilien

0 0
nach § 33 SGB VIII 1.664 58 % | 25.204.339 € 27 % 15.147 €

Kinder und Jugendliche in Heimen

) )
nach § 34 SGB VIII 1.186 42 % | 68.234.485 € 73 % 57.533 €

Fremdunterbringung nach dem SGB VIlI 2.850 100 % | 93.438.824 € 100 %

Kinder und Jugendliche in Pflegefamilien

) )
nach § 54 Abs. 3 SGB XII 65 20 % 1.337.544 € 10 % 20.578 €

Kinder und Jugendliche in Heimen

nach dem SGB Xi| 268 809% | 12.438.899 € 90 % 46.414 €

Fremdunterbringung nach dem SGB XII 333 100 % | 13.776.443 € 100 %

Die gepriften Kommunen leisteten fur Kinder und Jugendliche (ohne Behinderung) in
58 % der Falle nach dem SGB VIII Hilfe zur Erziehung in einer Pflegefamilie. Bei den
Fallen nach dem SGB XllI erhielten dagegen nur 20 % der Kinder und Jugendlichen mit
einer Behinderung Eingliederungshilfe in einer Pflegefamilie.

Bei den Hilfen zur Erziehung kostete ein Heimplatz 3,8-mal so viel wie die Unterbringung
in einer Pflegefamilie. Die tberdrtliche Kommunalprifung errechnete daneben den Auf-
wand fur die Betreuung von Kindern und Jugendlichen mit einer Behinderung in einer
Pflegefamilie mittels einer Hochrechnung, da belastbare Daten nicht vorhanden waren.

Im Vergleich zu diesem Ergebnis waren die Kosten flir einen Heimplatz 2,3-mal so hoch.

In allen gepriften Kommunen waren Pflegekinderdienste fiir die Gewinnung von Pflege-
familien zustandig. Zudem betreuten die Pflegekinderdienste die Pflegefamilien nach der
Aufnahme eines Kindes. Diese fachspezifischen Aufgaben lGibernahmen sie zusatzlich
fur Kinder und Jugendliche, die Eingliederungshilfe nach dem SGB XIl in einer Pflegefa-

milie erhielten.

Fur die Werbung von Pflegefamilien bedienten sich die Pflegekinderdienste in unter-
schiedlicher Intensitat verschiedener Instrumente der Offentlichkeitsarbeit (Presse,
Druckerzeugnisse, Veranstaltungen). Die uberdrtliche Kommunalprifung ermutigt die
Kommunen zu mehr und kreativerer Werbung (z. B. Informationsstande auf Wochen-
markten oder Weltspartagen) um Pflegeeltern. Dabei sollten sie auch das Internet gezielt
nutzen. Die Werbung von potentiellen Pflegefamilien fir Kinder und Jugendliche mit be-
sonderem Bedarf ist in allen gepriften Kommunen ebenfalls ausbaufahig. Einen solchen
besonderen Unterstutzungsbedarf haben insbesondere Kinder und Jugendliche mit ei-

ner Behinderung.



Die gepriften Kommunen fuhrten die Eignungsfeststellung von potentiellen Pflegefami-
lien fundiert durch. Auch eine intensive Begleitung der Pflegefamilien nach der Auf-
nahme eines Kindes oder Jugendlichen war in diesen Kommunen nach Einschatzung

der Uberortlichen Kommunalprifung sichergestelit.

Stadte vermitteln mangels eigener Pflegefamilien Kinder und Jugendliche nicht selten in
umliegende Landkreise. Diese werden gem. § 86 Abs. 6 SGB VIII nach zwei Jahren 06rt-
lich zustandig, wenn die Kinder oder Jugendlichen auf Dauer in der Pflegefamilie ver-
bleiben sollen. Bei den gepruften Landkreisen handelte es sich im Jahr 2017 bei 33,1 %

ihrer Falle um Pflegekinder aus anderen Kommunen.

Fur diese Kinder und Jugendlichen besteht gem. § 89a Abs. 1 S. 1 SGB VIl i. V. m.
§ 109 SGB X lediglich ein Anspruch auf die Erstattung der Fallkosten. Die Betreuung der
Pflegefamilien bindet jedoch auch personelle und damit finanzielle Ressourcen. Hierfir

hat der aufnehmende ortliche Trager keinen Erstattungsanspruch.

Die Landkreise Diepholz, Osnabriick, Rotenburg (Wimme) und Vechta hatten die Be-
treuung der Pflegefamilien ganz oder teilweise an Dritte abgegeben (Sozialdienst katho-
lischer Frauen, AWO u. A.). Diese erhielten hierfiir eine Vergitung. Im Gegensatz zu
den eigenen Personalaufwendungen besteht fur die gezahlte Vergitung an Dritte ein
Erstattungsanspruch.l” Die Uberdrtliche Kommunalprifung bewertet die Vorgehens-

weise der genannten Landkreise wegen der erzielten finanziellen Auswirkungen positiv.

In den gepriften Kommunen spielte die Versorgung von Kindern und Jugendlichen mit
einer korperlichen und/oder geistigen Behinderung in einer Pflegefamilie bisher kaum
eine Rolle. Dies zeigte die geringe Anzahl von 65 Fallen im Jahr 2017. Es ist auffallig,
dass sich die gepriften Kommunen in der Eingliederungshilfe in 80 % der Félle fir eine
Heimunterbringung entschieden. Nur der Landkreis Holzminden und die Stadt Wolfsburg
sahen die Unterbringung in einer Pflegefamilie auch in der Eingliederungshilfe als Regel-
angebot an. Beide Kommunen hatten zeitweise mehr Kinder und Jugendliche in Pflege-

familien als in Heimen untergebracht.

Kinder und Jugendliche mit einer (drohenden) kdrperlichen und/oder geistigen Behinde-
rung haben Anspruch auf eine bedarfsgerechte Hilfe. Kinder und Jugendliche, fur die die
Unterbringung in einer Pflegefamilie die bedarfsgerechte Hilfe darstellt, missen diese
Hilfe auch erhalten. Werden sie ausschliel3lich wegen fehlender geeigneter Pflegefami-
lien in einem Heim untergebracht, erhalten sie eine Leistung, die nicht bedarfsgerecht

und zudem deutlich teurer ist.

17 Vgl. Kommentar Jahn, SGB VIII, 8 89a, Rn. 2.



Fur Pflegeverhaltnisse nach dem SGB VIl legt das MS verbindliche Pauschalbetrage
fur den Sachaufwand und die Kosten der Pflege und Erziehung fest. Leistungen nach
dem SGB XIlI sind grundsatzlich entsprechend des individuellen Bedarfs festzusetzen.
In der Praxis hat das dazu geflihrt, dass einige geprifte Kommunen den Pflegeeltern
nach dem SGB XII damit geringere finanzielle Leistungen zahlten als den Pflegeeltern
nach dem SGB VIII. Dies gilt sowohl fur Pflegeverhaltnisse, bei denen von Anfang an
klar war, dass es sich um ein behindertes Kind handeln wirde, als auch fir jene, bei
denen die (drohende) Behinderung des Pflegekindes erst wahrend des Pflegeverhaltnis-
ses festgestellt wurde. In diesen Fallen mussten die Pflegeeltern nach Feststellung der
Behinderung eine Absenkung der bis dahin erhaltenen Leistungen hinnehmen, wenn sie
sich nicht von dem Pflegekind trennen wollten. Die tberértliche Kommunalprifung emp-
fiehlt, bei der Leistungsgewahrung die Regelungen des SGB VIl analog anzuwenden.18
Finanzielle Benachteiligungen von Pflegefamilien fir Kinder und Jugendliche mit Behin-
derung sind nicht nachvollziehbar und verringern die Chancen, Pflegefamilien zu gewin-

nen bzw. zu behalten.

Die Kommunen mussen auf eine ausreichende Anzahl an potentiellen Pflegeeltern zu-
rickgreifen kdnnen, um Kinder und Jugendliche mit und ohne Behinderung tiberhaupt in
passende Pflegefamilien vermitteln zu kénnen. Nur so kénnen sie die moglichen finan-
ziellen Vorteile fur sich realisieren und zugleich den Kindern und Jugendlichen die best-

maglichen Chancen erdffnen.

18 pas Sozialgericht Aachen hat in seinem rechtskréaftigen Urteil vom 24.06.2014 (S 20 SO 8/14) ausgefihrt, dass bei
Eingliederungshilfen nach § 54 Abs. 3 SGB XII die jugendhilferechtlichen Regelungen des § 39 SGB VIl analog
anzuwenden sind. Die gleiche Auffassung vertritt der Deutsche Verein fiir 6ffentliche und private Firsorge e. V. in
einem Gutachten (vgl. G 5/14 vom 20.01.20186, Ziff. 9, m. w. N.).



5.4 Sozialleistungsmissbrauch mit wenig Aufwand aufdecken!
— Der Datenabgleich nach § 118 SGB XI|

Der Datenabgleich nach § 118 SGB Xl ist ein Instrument, um Sozialleistungs-
missbrauch aufzudecken.?? Die Sozialhilfetrdger kobnnen dieses Instrument nut-

zen, sind aber nicht dazu verpflichtet.

Der mehrfache Bezug von Sozialhilfeleistungen bei verschiedenen Sozialhilfetra-
gern kann nur dann umfassend aufgedeckt werden, wenn bundesweit alle Sozi-
alhilfetrager den Datenabgleich nach § 118 Abs. 2 SGB XII durchfuhren.

Im Jahr 2017 fuhrten in Niedersachsen vier von 45 Sozialhilfetragern keinen Da-
tenabgleich nach § 118 Abs. 1 und 2 SGB XII durch.

Als Ergebnis der durchgefuhrten Prifung wird aufgezeigt, wie die Sozialhilfetra-

ger den Datenabgleich mit wenig Aufwand durchfihren kénnen.

Die Sozialhilfetrager kbnnen nach § 118 SGB XII die Daten von Personen, die Leistun-
gen nach dem SGB XII beziehen (Sozialhilfeempfanger), im Wege eines Datenabgleichs
regelmafig Uberprifen. Der § 118 SGB XlI legt in den Abséatzen 1, 2 und 4 fest, mit
welchen Stellen dieser Datenabgleich erfolgen kann.

Der Abgleich gem. § 118 Abs. 1 SGB XII findet mit den Auskunftsstellen? statt. Dabei
wird abgeglichen, ob dem Sozialhilfeempfanger tber die Sozialhilfe hinaus weitere Ein-

nahmen zugeflossen sind.

Bei dem Datenabgleich gem. 8§ 118 Abs. 2 SGB XIlI geht es um die Frage, ob der Sozi-
alhilfeempfanger Leistungen nach dem SGB XlI durch andere Trager der Sozialhilfe be-
zieht oder bezog.

Die Sozialhilfetrager sind gem. § 118 Abs. 4 SGB XIlI befugt, die Daten der Sozialhilfe-
empfanger bei anderen Stellen der Verwaltung, bei den wirtschaftlichen Unternehmen
des Sozialhilfetragers, bei den Kreisen und Kreisverwaltungsbehdrden sowie bei den
Gemeinden zu Uberprifen, soweit dies zur Erfiillung dieser Aufgabe erforderlich ist (u. a.

Kfz-Zulassungsstelle, Meldeamter).

19 per Datenabgleich nach § 118 SGB XIl umfasst nicht den Datenabgleich nach § 52 SGB Il (Grundsicherung fiir Ar-
beitssuchende).

20 Auskunftsstellen sind: die Bundesagentur fur Arbeit, die Trager der gesetzlichen Unfall- oder Rentenversicherung
sowie das Bundeszentralamt fiir Steuern.



Ziel der uberdrtlichen Kommunalprifung war es, bei den Sozialhilfetragern zu prufen,
wie sie den Datenabgleich nach § 118 SGB XIlI durchfiihren und ihnen aufzuzeigen, wie
sie den Datenabgleich mit wenig Aufwand erfolgreich durchfihren kénnen.

Die Prufung erfolgte bei zehn o6rtlichen Sozialhilfetragern?t, die einen Datenabgleich im
Jahr 2017 in allen vier Quartalen durchgefiihrt hatten. Bei den Tragern fuhrte die Uberort-
liche Kommunalprifung Gespréache anhand eines Fragenkatalogs und nahm stichpro-
benweise Einsicht in Akten sowie die im Rahmen des eingesetzten IT-Fachverfahrens
gespeicherten Daten. Darliber hinaus befragte die tUberdrtliche Kommunalprifung vier
Sozialhilfetrager??, die im Jahr 2017 keinen Datenabgleich durchgefihrt hatten, schrift-
lich nach den Griinden. Hiernach wurden ein Wechsel des IT-Fachverfahrens, mehrfa-
che Mitarbeiterwechsel oder ein bewusster Verzicht auf die Durchfiihrung genannt.
Gleichwonhl fihrten die vier Sozialhilfetrager den Datenabgleich nach der Riickfrage der

Uberortlichen Kommunalprifung im ersten Halbjahr 2018 wieder durch.

Eine intensive Prufung des Einkommens und Vermégens sowohl bei Beantragung als
auch im Verlauf der Hilfegewéhrung senkt das Risiko des Sozialleistungsmissbrauchs
deutlich. Dabei bestehen besondere Recherchemdglichkeiten, wie z. B. Nachfragen zu
Guthabenkonten bei Online-Bezahldiensten, zu auslandischen Renten und Betriebsren-
ten, beim Bundeszentralamt fur Steuernz zu dort vorhandenen Kontoinformationen,

beim Grundbuchamt?* sowie Auskinfte aus dem Liegenschaftskataster?>.

Das durch den Datenabgleich gesteigerte Entdeckungsrisiko soll im Sinne legitimer Pra-
vention vollstdndige und genauere Angaben beziglich des Einkommens und des Ver-
mogens sichern.26 Neben der praventiven Wirkung soll der Datenabgleich Sozialleis-

tungsmissbrauch aufdecken.

Der Datenabgleich kann zielgerichtet mit wenig Aufwand durchgefiihrt werden. Dazu ist
es erforderlich, dass die Sozialhilfetrager z. B. den Einsatz von Datenfiltern, die elektro-

nische Dokumentationspflicht sowie die Steuerung des Datenabgleichs regeln.

Der Einsatz von Datenfiltern reduziert den Verwaltungsaufwand bei der Bearbeitung der

Erkenntnisse aus dem Datenabgleich. Dies hat zur Folge, dass die Sozialhilfetrager die

21 Geprift wurden die Landkreise Aurich, Friesland, Goslar, Harburg, Nienburg/Weser, Northeim, Verden und

Wolfenbuttel sowie die Stadte Delmenhorst und Wilhelmshaven.

Befragt wurden die Landkreise Hildesheim und Uelzen sowie die Stadte Oldenburg (Oldb) und Osnabrick.

23 ygl. § 93 Abs. 8 Nr. 1 und 2i. V. m. § 93b AO.

24 ygl. § 12 GBO.

25 Vgl. https://www.lgIn.niedersachsen.de/startseite/onlineangebote_services/onlineanwendungen/asl_auskunftssys-
tem_liegenschaftskataster/asl-106667.html.

Vgl. Kommentar aus SGB Office Professional, Jung, SGB XII § 118 Uberpriifung, Verwaltungshilfe,
Rn. 2 und 3; siehe https://www.haufe.de/sozialwesen/sgb-office-professional/jung-sgbxii-118-ueberpruefung-verwal-
tungshilfe_idesk_P1434_HI1275724.html.
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Félle, in denen keine Sozialhilfeleistungen mehr erbracht werden, nicht in den Datenab-
gleich einbeziehen missen. Dartber hinaus sollten die Sozialhilfetrager dafiir sorgen,
dass jede Erkenntnis aus dem Datenabgleich nur einmal ausgewertet wird. Das gelingt,
wenn nur die neuen und die veranderten Erkenntnisse im Vergleich zum letzten Daten-

abgleich der Sachbearbeitungsebene zur Auswertung zugeleitet werden.

Die eingesetzten IT-Fachverfahren bei den gepriften Sozialhilfetragern bieten die Mdg-
lichkeit, ,Drop-Down-Listen“?” einzurichten. In diese Listen kann individuell eine Auswabhl
der regelméanRig vorkommenden MaRnahmen aufgenommen werden, z. B. die ,Anhérung
des Sozialhilfeempfangers®, die ,Rickforderung von Sozialhilfeleistungen®, die ,Einstel-
lung der Sozialhilfeleistung® oder auch ,keine Anderung der Sozialhilfeleistung®. Zudem
ist auch die Einrichtung eines Bearbeitungsfelds fir individuelle Vermerke méglich. So-
mit kann die Sachbearbeitung den jeweiligen Bearbeitungsstand und die ergriffenen
Mafnahmen einfach dokumentieren (konkret: zwei Klicks). Dies erleichtert auch die Ar-

beit von Vertretungskréaften oder neuen Bediensteten.

Die Steuerung des Datenabgleichs ist darauf auszurichten, moglichen Sozialleistungs-
missbrauch aufzudecken und den Verwaltungsaufwand auf den daftr erforderlichen Um-

fang zu minimieren.

Die durch die Bearbeitung erhaltenen Informationen, wie z. B. die Art und Anzahl der
Falle mit und ohne Erkenntnisse zu den Sozialhilfeempfangern sowie die Art und Anzahl
der ergriffenen Mafinahmen konnen fir Steuerungszwecke ausgewertet werden. Auf
dieser Grundlage kann der Sozialhilfetrager entscheiden, ob der Aufwand weiter verrin-
gert werden kann. Nicht nur eine Reduzierung der Datenmengen, sondern auch die Ver-

langerung der Intervalle des Datenabgleichs, verringert den Aufwand.

27 Eine Drop-down-Liste ist ein Steuerelement einer grafischen Benutzeroberflache, mit dem ein Benutzer einen Wert
aus einer vorgegebenen Liste von Werten auswéhlen kann; s. auch https://de.wikipedia.org/wiki/Dropdown-Liste.
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Zusammengefasst lasst sich ein effizienter Datenabgleich wie folgt darstellen:

@nabgleich: einfach gemacht!>

¥

-

\

Datenreduktion durch Datenfilter

keine Einbeziehung von einmaligen Hilfen
keine doppelten Datenauswertungen

nur neue oder veranderte Erkenntnisse

auswerten

~

Elektronische Dokumentation

Erstellung von Auswahllisten
(drop down Listen)

Einrichtung eines individuellen
Bearbeitungsfeldes

Bearbheitungsstand auf einen Blick erkennbar /

4

Weitere Aufwandsreduzierung durch \
Steuerung

Bereitstellung von Informationen zur
Entscheidungsfindung

Reduktion von Datenmengen

Verlangerung des Intervalls fir den

Datenabgleich /

Ansicht 16: Effizienter Datenabgleich nach § 118 SGB XII



5.5 Personaleinsatz — Vergleichen lohnt sich

Niedersachsens Kommunen setzten fur vergleichbare Aufgaben Personal in
hochst unterschiedlichem Umfang ein. Die Kommunen sollten dem bedarfsge-
rechten Personaleinsatz eine hohe Bedeutung beimessen. Bemuhungen, den

Personaleinsatz zu optimieren, kdnnen sich lohnen.

Die Personalaufwendungen sind regelmaR3ig die umfangreichste Position auf der Auf-
wandsseite der Kommunen. Den Personaleinsatz zu optimieren, verspricht daher erheb-

liche Einsparungen.

Ohne analytische Personalbedarfs- und Prozessuntersuchungen durchgefuihrt zu ha-
ben, prifte die Uberértliche Kommunalpriifung in einem summarischen Vergleich den
Personaleinsatz im Verwaltungsbereich Personalservice bei 17 Kommunen bis ca.
40.000 Einwohnern. Sie verglich in einer ersten Runde den Personaleinsatz im Perso-
nalservice bei acht Kommunen2® und in einer zweiten Runde den Personaleinsatz im
Personalservice?®, in der Kdmmerei und in der Kasse bei neun weiteren Kommunen3°,
Die drei gepruften Aufgabenbereiche waren inhaltlich bei den gepriften Kommunen na-
hezu identisch, sodass ein quantitativ vergleichbarer Personaleinsatz erwartet werden
konnte. Kennzahlen, die das Beschaftigungsvolumen bzw. den Ressourceneinsatz und
das Leistungsvermdgen in den genannten Verwaltungsbereichen abbildeten, sollten
Aufschluss dartiber geben, ob fir die Kommunen im Vergleich untereinander Anlass be-
steht, Optimierungspotenziale beim Personaleinsatz zu nutzen. Die Kennzahlen bilden

dabei die quantitativen, nicht die qualitativen Ergebnisse ab.

Die Anzahl der Personalfélle, die eine vollbeschaftigte Person [Vollzeitaquivalent (VZA)]
betreute, lag bei den17 Kommunen zwischen 54 und 181 Personalféllen.

Gemessen am Mittelwert setzten sieben Kommunen bis zu 2,10 VZA mehr fur die Auf-

gabenerledigung ein. Diese Abweichung in Hohe von bis zu ca. 29 % ist erheblich.

Bei dieser Betrachtung sind nur 14 Kommunen eingeflossen, da die Samtgemeinden
Boldecker Land und Brome sowie die Gemeinde Sassenburg die Aufgaben des Perso-
nalservice nahezu ausschlief3lich an Dritte abgegeben hatten und nur noch Zuarbeiten

erledigten.

28 Verglichen wurden die Stadte Laatzen, Lehrte, Neustadt a. Rbge., Peine und Wunstorf, die Gemeinde Sassenburg
sowie die Samtgemeinden Boldecker Land und Brome.

25 Hierzu zahlen Beziigeabrechnungen, Personalservice i. e. S. (z. B. Personalauswahlverfahren), Arbeitssicherheit,
Arbeitsmedizinische Dienst, Gesundheitsmanagement, Aus- und Fortbildung, Grundsatzangelegenheiten, Schreib-
und Assistenztatigkeiten, Leitungsaufgaben, Reisekostenabrechnungen, Personalkostencontrolling, Ermittlung von
Rickstellungen, Stellenplan, IT-Administration der Anwenderunterstiitzung und leistungsorientierte Bezahlung.

30 Verglichen wurden die Stadte Buchholz i. d. Nordheide, Burgdorf, Geestland, Lohne (Oldenburg), Papenburg,
Seelze und Springe, die Gemeinde Ganderkesee sowie die Samtgemeinde Bevensen-Ebstorf.
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Betreuungs- Personalbedarf
Personal- Summe quote geh%'isefvigr?m Quantitative
Kommune einsatz aller (Personal- (Division Perso- Abweichungen
(in VZA) Personalfalle | falle je VZA, . vom Mittelwert
erundet) nalfalle durch
9 Mittelwert)

Stadt Burgdorf 7,32 454 62 5,22 -2,10
Stadt Springe 4,56 281 62 3,23 -1,33
Gemeinde Gan-
derkesee 2,19 397 181 4,56 +2,37
Samtgemeinde
Bevensen-Ebstorf 1,98 2171 110 2,49 +0,51
Stadt Laatzen 9,43 757 80 8,70 -0,73
Stadt Wunstorf 6,87 441 64 5,07 -1,80
Stadt Lehrte 6,13 596 97 6,85 +0,72
Stadt Neustadt
am Rbge. 6,33 599 95 6,89 +0,56
Stadt Peine 9,03 972 108 11,17 +2,14
Stact Buchholz 5,58 335 60 3,90 1,68
Stadt Geestland 4,57 588 129 6,76 +2,19
Stadt Papenburg 3,99 305 76 3,51 -0,48
Stadt Seelze 6,57 630 96 7,24 +0,67
Stadt Lohne 2,80 152 54 1,75 -1,05
Summe 77,35 6.724
Mittelwert * 87

* Mittelwert = Summe aller Personalfélle / Personaleinsatz (in VZA)

Tabelle 8:

Betreuungsquote und Verbesserungspotenziale gemessen am

Mittelwert

Auch die Personal- und Sachaufwendungen je Personalfall unterschieden sich erheb-

lich. Sie lagen bei den Kommunen zwischen 451 € und 1.660 €.




Aufgaben-
Ubertragung
auf Dritte:
grandlich
prufen
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Summe
Sachauf- Summe Personal-
Summe X und :
) wand Personal- Abweichung
aller Personal- . Sachauf-
Kommune Personal- | aufwand (einschl. und wand vom
N Erstattung Sachauf- : Mittelwert
falle . je
an Dritte) wand
Personal-
fall
Samtgemeinde
Boldecker Land 196 | 148.767 € 67.991 € 216.758 € 1.106 € +166 €
Gemeinde
Sassenburg 113 44.035 € 46.780 € 90.815 € 804 € -137 €
Samtgemeinde 197 66.305€ 88.869€ = 155.174 € 788 € 153 €
Brome
Stadt Burgdorf 454 | 479.289 € 193.885 € 673.174 € 1.483 € +473 €
Stadt Springe 281 | 339472 € 115.281 € 454,753 € 1.618 € +609 €
Gemeinde 397 | 122.062€ = 104.244€ = 226.306 € 570 € -440 €
Ganderkesee
Samigemeinde 217 | 195574 € 74.950€ = 270.524 € 1.247 € +237 €
Bevensen-Ebstorf
Stadt Laatzen 757 | 579.081 € 144.443 € 723.524 € 956 € +16 €
Stadt Wunstorf 441 | 483.077 € 126.569 € 609.646 € 1.382 € +442 €
Stadt Lehrte 596 | 349.917 € 79.724 € 429.641 € 721 € -219 €
gf;; Neustadt am 500 | 533328€  111.915€ = 645243 € 1.077 € +137 €
Stadt Peine 972 | 563.664 € 105.600 € 669.264 € 689 € -252 €
féast Buchholz 335 | 354.303 € 54126 € = 408.429 € 1.219€ +209 €
Stadt Geestland 588 | 207.281 € 57.656 € 264.937 € 451 € -559 €
Stadt Papenburg 305 | 230.316 € 60.128 € 290.444 € 952 € -57 €
Stadt Seelze 630 | 465.395 € 85.558 € 550.953 € 875 € -135 €
Stadt Lohne 152 | 219.309 € 32.980 € 252.289 € 1.660 € +650 €
Summe 7.230 6.931.874 €
Mittelwert * 959 €

* Mittelwert = Summe Personal- und Sachaufwand / Summe aller Personalfalle

Tabelle 9: Personal- und Sachaufwand je Personalfall

Die Bearbeitungstiefe eines Personalfalls (z. B. Grundlichkeit der Sachbearbeitung, per-

sonliche Betreuung der Beschaftigten, unterschiedliche Arten der Beschaftigungsver-

héltnisse) fand bei diesem Kennzahlenvergleich keine Beriicksichtigung. Diese Kriterien

koénnten jedoch bei der Analyse durch die Kommunen selbst eine bedeutende Rolle spie-

len.

Die ersten sieben Kommunen in der vorstehenden Tabelle tbertrugen Aufgaben des

Personalservice gréf3tenteils oder teilweise auf andere Kommunen, auf Versorgungs-

kassen oder auf Personaldienstleistungsunternehmen in 6ffentlicher Hand. Eine Uber-

tragung von Aufgaben des Personalservice ist nur nach den Vorgaben des § 107 Abs. 6

NKomVG zulassig. Nach Satz 2 der Vorschrift kbnnen die Kommunen die Gewé&hrung



von Beihilfen nach § 80 NBG und die Befugnisse zur Festsetzung von Versorgungsbe-
ziigen und Altersgeld auf eine der Aufsicht des Landes unterstehende juristische Person
des offentlichen Rechts als eigene Aufgaben tbertragen. Nach Satz 4 der oben genann-
ten Vorschrift ist dies auch fur weitere Aufgaben zulassig.

Drei der 17 gepruften Kommunen bedienten sich einer juristischen Person, die der Auf-
sicht eines anderen Bundeslandes untersteht. Eine Ubertragung auf juristische Perso-
nen, die nicht der Aufsicht des Landes Niedersachsen unterstehen, sieht 8 107 Abs. 6
S. 4 NKomVG nicht vor.

Die Kommunen, die Aufgaben der Personalverwaltung Ubertragen hatten, konnten keine
Wirtschaftlichkeitsvergleiche nachweisen. Deutliche wirtschaftliche Vorteile einer Uber-
tragung der Aufgaben des Personalservice gegenliber der Selbstvornahme zeigten sich

lediglich bei einer Kommune.

Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, Zulassigkeit und Wirt-

schaftlichkeit der Aufgabenwahrnehmung durch Dritte vor Ubertragung zu priifen.
Auch die Aufgabenerledigung in der Kammerei unterschied sich je VZA erheblich.

In der Gesamtbetrachtung aller Aufgaben der Kammereien ermittelte die Uberortliche
Kommunalprifung einen Personaleinsatz der gepriften neun Kommunen zwischen 1,83
und 4,54 VZA je 10.000 Einwohner. Damit errechnete sich zwischen dem Maximalwert
und dem Minimalwert ein 2,5-facher Einsatz an VZA je 10.000 Einwohner. Auf den Mit-
telwert bezogen, ergab sich fir fliinf Kommunen ein rechnerischer Personaliiberhang von
bis zu 0,8 VZA.

Die Kommunen sollten tberpriifen, ob sich hier noch Einsparungspotenziale erschlieRen

lassen.

Bei den Kassenaufgaben setzte sich der Trend zu erheblichen Unterschieden im Perso-
naleinsatz fort. Die Kommune mit dem meisten eingesetzten Personal je 10.000 Einwoh-
ner setzte z. B. fiir die Zahlungsabwicklung 2,4-mal mehr Personal ein, als die Kommune

mit dem hierfirr geringsten Personaleinsatz (0,46 VZA je 10.000 Einwohner).



Unter-
schiede
auch in der
zahlbaren
Leistung
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Pgirr?soantil_ Personal- Quantitatives
in der Einwohnerzahl | VZA je 10.000 bedarf Verbesserungs-
Kommune Stand: Einwohner, gemessen potenzial
Zahlungs-
: 30.06.2016 gerundet am gemessen am
abwicklung Mittelwert Mittelwert
(in VZA)

Stadt Burgdorf 2,32 30.239 0,77 2,43 +0,11
Stadt Springe 1,53 28.744 0,53 2,31 +0,78
Gemeinde
Ganderkesee 2,98 31.184 0,96 2,51 -0,47
Samtgemeinde
Bevensen- 2,50 26.591 0,94 2,14 -0,36
Ebstorf
Stact Buchholz 4,28 38.687 1,11 3,11 1,17
Stadt Geest- 2,52 31.095 0,81 2,50 0,02
land
Stadt 1,70 36.920 0,46 2,97 +1,27
Papenburg
Stadt Seelze 3,21 33.716 0,95 2,71 -0,50
Stadt Lohne 1,80 26.431 0,68 2,13 +0,33
Summe 22,84 283.607
Mittelwert * 0,81

* Mittelwert = Summe Personaleinsatz in der Zahlungsabwicklung (in VZA) / Summe Einwohnerzahl*10.000.
Abweichungen beruhen auf Rundungsdifferenzen im Bereich der dritten und vierten Stelle hinter dem Komma.

Tabelle 10: Personaleinsatz "Zahlungsabwicklung"

Bei der Erledigung der Vollstreckungsaufgaben war der Unterschied ebenfalls deutlich.
Hier lag die Kommune mit dem hoéchsten Personaleinsatz bei dem 3,4-fachen der Kom-
mune mit dem geringsten Personaleinsatz (0,47 VZA je 10.000 Einwohner).

Vollstreckungshandlungen dienen dazu, rechtskraftige offene Geldforderungen beizu-
treiben. Die Erledigungsquoten lagen im Jahr 2016 zwischen 283 und 1.025 Vollstre-
ckungsforderungen je VZA. Diese Erledigungsquoten reichten nicht aus, um alle Voll-
streckungsforderungen abzuarbeiten. Alle gepriften Kommunen hatten Rickstande aus
Vorjahren. Nur drei der neun Kommunen arbeiteten im Jahr 2016 mehr Vollstreckungs-
forderungen ab, als im Jahr 2016 neu anfielen. Nur diese drei Kommunen waren somit
rein rechnerisch in der Lage, Rickstdnde aus den Vorjahren abzubauen, wenn sie dau-
erhaft ihre Erledigungsquoten erreichen. Die Rickstande aus den Vorjahren lagen zwi-

schen 290 und 1.910 Vollstreckungsforderungen je VZA.

Im Vollstreckungsbereich erzielten die Kommunen unterschiedlich hohe Gesamtergeb-
nisse. Der hichste Beitreibungserfolg je VZA lag beim 5-fachen des niedrigsten Beitrei-

bungserfolgs.




Beigetriebene Nebenforderungen (insbesondere Gebiihren und Auslagen) kdnnen rech-
nerisch gesehen zur Deckung der Personal- und Sachaufwendungen im Vollstreckungs-
bereich eingesetzt werden. Erst recht gilt das fur die beigetriebenen Hauptforderungen.
Die Aufwandsdeckungsgrade der Nebenforderungen lagen zwischen 14 % und 83 %.

Zumindest die Kommunen, die geringe Personalkapazitaten im Vollstreckungsbereich
einsetzen und hohe Vollstreckungsriickstande haben, sollten verstarkt eine interkommu-
nale Zusammenarbeit bei der Erledigung von Vollstreckungsaufgaben prifen. Hierzu
verweist die Uberortliche Kommunalprifung auch auf ihre Ausfilhrungen und Empfeh-

lungen im Kommunalbericht 2014.31

In den gepriiften Verwaltungsbereichen bestanden erhebliche Unterschiede im Perso-
naleinsatz. Allein der Vergleich nummerischer Kennzahlen gibt aus Sicht der Uberortli-
chen Kommunalpriifung Anlass, einen interkommunalen Austausch anzuregen. Die
Kommunen sollten den Vergleich des Personaleinsatzes nicht als Wettbewerb verste-
hen. Er soll vielmehr dazu dienen, von den Erfahrungen anderer zu profitieren und Op-

timierungspotenziale zu nutzen.

Im Stellungnahmeverfahren wiesen die Kommunen darauf hin, dass die Prifungsergeb-
nisse nicht miteinander vergleichbar seien, weil die Qualitat der Servicearbeiten aul3er
Acht gelassen wurde. Die uberdértliche Kommunalprufung kann dieser Kritik nicht folgen.
Sie erhob die Daten anhand einheitlich definierter Aufgabenkataloge und auf Basis von
Produkt- und Stellenbeschreibungen. Darliber hinausgehende individuelle Tatigkeiten
flossen nicht in die Prifung mit ein. Eine Vergleichbarkeit ist somit durch den summari-

schen Vergleich von Tatigkeiten mit durchschnittlicher Art und Gute gewéabhrleistet.

31 siehe Der Prasident des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2014, Kapitel 5.15 und 5.16,
Seite 72 ff., https://www.Irh.niedersachsen.de/themen/kommunalberichte/lkommunalbericht-archiv-153648.html.
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5.6 Wirtschaftliches Beschaffungswesen — Luft nach oben

Die uberdrtliche Kommunalprifung stellte zahlreiche Parallelzustéandigkeiten bei
Beschaffungen und Vergabeverfahren fest. Kommunen wirden Wirtschaftlich-
keitspotenziale nutzen, wenn sie die Beschaffungen und die Vergabeverfahren
biindelten. Dazu sollten sie die Mdglichkeiten der interkommunalen Zusammen-

arbeit nutzen.

Eine Vorabfrage zur Vorbereitung dieser Prufung bei 145 Kommunen ergab, dass bei
einer Stadt mit 34.000 Einwohnern 42 Stelleninhaber Beschaffungs- und Vergabeaufga-
ben in acht Organisationseinheiten wahrnahmen. Eine kreisfreie Stadt gab an, dass bei
ihr Beschaffungs- und Vergabeaufgaben auf bis zu 173 Dienstposten in 62 Organisati-

onseinheiten anfielen.

Nur ca. 34 % der antwortenden 93 Kommunen teilten mit, eine zentrale Vergabestelle
eingerichtet zu haben. Dies war der Anlass fur eine weitergehende Prifung, ob Kommu-
nen ihre Vergabe-/Beschaffungstatigkeiten in einer zentralen Vergabe-/Beschaffungs-

stelle biindelten.
Die Prifungen fanden bei zwolf Kommunen unterschiedlicher GréRenordnung statt.32

Aus der nachfolgenden Tabelle ergibt sich, welche der gepriften Kommunen eine zent-
rale Vergabestelle fur sich und ggf. auch fir andere Kommunen einrichteten, den An-
schluss an eine zentrale Vergabestelle bereits beschlossen hatten bzw. einen Anschluss

an eine Vergabestelle einer anderen Kommune priften.

Landkreise Kreisangehdérige Kommunen
Kommune Zentr. Zentr. VS m|t Zentr. | Anschluss A_nschlusus
VS kreisangehori- VS zum wird geprift
gen Kommunen 01.01.2019
Landkreis Ammerland
Landkreis Cuxhaven X
Landkreis Osterholz X
Landkreis Peine X
Landkreis Wittmund X
Stadt Friesoythe
Stadt Helmstedt X
Samtgemeinde Meinersen X
Gemeinde Rastede X
Samtgemeinde Tostedt X
Gemeinde Uetze X
Stadt Wildeshausen X

Tabelle 11: Vergabestellen (VS)

32 Gepruft wurden die Landkreise Ammerland, Cuxhaven, Osterholz, Peine und Wittmund, die Stédte Friesoythe,
Helmstedt und Wildeshausen, die Samtgemeinden Meinersen und Tostedt sowie die Gemeinden Rastede und
Uetze.



Auch bei den Kommunen, die eine zentrale Vergabestelle eingerichtet hatten, stellte die
uberoértliche Kommunalprifung bezuglich des formellen Teils der Vergabeverfahren33
(ohne Erstellung des Leistungsverzeichnisses, ohne fachliche Angebotsprufung und
Vergabeentscheidung) Parallelzustandigkeiten fest.

Die uberortliche Kommunalpriufung empfiehlt, die weitgehende Bindelung des férmli-
chen Teils zu prifen, um ein wirtschaftliches Vergabeverfahren gewahrleisten zu kon-

nen.

Das férmliche Vergabeverfahren kann in zentralen Vergabestellen aufgrund der héheren
Professionalitat zlugiger erledigt werden. Die formlichen Verfahren werden zeitlich ge-
strafft. Dieser Zeitvorteil gleicht nach Einschatzung der tGiberértlichen Kommunalprifung
mindestens den moglichen zusatzlichen Zeitaufwand aus, der aufgrund der Einrichtung
einer zentralen Vergabestelle als zuséatzliche Stelle im Vergabeverfahren anfallen

kdnnte.

Der indirekte wirtschaftliche Vorteil einer zentralen Vergabestelle liegt darin, dass in den
Facheinheiten zumindest rechnerisch Stellenanteile frei werden, die z. B. fir die Erstel-
lung der Leistungsverzeichnisse zuséatzlich genutzt werden kdnnen. Je eindeutiger, er-
schopfender und verstandlicher ein Leistungsverzeichnis ist, desto weniger Kalkulations-
risiken und Wagniszuschlage missen die Bieter einpreisen. Die Angebotspreise sinken
und kdnnten den Mehraufwand fur neue Stellenanteile in zentralen Vergabestellen min-

destens ausgleichen.

Alle gepruften Kommunen nutzten gelegentlich Ausschreibungen durch Dritte. Dies be-
traf Uberwiegend die Angebote der Kommunalen Wirtschafts- und Leistungsgesellschaft
mbH im Bereich der Beschaffung von Feuerwehrfahrzeugen. Aber auch bei Ausschrei-
bungen des Energiebedarfs, von Postdienstleistungen, von IT-Hardware und im OPNV

nutzten die Kommunen Angebote zentraler Ausschreibungen.

Sie hatten bereits die Vorteile erkannt, die darin liegen, sich u. a. mit dem férmlichen

Vergabeverfahren nicht befassen zu miissen.

33 Insbesondere zentrale Prifung von Unternehmen vor Aufforderung zur Abgabe eines Angebots, Filhrung einer Be-
werberkartei, Festlegung der Vergabeart, Erstellung eines Terminplans fir die Durchfiihrung der Vergabe, Erstel-
lung der Vergabeunterlagen und der Bekanntmachung, Veranlassung der Versendung der Bekanntmachung und
Bereitstellung der Vergabeunterlagen auf der Vergabeplattform (moglichst durch andere Organisationseinheit), Ver-
anlassung der Entgegennahme von Bewerberfragen (mdglichst durch andere Organisationseinheit) und Beantwor-
tung der Bewerberfragen (ggf. in Abstimmung mit dem Bedarfstrager), Versendung von Anderungspaketen bzw.
Einstellung in den Frage- und Antwortkatalog auf der Vergabeplattform, Veranlassung der Sammlung der Angebote,
Angebotsoffnung, erste Durchsicht der Angebote und Nachrechnung (mdglichst durch andere Organisationseinheit),
gof. Teststellung und Bemusterung gemeinsam mit Bedarfstrager, Ermittlung des wirtschaftlichsten Angebots, ggf.
Anforderung Gewerberegisterauszug, ggf. Schwarzarbeitsanfrage beim Hauptzollamt, Einhaltung der Informations-
und Wartepflicht, Fertigstellung der Vergabedokumentation, Zuschlagserteilung, Unterrichtung der Bewerber und
Bieter, Ubergabe der Vergabe- und Vertragsunterlagen des Ausschreibungssiegers an Bedarfstrager.



Vor dem Hintergrund des Haushaltsgrundsatzes der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit
und den Wirtschaftlichkeitspotenzialen einer zentralen Vergabe, halt es die Uberértliche
Kommunalprifung fir sinnvoll, die Einrichtung einer zentralen Vergabestelle oder den
Beitritt zu einer zu prifen. Dies gilt insbesondere fir Kommunen, die wenige férmliche

Vergabeverfahren zu bewéltigen haben.

Eine weitere Moglichkeit, ein formliches Vergabeverfahren zu vermeiden, ist der Einkauf

bei einer zentralen Beschaffungsstelle.

Zentrale Beschaffungsstellen sind nicht nur Dienstleister und kénnen nicht nur die form-
lichen Teile eines Vergabeverfahrens erledigen. Sie treten auch selbst als Auftraggeber
auf (vgl. 8 120 Abs. 4 GWB). Kunden ihres Warenangebots sind insoweit von den Verga-
bebestimmungen befreit. Eine derartige zentrale Beschaffungsstelle ist das Logistikzent-
rum Niedersachsen. Nur eine gepriifte Kommune nutzte diesen Vorteil und deckte Be-

darfe aus dem sehr umfangreichen Warenkorb des Logistikzentrums Niedersachsen.

Bei Beschrankter Ausschreibung und Freihandiger Vergabe von Auftréagen Giber Bauleis-
tungen soll unter den Unternehmen mdglichst gewechselt werden (8 3b Abs. 4 VOB/A).
Bei Auftragen tber Liefer- und Dienstleistungen soll der Bewerberkreis stets neu zusam-
mengestellt sein. Zur Starkung des Wettbewerbs und zur Vermeidung von Diskriminie-
rungen soll mindestens ein nicht ortsanséssiges Unternehmen zum Bewerberkreis ge-
horen (8 4 Abs. 1 S. 3und 4 und Abs. 2 S. 2 NWertVO).

Keine der gepriften Kommunen hatte eine Datenbank/Ubersicht, in der sie die Kernda-
ten aller Vergabeverfahren (Verfahrensart, Vergabewert, beteiligte Firmen und Verga-
beergebnis) vollstandig dokumentierte.

Die Kommunen kénnen ihrer Pflicht zum Wechsel nur nachkommen, wenn sie einen
Uberblick tiber die durchgefiihrten Verfahren und insbesondere die beteiligten Bieter ha-
ben. Dies kdnnen sie bei dezentralen Beschaffungen nur gewahrleisten, wenn sie eine
fur alle ,Beschaffer zugangliche Ubersicht erstellen. Diese miissen sie dann stets aktu-

ell halten.
Die Kommunen sollten daher eine entsprechende Datenbank/Ubersicht aufbauen.

Alle gepriften Kommunen bindelten im Kernhaushalt vereinzelt Beschaffungsbedarfe
(z. B. Burobedarf). Die Bedarfe ihrer Kindertagestatten sowie der Schulen und weiterer
Einrichtungen bezogen sie dabei teilweise nicht mit ein. Die Kommunen begriindeten

dies mit der Budgetierung der Einrichtungen.

Durch die Bedarfsbiindelung sind in der Regel geringere Preise zu erzielen. Vorausset-
zung dafur ware allerdings eine weitgehende Standardisierung der Leistungen, worauf

einige Kommunen verzichteten.



Es liel3 sich aus Sicht der Gberértlichen Kommunalpriifung nur schwer vermitteln, wes-
halb innerhalb einer Kommune unterschiedliche Leistungsstandards zugrunde gelegt

wurden.

Die betreffenden Kommunen sollten ihre Beschaffungspraxis auch hinsichtlich der Schu-
len, Kindertagesstétten etc. tberdenken und ihre Bedarfe ggf. buindeln.

Elf der gepriften Kommunen beschafften ihre Bedarfe tlber Rahmenvereinbarungen34,
Ein Landkreis schloss auch kommunenibergreifende Rahmenvereinbarungen (z. B.
Reinigung von Gebaude- und Regenwasserablaufen, Lieferung von Steinsalz fir den

StralRenwinterdienst) ab.

Ziel von Rahmenvereinbarungen ist es, aufgrund einer weitgehenden Blindelung des
Bedarfs eine Vielzahl von regelmafig wiederkehrenden, gleichartigen Lieferungen und

Leistungen kostenguinstig einzukaufen.

Fur die Kommunen bieten Rahmenvereinbarungen Planungs- und Rechtssicherheit. Bei
Abschluss einer Rahmenvereinbarung verhandeln sie die Konditionen einmalig. Diese

sind dann fir die gesamte Vertragslaufzeit fix.

Die Kommunen sollten daher prifen, in welchen Bereichen Rahmenvereinbarungen eine
wirtschaftliche Alternative darstellen. Auch hier bietet sich eine interkommunale Zusam-

menarbeit an.

Die gepruften Kommunen erkannten in einigen Beschaffungsfeldern (z. B. Geschéftsbe-
darf) die Vorteile der Mengenbiindelung, der Standardisierung und nutzten damit Effizi-

enzgewinne. Sie sollten ihre Erfahrungen auch fur andere Bedarfe nutzen.

Die gepriften Kommunen regelten ihre Vergabeverfahren mit einer Ausnahme in einer
Richtlinie bzw. Dienstanweisung. Genauere Regelungen fanden sich hauptsachlich zu

formlichen Verfahren, wie beschréankten und 6ffentlichen Ausschreibungen.

Regelungsbedarf fir die Kommunen besteht aber insbesondere bei Auftragen bis
10.000 €, da die Landesvorschriften erst ab dieser Grenze greifen.3> Bis zu dieser
Schwelle sind sogenannte Freihadndige Vergaben oder Vergaben ohne formliche Aus-
schreibung, welche bis zu einem voraussichtlichen Auftragswert von 25.000 € zulassig

sind3¢, moglich.

34 Rahmenvereinbarungen sind Auftrage, die ein oder mehrere Auftraggeber an ein oder mehrere Unternehmen ver-
geben kdnnen, um die Bedingungen fir Einzelauftrage, die wahrend eines bestimmten Zeitraumes vergeben wer-
den sollen, festzulegen, inshesondere iber den in Aussicht genommenen Preis. Das in Aussicht genommene Auf-
tragsvolumen ist so genau wie mdoglich zu ermitteln und bekannt zu geben, braucht aber nicht abschlie3end festge-
legt zu werden. Die Laufzeit darf vier Jahre nicht Uberschreiten, es sei denn der Auftragsgegenstand oder andere
besondere Umstande rechtfertigen eine Ausnahme (8 4 Abs. 1 VOL/A und § 4a Abs. 1 VOB/A).

35 §28 Abs. 2S. 1 KomHKVO, § 2 Abs. 1 NTVergG.
36 §§3f. Nwertvo, Werte jeweils ohne Umsatzsteuer.



Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt, in diesem Bereich das ,Vier-Augen-Prin-
zip“ sicherzustellen. Es sollte nicht zuletzt zur Korruptionspravention vermieden werden,
dass das gesamte Verfahren (Angebotseinholung, Zuschlagserteilung, Abrechnung) in

nur einer Hand liegt.

Wirtschaftlichkeitspotenziale lassen sich indirekt im Wege der Biindelung der vergabe-
rechtlichen Angelegenheiten eines Vergabe-/Beschaffungsverfahrens heben. AulRer-
dem koénnten Beschaffungsbedarfe in einer Kommune und auf interkommunaler Basis
gebundelt werden. Nicht nur kleinere Kommunen haben Méglichkeiten, Uber interkom-

munale Zusammenarbeit Vorteile zu erschliel3en.

Sachgerechte Regelungen zum Beschaffungswesen tragen dazu bei, Korruption vorzu-
beugen, Nachprifungsverfahren bzw. Schadenersatzanspriiche zu vermeiden. Dadurch
wlrden die Kommunen ebenfalls indirekt einen Beitrag zum wirtschaftlichen Beschaf-

fungswesen leisten.



5.7 Betrauungsakte — Beihilfekonformitat sicherstellen

47 von der Uberdrtlichen Kommunalprifung untersuchte Betrauungsakte erfillten

Uberwiegend die EU-rechtlichen Anforderungen.

Allerdings zeigte die Untersuchung auch, dass insbesondere bei der Umsetzung
der Betrauungsakte noch Optimierungspotenzial besteht.

So fehlten bei mehr als der Halfte der 47 Betrauungsakte Kontrollen zur Vermei-
dung einer Uberkompensation. Uberwiegend hielten die Kommunen die hierfiir

notwendigen Trennungsrechnungen oder Beihilfeberichte nicht vor.

Die Uberortliche Kommunalprifung untersuchte bei 15 Kommunen3? anhand von 47 Be-
trauungsakten die Umsetzung des EU-Beihilferechts nach dem Freistellungsbeschluss

der Europaischen Kommission (im Folgenden: Freistellungsbeschluss).

Bei einer Betrauung wird einem Unternehmen eine Dienstleistung von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse kraft eines oder mehrerer 6ffentlicher Hoheitsakte (im Folgenden:

Betrauungsakte) Ubertragen.38

Unter einer Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse wird in der Praxis
eine besondere Dienstleistungsaufgabe, der ein einzelner Mitgliedstaat der Européi-
schen Union ein allgemeines Interesse beimisst und daher mit ihr eine spezifische Ge-
meinwohlverpflichtung verbindet, verstanden.3? Beispiele fir besondere Dienstleistungs-
aufgaben sind der Betrieb kommunaler Krankenh&auser, Schwimmbé&der oder Stadthal-

len. Diese Aufgaben sind in der Regel betriebswirtschaftlich nicht auskdmmlich.

Die Betrauung mit einer besonderen Dienstleistungsaufgabe umfasst regelmafig die Er-
bringung einer Dienstleistung, die ein Unternehmen, wenn es im eigenen gewerblichen
Interesse handelt, nicht oder nicht im gleichem Umfang oder nicht zu den gleichen Be-
dingungen Ubernommen hatte. Um ein im eigenen gewerblichen Interesse handelndes
Unternehmen zur Ubernahme einer betriebswirtschaftlich nicht auskémmlichen Aufgabe
bewegen zu kdnnen, ist dem Unternehmen ein Ausgleich zu zahlen. Allerdings darf der
Ausgleich nicht Giber das hinausgehen, was erforderlich ist, um die Kosten der besonde-

ren Dienstleistungsaufgabe unter Berlcksichtigung der dabei erzielten Einnahmen und

37 Geprift wurden die Region Hannover, die Landkreise Friesland, Harburg und Heidekreis, die Landeshauptstadt
Hannover, die Hansestadt Liineburg sowie die Stadte Braunschweig, Celle, Emden, Géttingen, Goslar, Hildesheim,
Lingen (Ems), Oldenburg (Oldb) und Wilhelmshaven.

Vgl. Art. 4 des Freistellungsbeschlusses.

Vgl. Europaische Kommission, Mitteilung der Kommission tber die Anwendung der Beihilfevorschriften der Européi-
schen Union auf Ausgleichsleistungen fir die Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen
Interesse, ABI. EU 2012 C 8, Rn 45 ff.

38
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eines angemessenen Gewinns ganz oder teilweise zu decken. Geht der Ausgleich dar-

uber hinaus (Uberkompensation), kann eine EU-rechtlich verbotene Beihilfe*® vorliegen.

Vorangegangene Prufungen der uberdrtlichen Kommunalprifung zeigten, dass die
Kommunen sehr unterschiedlich mit den Anforderungen des EU-Beihilferechts umgin-
gen.#

Um mithilfe einer Uberértlich vergleichenden Prifung den Kommunen in betrauungsfahi-
gen Aufgabenbereichen einerseits Handlungsfelder aufzuzeigen und andererseits L6-
sungsansatze an die Hand zu geben, untersuchte die Gberértliche Prifung den Aufbau
erlassener Betrauungsakte. Ferner untersuchte sie, ob und wie die Kommunen bezie-
hungsweise die betrauten Unternehmen die beihilferechtlichen Anforderungen in die

Praxis umsetzten.

Fur ihre Prufung wahlte die tUberortliche Kommunalprifung 15 Kommunen aus, die fir
ihre kommunalen Unternehmen bereits einen oder mehrere Betrauungsakte erlassen
hatten. Die Uberortliche Prufung untersuchte insgesamt 47 Betrauungsakte, die folgende

Aufgabenbereiche umfassten:

Tourismus 13
Krankenh&user 9
Wirtschaftsforderung 7
Bildungseinrichtungen 3
Stadthallen 3
Klimaschutz 2
Sonstige*? 10
Insgesamt 47

Die wirtschaftliche Betatigung von Kommunen mithilfe kommunaler Unternehmen kann
in vielféltiger Weise Beihilferelevanz entfalten. Beispielsweise kdnnen Verlustaus-
gleichszahlungen, Betriebskostenzuschiisse, Darlehensgewahrungen, Burgschaften

oder Kapitalerhéhungen zugunsten kommunaler Unternehmen beihilferelevant sein.

40 Vgl. Art. 106 Abs. 2 und 107 Abs. 1 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Européaischen Union.

41 Vgl. Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2018, ,Kommunale Unterneh-
men — Ausreichende Haftungsbegrenzung®, S. 96 ff. und Kommunalbericht 2016, ,Kommunale Strategien und Be-
teiligungen®, S. 41 ff.

Unter Sonstige sind Betrauungsakte der Aufgabenbereiche Abwasser und Bauhof, Beteiligungsholding, Breitband-
forderung, Grundstiicksgesellschaft, Hafen, Rettungsdienst, Schwimmbad, Stadtwerke, Wohnungsbau und Zoo zu-
sammengefasst, die jeweils nur einmal vorkamen.

42



Der Erlass von Betrauungsakten nach dem Freistellungsbeschluss bietet Kommunen die
Maoglichkeit, einem Unternehmen eine kommunale Beihilfe zu gewéahren, ohne gegen
den europarechtlichen Grundsatz des Beihilfeverbots zu verstof3en.

Der Freistellungsbeschluss beschreibt die Anforderungen, unter denen eine kommunale
Beihilfe zugunsten eines Unternehmens ausnahmsweise zulassig ist. Vor allem muss
das Unternehmen von der Kommune ausdriicklich betraut worden sein, eine klar be-
stimmte Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse zu erbringen. Die
Kommune muss begrinden, warum die vom Unternehmen zu erbringende Dienstleis-
tung dem Allgemeinwohl dient und worin das Marktversagen besteht. Ferner missen
der Ausgleichsmechanismus beschrieben und die Parameter zur Bestimmung der Aus-
gleichsleistungen sowie zur Vermeidung und Riickforderung einer etwaigen Uberkom-

pensation festgelegt sein.43

Sofern die beihilferechtlichen Vorgaben nicht beachtet werden, drohen der Kommune
beziehungsweise dem betrauten Unternehmen Riickzahlungsforderungen oder Scha-
denersatzanspriiche. Vor dem Hintergrund, dass selbst bei EinzelmaRnhahmen Beihilfen
leicht einen zweistelligen Millionenbetrag erreichen kdnnen, kann sich fur das betraute
Unternehmen im schlechtesten Fall die Existenzfrage stellen. Die Risiken einer solchen
Ruckzahlung oder Schadenersatzpflicht lassen sich durch die Kommunen erheblich re-
duzieren, sofern sie die Anforderungen des Freistellungsbeschlusses beachten und kor-

rekt umsetzen.

Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse sind im Betrauungsakt
transparent und nachvollziehbar von Dienstleistungen abzugrenzen, die nicht von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse sind. Nur fur klar abgegrenzte Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichem Interesse darf eine Beihilfe zulassigerweise gewahrt wer-

den.

43 Vgl. Erwagungsgrinde 13 und 14 des Freistellungsbeschlusses.



Eine Kommune grenzte im Betrauungsakt beispielhaft nicht beihilfefahige Dienstleistun-

gen ihrer Baderbetriebsgesellschaft transparent und nachvollziehbar wie folgt ab:

,Die Betrauung umfasst nicht die nhachfolgenden Betatigungen:

o Betrieb einer Gastronomie o Betrieb eines Campingplatzes
o Angebot von Fitnesskursen o Betrieb eines Shops
o Betrieb einer Sauna o Unterhaltung von Badeseen.”

Die Kommune erlauterte weitergehend, dass der Gastronomiebetrieb auch von Nicht-
Badegasten genutzt werden kénne und es sich somit nicht um eine mit zu betrauende
Annextatigkeit handele. Sie differenzierte fir ihre Baderbetriebsgesellschaft genau, wel-
che Aufgaben betraut und welche nicht betraut werden sollten.

Bei 26 der 47 Betrauungsakte fehlten Kontrollen zur Vermeidung einer Uberkompensa-

tion.

Nur bei weniger als der Halfte der Betrauungsakte hielten Kommunen die fir die Kon-
trolle von Uberkompensationen notwendigen beihilfespezifischen Informationen, wie
Trennungsrechnungen oder Beihilfeberichte, vor. Bei Plausibilitatsprifungen waren vor-
handene Informationen mangels Aussagekraft zudem haufig nicht geeignet, um wirk-

same Kontrollen von Uberkompensationen durchfiihren zu kénnen.

RegelmaRige Kontrollen, ob Ausgleichsleistungen zu Uberkompensationen gefiihrt ha-
ben, gewahrleisten, dass Ausgleichsleistungen in beihilferechtlich zulassiger Héhe und
fur Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse gewahrt werden und
etwaige Uberkompensationen zeitnah zuriickgefordert werden kénnen. Eine beihilfe-
rechtlich verbotene Quersubventionierung der angebotenen Dienstleistung wird dadurch

ausgeschlossen.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt insoweit, unterlassene Kontrollen von
Uberkompensationen unverziiglich nachzuholen, um Konflikte mit dem Beihilferecht zu

vermeiden.

Die Informationen Uber die Beihilfegewahrung sind nicht nur wahrend des Betrauungs-
zeitraums, sondern fir mindestens zehn Jahre ab Ende des Betrauungszeitraums ver-
fugbar zu halten. Vereinzelt fanden sich in den untersuchten Betrauungsakten fehler-
hafte Aufbewahrungsfristen von zehn Jahren ab Erlass und nicht, wie von der Europai-

schen Kommission gefordert, ab Ende des Betrauungszeitraums.

Die Uberortliche Kommunalprifung regt eine Uberpriifung und ggf. eine Korrektur zu kurz

festgelegter Aufbewahrungsfristen an.



Da der Europaischen Kommission auf ihr Ersuchen hin alle Informationen Uber die Ver-
einbarkeit der gewahrten Beihilfen mit dem Freistellungsbeschluss zu tGbermitteln sind,
empfiehlt die tGberdrtliche Kommunalprifung den Kommunen mindestens folgende bei-

hilferelevante Informationen vorzuhalten:

o Betrauungsakte mit den Informationen (Unterlagen), aus denen die Begriindung er-
kennbar ist, wie Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse zu
Dienstleistungen, die nicht von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse sind, in den

Betrauungsakten abgegrenzt wurden,

o hach Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse und Dienstleis-
tungen, die nicht im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse liegen, aufgegliederte
Wirtschaftsplane, um Transparenz lUber die Hoéhe der Ausgleichsleistungen zu er-

maglichen,

o Jahresabschliisse und Prifberichte der betrauten Unternehmen sowie die in den

Betrauungsakten vorgesehenen Trennungsrechnungen oder Beihilfeberichte,

o die Ergebnisse der Kontrollen von Uberkompensationen mit Nachweisen zum Um-
gang mit Uberkompensationen (z. B. Ruickforderung).

Der Freistellungsbeschluss sieht keine obligatorische Prifung der Beihilfethematik durch
Rechnungsprifungséamter oder Wirtschaftsprifer vor. Dennoch sahen Kommunen sol-
che Testierungen in mehreren Betrauungsakten vor. Von den elf vorgesehenen Testaten
fur Trennungsrechnungen fehlten neun Testate. Von den zwei zu testierenden Beihilfe-

berichten fehlte ein Beihilfebericht und infolge dessen ein Testat.

Die Uberortliche Kommunalprifung regt an, dass die im Betrauungsakt vorgesehenen

Testate unverziglich beizubringen sind.

Aufgrund der Komplexitat des EU-Beihilferechts nahmen die Kommunen regelmafig ex-
terne Unterstiitzung durch Rechtsanwadlte, Steuerberater und Wirtschaftsprifer in An-
spruch. Insgesamt banden die Kommunen bei 38 Betrauungen externe Berater ein. Le-
diglich vier von 15 Kommunen erstellten Betrauungen ohne externe Berater, zum Teil

auf Basis von Musterbetrauungsakten.

Die uberértliche Kommunalprifung empfiehlt den Kommunen, sich — auch bei Inan-
spruchnahme externer Berater — mit den beihilferechtlichen Regelungen verstarkt aus-
einanderzusetzen. So kann die Kommune beispielsweise Trennungsrechnungen und die
Angemessenheit der Ausgleichsleistungen, aber auch die Gite von externen Beratungs-
leistungen nur Uberprifen, wenn zumindest ein grundsatzliches Verstandnis fur beihilfe-

rechtliche Fragestellungen vorhanden ist.
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Fazit

Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2019 Seite: 66

Die Kommunen hatten die Umsetzung der Anforderungen des EU-Beihilferechts in der
Verwaltung unterschiedlich organisiert.

= Beihilfethematik im Beteiligungsmanagement
zentralisiert

Beihilfethematik aulRerhalb des
Beteiligungsmanagements dezentralisiert

= Kein Beihilfemanagement

Ansicht 17: Organisation des Beihilfemanagements

Bei elf Kommunen war die Beihilfethematik im Beteiligungsmanagement angesiedelt und
oblag in diesen Féllen regelmafig dem jeweils fur das betreffende Unternehmen zustan-
digen Sachbearbeiter. Lediglich eine Kommune richtete fur die Beihilfethematik eine
zentrale Stelle im Beteiligungsmanagement ein. Zwei Kommunen hatten keine einheitli-
che Verantwortlichkeit fir die beihilferechtliche Sachbearbeitung, was z. B. bei Auskinf-
ten zu Abstimmungsschwierigkeiten fuhrte. Bei zwei Kommunen gab es zum Zeitpunkt

der drtlichen Erhebungen kein eigenstandiges Beihilfemanagement.

Aufgrund der Komplexitat des Beihilferechts empfiehlt die Gberértliche Kommunalpri-
fung fur ein Beihilfemanagement weitgehend zentralisierte Losungen und Zustandigkei-
ten, die bedarfsweise einzelne Fachbereiche zur Lésung beihilferechtlicher Fragestel-
lungen hinzuziehen oder koordinieren. Dies ermdglicht eine einheitliche Vorgehens-

weise flr vergleichbare Sachverhalte.

In einem guten Beispiel zum Beihilfenmanagement waren mit Beteiligungsmanagement,
Rechtsamt und Rechnungspriifungsamt alle wesentlichen Akteure bei den Betrauungs-
akten eingebunden. Die drei Bereiche arbeiteten intensiv zusammen und waren eng mit-
einander verzahnt. Verantwortlich fir das Beihilfemanagement und die Uberkompensa-
tionskontrolle war der fiur das Unternehmen zustéandige Sachbearbeiter im Beteiligungs-

management.

Es ist davon auszugehen, dass der Umgang mit beihilferechtlichen Risiken aufgrund
stetig zunehmender Informations- und Transparenzpflichten weiter an Bedeutung gewin-
nen wird. Um Risiken, wie Rickforderungen beihilferechtswidriger Ausgleichszahlungen
bei der Erfillung kommunaler Aufgaben der Daseinsvorsorge zu vermeiden, ist es erfor-
derlich, dass Kommunen sich noch intensiver als bisher mit dem européischen Beihilfe-

recht, insbesondere mit den Anforderungen an Betrauungsakte, auseinandersetzen.



5.8 Verzeichnis von Verarbeitungstatigkeiten und Auftragsverarbeitung
— Defizite bei der Umsetzung der EU-DSGVO

Die voranschreitende Digitalisierung der kommunalen Verwaltung fiihrt zu einem
stetigen Bedeutungszuwachs des Datenschutzes. Dies zeigte sich auch in der
medialen Aufmerksamkeit zur Einfiihrung der EU-Datenschutzgrundverordnung
(EU-DSGVO).

Bei den untersuchten Themenbereichen Verzeichnisse von Verarbeitungstatig-
keiten und Auftragsverarbeitungen bestehen noch zahlreiche Handlungsfelder

bei der Umsetzung der datenschutzrechtlichen Vorgaben.

Die zunehmende Digitalisierung der kommunalen Verwaltung und die damit einherge-
henden Anforderungen an den Datenschutz riickten, nicht zuletzt durch die neue EU-
Datenschutzgrundverordnung (EU-DSGVO), verstarkt in den Fokus von Blrgerinnen
und Burgern, Unternehmen und Verwaltungen. Durch die EU-DSGVO, die seit dem
25.05.2018 nach zweijahriger Ubergangsfrist fiir die Kommunen verpflichtend anzuwen-
den ist, wurden die bisher bestehenden Datenschutzvorschriften modifiziert und europa-
weit einheitlich geregelt.

Bereits vorangegangene Prifungen zur Informationssicherheit* zeigten Defizite in be-
stimmten Bereichen des Datenschutzes auf: Nach dem NDSG alter Fassung* erforder-
liche Verfahrensbeschreibungen lagen Uberwiegend nicht vor oder sie genlgten nicht
den gesetzlichen Anforderungen. Ahnliche Handlungsfelder stellte die tiberortliche Kom-
munalprifung auch im Bereich der Auftragsdatenverarbeitung fest. Den gesetzlichen
Anforderungen, fur jede Auftragsdatenverarbeitung entsprechende Vertrage abzuschlie-
Ren, kamen viele Kommunen nicht nach. Die beiden vorbenannten Bereiche werden in
der EU-DSGVO nunmehr als Verarbeitungstatigkeiten und Auftragsverarbeitung be-

zeichnet.

Vor diesem Hintergrund untersuchte die Uberdértliche Kommunalprifung bei 20 Kommu-
nen mit bis zu 62.000 Einwohnern# zunachst, in welchem Umfang die Kommunen die
bereits nach dem NDSG alter Fassung erforderlichen Verfahrensbeschreibungen erstellt

hatten. Des Weiteren untersuchte die tUberdrtliche Kommunalprifung, wie intensiv sich

44 vgl. Die Prasidentin des Niederséchsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2017, ,Informationssicherheit
in Kommunen — Bisher ist es meist gut gegangen®, Seite 64 ff., sowie Kommunalbericht 2018, ,Informationssicher-
heit in Kommunen — Externer Sachverstand muss nicht teuer sein“, Seite 65 ff.

45 Niedersachsisches Datenschutzgesetz (NDSG) in der Fassung vom 29.01.2002 (Nds. GVBI. Seite 22), zuletzt ge-
andert durch Art. 1 des Gesetzes vom 12.12.2012 (Nds. GVBI. Seite 589), anzuwenden bis 24.05.2018.

46 Geprift wurden die Stadte Buchholz i. d. Nordheide, Diepholz, Garbsen, Holzminden, Langenhagen,
Neustadt am Rbge., Syke und Winsen (Luhe), die Samtgemeinden Aue, Bevensen-Ebstorf,
Bruchhausen-Vilsen, Eschershausen-Stadtoldendorf, Fredenbeck, Gellersen, Hambergen, Horneburg, limenau,
Nenndorf und Rodenberg sowie die Gemeinde Ritterhude.



die gepruften Kommunen mit den Themen Verarbeitungstéatigkeiten und Auftragsverar-

beitung im Sinne der EU-DSGVO auseinandergesetzt hatten.

Die Prifung ergab, dass viele Kommunen die Vorgaben zu erforderlichen Beschreibun-
gen der Verarbeitungstatigkeiten sowie zu Vertragen zur Auftragsverarbeitung noch
nicht ausreichend beachtet hatten.

Bereits unter Zugrundelegung der alten Rechtslage (vgl. § 8 a NDSG alter Fassung, an-
zuwenden bis 24.05.2018) konnten die 20 gepruften Kommunen nur flr weniger als die

Halfte der eingesetzten 486 Fachverfahren rechtskonforme Verfahrensbeschreibungen

vorweisen.
Lagen Verfahrens-
beschreibungen nach
§ 8 a NDSG a.F. vor?
Ja Nein
v v
218 268

Ein noch schlechteres Ergebnis zeigte sich bei der Prifung der Beschreibung der Ver-
arbeitungstatigkeiten nach neuer Rechtslage. 329 von 486 Beschreibungen der Verar-
beitungstatigkeiten entsprachen nicht den Anforderungen des Art. 30 EU-DSGVO. Le-
diglich drei der zwanzig gepruften Kommunen konnten fir alle bei ihnen im Einsatz be-
findlichen Fachverfahren ein vollstandiges Verzeichnis der Verarbeitungstatigkeiten vor-

legen.
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Lag eine Beschreibung von
Verarbeitungstatigkeiten der
Fachverfahren vor?

Ja Nicht vollstandig Nein
157 38 291

Haufigste Fehler

i

Es fehlten nach Art. 30 DSGVO die erforderlichen Angaben zu

* Aussagen zu technischen und organisatorischen MalRnahmen 41 %

* Ld&schfristen 36 %

* den Kategorien der Empféanger, an die die Daten Ubermittelt 30 %
werden

» zur Datenlibermittlung an Dritte 29 %

Ansicht 19: Ubersicht Verarbeitungstatigkeiten

Nahezu jede zweite Verarbeitung personenbezogener Daten erfolgte als Auftragsverar-
beitung durch Dritte, also 241 von 486 Fachverfahren. Fur 42 % der gepriften Auf-
tragsverarbeitungen von personenbezogenen Daten lagen keine Vertrage vor oder diese

entsprachen nicht den gesetzlichen Vorgaben.



241 Auftragsverarbeitungen

Mit Vertrag Vertrag nicht Ohne Vertrag
l vollstandig l

139 38 64

Haufigste Fehler

i

Es fehlten nach Art. 28 DSGVO die erforderlichen Angaben zu

» den Kategorien betroffener Personen 59 %
» der Art der personenbezogenen Daten 53 %
* Regelungen der Unterstiitzung durch den Auftragnehmer bei 45 %

Datenschutzverletzungen und -folgenabschatzungen

* Regelungen der Unterstiitzung durch den Auftragnehmer bei 39 %
Anfragen und Anspriichen Betroffener

Als Griunde fur die bestehenden Defizite gaben die Kommunen fehlende zeitliche und

personelle Ressourcen sowie andere Prioritaten in der Aufgabenerledigung an.

Diese Ergebnisse stellen eine Momentaufnahme der Situation dar. Bereits wahrend der
ortlichen Erhebungen begannen die gepriiften Kommunen, aufgezeigte Defizite abzu-

bauen.

Ausgehend von ihren Prifungserkenntnissen empfiehlt die tberdrtliche Kommunalprii-
fung, fehlende oder unvollstéandige Beschreibungen der Verarbeitungstatigkeiten gemar
der Vorgaben von Art. 30 Abs. 1 EU-DSGVO unverzuglich zu erstellen bzw. zu ergan-
zen. Gleiches gilt fir den Themenbereich der Auftragsverarbeitungen: Unvollstandige
Vertrage sind unverziglich zu vervollstandigen. Dort, wo bisher gar keine Vertrage vor-

lagen, sind diese umgehend abzuschliel3en.

Als Orientierungshilfe bieten sich Mustervertrage sowie Ausfullhilfen beispielsweise der

Landesbeauftragten fir den Datenschutz Niedersachsen#” an.

47 www.lfd.niedersachsen.de; Muster zu finden unter: Themen, Wirtschaft, Verzeichnis von Verarbeitungstatigkeiten

bzw. Themen, Auftragsverarbeitung nach Art. 28 DS-GVO.



5.9 Bewirtschaftung kommunaler Schulbudgets — GroRRere Freiheit darf

nicht gréReres Risiko bedeuten

Grundsatzlich sollen die Kommunen ihren Schulen Mittel zur eigenen Bewirt-
schaftung zur Verfugung stellen. Dort, wo die gepriften Kommunen Schulbud-
gets Uber Schulgirokonten eingerichtet hatten, waren festgestellte Mangel im Zu-
sammenhang mit der Bewirtschaftung zahlreicher als bei der Bewirtschaftung

Uber den Haushalt der Kommune.

Unabhangig davon, wie die Bewirtschaftung erfolgte, waren die befragten 50
Schulen in der Tragerschaft der gepriften 22 Kommunen mit der jeweiligen Be-
wirtschaftungsform zufrieden. Allerdings zeigte die Priifung, dass bei der Einrich-

tung von Schulgirokonten die Kassensicherheit ein Risiko war.

Der Schultrager soll seinen Schulen Mittel zur eigenen Bewirtschaftung zuweisen (§ 111
Abs. 1 NSchG). Die Uberértliche Kommunalprifung untersuchte bei 22 Kommunen, in-
wiefern und auf welche Weise Kommunen diese Verpflichtung erfiilliten und welche Prob-
leme sich ggf. hieraus ergaben. Einen Weg, das Ziel der Eigenbewirtschaftung zu er-
moglichen, schuf der Gesetzgeber in § 127 NKomVG mit der Mdglichkeit der Ubertra-
gung von haushaltswirtschaftlichen Befugnissen auf die Schulleiter. Nach dem Ergebnis
einer landesweiten Umfrage bei 145 Kommunen* machten lediglich 26 von 103 antwor-
tenden Kommunen von dieser Méglichkeit Gebrauch. Sie richteten in der Folge fir die
Schulen Girokonten ein. Uber diese konnten die Schulen ihre von der Kommune zuge-

wiesenen Mittel bewirtschaften.

114 dieser 26 Kommunen bezog die Uberdrtliche Kommunalpriifung in ihre Prifung ein.
Weitere 11 Kommunen®® wurden in die Prifung einbezogen, die keine haushaltswirt-
schaftlichen Befugnisse Ubertragen hatten, sondern es bei der Bewirtschaftung durch
die eigene Verwaltung belieen. Hieraus ergaben sich unterschiedliche Gestaltungs-

mdglichkeiten fir die insgesamt 50 in den Prifungen betrachteten Schulen.

Nach Aussage der Schulen stand die Hohe der zur Verfiigung stehenden Mittel — und
nicht das Bewirtschaftungsverfahren —im Vordergrund. Die gepriiften Kommunen ermit-
telten allerdings den Finanzbedarf der Schulen nicht auf der Grundlage von Verbrauchs-

analysen oder Bedarfsermittlungen. Vielmehr schrieben sie die H6he der zur Verfiigung

48 Befragt wurden 37 Landkreise einschlie3lich Region Hannover, acht kreisfreie und grol3e selbsténdige Stadte sowie
100 Stadte, Gemeinden und Samtgemeinden ab 20.000 Einwohner.

49 Geprift wurden der Landkreis Leer, die Stadte Alfeld (Leine), Bramsche, Braunschweig, Celle, Delmenhorst,
Georgsmarienhitte, Norden und Schortens sowie die Samtgemeinden Artland und Elbtalaue.

50 Geprift wurden die Landkreise Diepholz und Osnabriick, die Stéadte Bad Harzburg, Bad Pyrmont, Hameln,
Haren (Ems) und Melle, die Samtgemeinden Liichow (Wendland) und Papenteich sowie die Gemeinden Stuhr und
Weyhe.



zu stellenden Haushaltsmittel jahrlich fort, beispielsweise mithilfe der aus Vorjahren

tibernommenen Parameter oder mit einem Euro-Betrag pro Schulerin oder Schuler.

Die befragten Schulen sahen bei diesem Verfahren keine Probleme, da die Mittel so
auskommlich waren, dass nur wenige Schulen ihr jahrliches Budget regelmafig aus-
schopften. In einem Fall Gbertrug die Kommune beispielsweise in den Vorjahren nicht
verbrauchte Mittel in Hohe von 116 % (103.395 €) eines Jahresbudgets zur weiteren

Verwendung ins Folgejahr.

Die gesetzlich gewollte groRBere Flexibilitat der Schulen bei der Mittelbewirtschaftung
setzt eine wirklichkeitsnahe Mittelbedarfsanalyse voraus, um den Schulen einerseits Be-
wirtschaftungsfreiheit zu gewahren und andererseits dem Grundsatz der Sparsamkeit
und Wirtschaftlichkeit zu folgen. Die Kommunen sollten die Mittel zur eigenen Bewirt-
schaftung auf der Grundlage von Verbrauchsanalysen oder Bedarfsermittiungen den
Schulen zur Verfiigung stellen, um auch den Risiken einer Uberfinanzierung oder eines

erhdhten Liquiditatsbedarfs entgegentreten zu kénnen.

Die grofite Flexibilitat im Rahmen der Mittelbewirtschaftung erhielten die Schulen in den
elf Kommunen, die Uber ein Schulgirokonto verfigten. Allerdings zeigte sich, dass nicht
alle Kommunen das in 8 127 NKomVG vorgeschriebene Verfahren eingehalten hatten.
Beispielsweise kamen die Kommunen der Anzeigepflicht gegentiber der Kommunalauf-
sicht nicht nach. Darlber hinaus bestanden sowohl auf Seiten der Schulen als auch auf
Seiten der Kommunen erhebliche Schwierigkeiten, die Kassensicherheit>! stets zu ge-
wahrleisten. Insbesondere hatten 10 der 11 gepriften Kommunen keine kassenaufsicht-
lichen Tatigkeiten fir die Schulgirokonten wahrgenommen. Aul3erdem fehlten in Einzel-
fallen die Einhaltung des Vier-Augen-Prinzips, eine geregelte Kontoverwaltung oder eine

Vertretungsregelung.

Auf Seiten der Schulen war allerdings auch zu erkennen, dass Schulen mit entsprechen-
der Kapazitat im Verwaltungsbereich besser zu einer ordnungsgemafen Bewirtschaf-

tung der Mittel in der Lage waren als Schulen mit einem kleinen Verwaltungsbereich.

Bei den Schulen, den die Kommune keine haushaltswirtschaftlichen Befugnisse uber-
trug, sondern die Schultrdgermittel in herkdbmmlicher Weise tber den kommunalen
Haushalt bewirtschaftete, ergaben sich unterschiedliche Gestaltungsspielrdume: Sie
reichten von einer sehr restriktiven Mittelbewirtschaftung bis hin zu einer Bewirtschaf-

tung, die den Schulen fast die Freiheit einer Selbstbewirtschaftung bot. Die Vorgaben fiir

51 88126, 127 Abs. 1 S. 3, 155 NKomVG, § 43 KomHKVO.



die Kassensicherheit waren allerdings bei einer Mittelbewirtschaftung innerhalb des

kommunalen Haushalts deutlich besser gewahrleistet.

Neben den Landes- und den Schultrdgermitteln bewirtschafteten alle befragten 50 Schu-
len sogenannte Elterngelder, die die Erziehungsberechtigten z. B. fur Kopien, Bastelma-
terial, Teilnahmebeitrage fur Veranstaltungen und Projekte oder die Mittagsverpflegung
einzahlten. Allein fir Kopien erhoben die Schulen der verschiedenen Schulformen regel-

mafig 5 € bis 10 € je Schiler/in pro Jahr.

Die Schulen der gepriften Kommunen bewirtschaften die Mittel teilweise auf privaten
Konten, sogenannten Treuhandkonten. In anderen Fallen, in denen die Erziehungsbe-
rechtigten die Gelder auf kommunale Konten eingezahlt hatten, berlcksichtigten die

Kommunen die Mittel haufig nicht ordnungsgeman in den Haushalten und Bilanzen.

Elterngelder sollten nicht Gber Girokonten des Schulpersonals bewirtschaftet werden, da
die Konten nicht insolvenzsicher sind und aul3erhalb der 6ffentlichen Transparenz und
Kontrolle verwaltet werden. Wenn die zu finanzierenden Leistungen nicht Gber einen
Forderverein abgewickelt werden, sollten die Kommunen die Abwicklung tber ihren
Haushalt ermoglichen und die Mittel bilanziell bertcksichtigen.

Die festgestellten Mangel im Zusammenhang mit der Bewirtschaftung der Schulbudgets
tber Schulgirokonten waren zahlreicher als bei der Bewirtschaftung tber den kommu-
nalen Haushalt. Allerdings war dies nicht in der grundsatzlichen Entscheidung einer
Kommune, Schulgirokonten einzurichten, begrindet, sondern in der Umsetzung des
Verfahrens vor Ort. Es hangt somit sehr stark von den 6rtlichen Gegebenheiten und vom
Einzelfall ab, welches Verfahren sinnvoll ist. Unabhangig vom Bewirtschaftungsverfah-
ren sind die Kommunen gehalten, ihren Schulen ein eigenes Budget im Sinne des § 111
Abs. 1 NSchG zur Verfligung zu stellen und haben daflir zu sorgen, dass dieses Budget

ordnungsgeman verwaltet wird.



5.10 Bilanzierung des kommunalen Strallenvermdégens — Eine Analyse mithilfe

von Bilanzkennzahlen weist auf einen zunehmenden Vermdgensverzehr hin

Eine Kennzahlenanalyse bei 16 Kommunen fiir die Jahre 2012 bis 2015 weist

auf einen zunehmenden Vermogensverzehr des Stra3envermdgens hin.

Kommunen, deren Bilanzkennzahlen des Stral3envermogens lber mehrere
Jahre negative Entwicklungen zeigen, sollten untersuchen, ob die bilanzanalyti-
sche Verschlechterung mit einer tatsachlichen Verschlechterung ihres Strafl3en-
vermdégens einhergeht und erforderlichenfalls ihre Investitionsstrategie hinterfra-

gen.

Die kommunale StraRen- und Verkehrsinfrastruktur stellt ein erhebliches Vermoégen dar.
Ihr Erhalt und ihr Ausbau stellen die Kommunen stets aufs Neue vor gro3e Herausfor-

derungen.

So erhob das Deutsche Institut fur Urbanistik bundesweit bei Kreisen, Stadten und Ge-
meinden mit mehr als 2.000 Einwohnern fir 2018 fir den Bereich der Stral3en- und Ver-
kehrsinfrastruktur einen Investitionsriickstand von 36 Mrd. €. 2016 und 2017 beliefen
sich die entsprechenden Werte auf 34 Mrd. € bzw. 39 Mrd. €.52

Der Abbildung des StralRenvermdgens im kommunalen Jahresabschluss kommt vor die-
sem Hintergrund eine grofRe Bedeutung zu, um entscheidungsrelevante Informationen

fur die kommunale Zielbildung, Planung, Kontrolle und Steuerung zu erhalten.

Die uberortliche Kommunalprifung untersuchte mithilfe ausgewahlter Jahresabschluss-
kennzahlen, wie sich bei 16 Kommunen>3 mit einer Einwohnerzahl zwischen 5.000 und
55.000 und einer Flache zwischen 55 gkm und 359 gkm das kommunale Stral3envermo-
gen>*in den Jahren 2012 bis 2015 entwickelte.

Das StraRenvermogen dieser 16 Kommunen ist ausweislich der Jahresabschlisse er-
heblich. Zum 31.12.2015 wiesen die 16 Kommunen ein StralRenvermdgen von insge-
samt 256,8 Mio. € aus. Bei einer Bilanzsumme von insgesamt 2.083,8 Mio. € betrug der
Anteil des StralRenvermégens am kommunalen Vermdgen dieser 16 Kommunen zum
Bilanzstichtag 2015 12,3 %:

52 kiw Bankengruppe (Hrsg.), KIW-Kommunalpanel 2017, 2018 und 2019.

53 Einbezogen wurden die Stadte Aurich, Georgsmarienhitte, Neustadt am Rbge., Nienburg (Weser), Nordhorn,
Rehburg-Loccum, Rinteln und Stadthagen, die Gemeinden Drochtersen, Faberg, Schwanewede, Seevetal, Stein-
feld (Oldenburg), Westoverledingen und Winsen (Aller) sowie der Flecken Adelebsen.

5% Unter dem StraBenvermogen werden hier die StraRen, Wege, Plitze und Verkehrslenkungsanlagen gemaR Konten-
art 035 des verbindlichen Kontenrahmens fur Niedersachsen zusammengefasst.
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Ansicht 21: Anteil des Stralenvermdgens an der Gesamtbilanzsumme absolut

Insgesamt Uberwogen im Vergleichszeitraum die Zugange die Abgange und Abschrei-
bungen. Zwar ging das StraRenvermdgen zum 31.12.2013 im Vergleich zum 31.12.2012
um 1,4 Mio. € auf 251,3 Mio. € zuriick. Zum 31.12.2014 und 31.12.2015 stieg hingegen
das StraRenvermdgen infolge einer hoheren Investitionstatigkeit um 3,6 Mio. € bzw. um
1,9 Mio. € auf 256,8 Mio. € zum 31.12.2015.

%
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Ansicht 22: Anteil des Stral3envermdgens an der Gesamtbilanzsumme prozentual

Die 16 Kommunen investierten in den Jahren 2012 bis 2015 in den Gbrigen Bereichen
deutlich mehr als im Bereich des StraRenvermogens. Wéahrend sich das Stral3envermo-
gen im Vergleichszeitraum lediglich um 1,6 % erhohte, wuchs das Ubrige Vermdgen im
selben Zeitraum von 1.687,0 Mio. € zum 31.12.2012 um 8,3 % auf 1.827,0 Mio. € zum
31.12.2015. Infolgedessen ging die StralRenvermdgensquote, d. h. der Anteil des Stra-
Renvermbgens am Gesamtvermdgen, zum 31.12.2015 gegeniber zum 31.12.2012 um

0,7 %-Punkte zurlick.

Aufgegliedert auf die 16 Kommunen veranderte sich die StralRenvermdgensquote zum

31.12.2015 im Vergleich zum 31.12.2012 wie folgt:

StralRenver-
maogen ab-
solut ange-
wachsen, ...

..., aber pro-
zentual zu-
rickgegan-
gen
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Ansicht 23: Anteil des Stral3envermdgens an der Bilanzsumme aufgegliedert nach
Kommunen

Wahrend sich im Vergleichszeitraum infolge von Investitionsmaflinahmen die StralRen-
vermdégensquote in sieben Kommunen erhéhte, ging die Quote in neun Kommunen zu-
rick. Wahrend in der Gemeinde FalRberg sowie den Stadten Aurich und Rinteln die Stra-
Renvermdgensquote mit 53,2 %, 27,1 % beziehungsweise 15,4 % am starksten anstieg,
verringerte sich die Quote in den Gemeinden Winsen (Aller) und Westoverledingen so-
wie der Stadt Nienburg (Weser) mit 25,7 %, 21,5 % beziehungsweise 19,5 % am deut-
lichsten.
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Neben der Analyse der Vermdégensstruktur untersuchte die Gberdrtliche Kommunalpri-
fung fur das StraRenvermdgen mithilfe der Kennzahlen Abnutzungsgrad und Abschrei-
bungsquote?® die Abschreibungs- und Investitionsstrategie der 16 Kommunen.

Die Gegenuberstellung der Abnutzungsgrade des StraRenvermdgens fur die 16 Kom-

munen zeigt im Einzelnen folgendes Bild:

Neustadt am 31.12.2015 S 87 1%
Ribenberge 31.12.2012 " 85,1%

Westoverle- 31.12.2015 I 75.8%
dingen 31.12.2012 I 717%

31.12.2015 | 7/ 2
Adelebsen 31152012 I 72 57

Winsen  31.122015 I 7/ 27,
(Aler) 31122012 I 55,9

Nienburg ~ 31.12.2015 [ 66.2%
(Weser) 31.12.2012 I 57,3%

Georgsma-  31.12.2015 I 52 0%
enhitte  31.12.2012 N 525

31.12.2015 I 55 57
Nordhom 31122012 | 53 27,

Steinfeld  31.12.2015 I 57,4%
(Oldenburg) 31.12.2012 N 52.3%

Schwane-  31.12.2015 I 56.4%
wede 31.12.2012 N 50,4%

31.12.2015 | 5/ %
Drochtersen 31122012 EEG—NN 0.1

31.12.2015 | 5 7%
Stadthagen 31122012 G 7 2%

31.12.2015 I 49 57,
Faltberg 31122012 G 57 0%

. 31.12.2015 N 27.5%
Aurich 31122012 N 3O 1%

Rehburg- 31.12.2015 N 32.8%
Loccum 31.12.2012 N 21.8%

31.12.2015 I 31.2%
Seevetal 3115012 . 2.5%

Rinteln 31.12.2015 NN 186%
31.12.2012 N 166%

31122015 ] <0 5%
Durchschnitt 31122012 I 57 0%

0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0%

Ansicht 24: Abnutzungsgrade des Stral3envermdgens der 16 Kommunen zum 31.12.2012
und zum 31.12.2015

55 Fir die Ermittlung des Abnutzungsgrads wurden die kumulierten Abschreibungen, fur die Ermittlung der Abschrei-
bungsquote die jahrlichen Abschreibungen jeweils ins Verhaltnis zu den historischen (urspriinglichen) Anschaf-
fungs- und Herstellungswerten des Stralenvermdgens gesetzt.

Entwicklung
der Abnut-
zungsgrade



RegelmaRig weist ein hoher Abnutzungsgrad auf ein veraltetes Vermégen hin. Er kann

ein Indiz fur zunehmend erforderlich werdende Ersatzinvestitionen sein.s¢

Uber alle 16 gepriften Kommunen betrug der Abnutzungsgrad Ende 2015 im Durch-
schnitt 60,5 % und war damit 3,5 %-Punkte hoher als im Durchschnitt Ende 2012.

Der Abnutzungsgrad verschlechterte sich zum Bilanzstichtag 2015 im Vergleich zum Bi-
lanzstichtag 2012 bei 14 der 16 Kommunen. Lediglich bei den Kommunen Aurich und
Falberg verbesserte sich im Vergleichszeitraum der Abnutzungsgrad infolge von Inves-
titionsmaflinahmen. Bei der Stadt Rehburg-Loccum und der Gemeinde Seevetal war im
Vergleichszeitraum zwar der Anstieg der Abnutzungsgrade mit 11,0 % bzw. 12,8 %-
Punkten am héchsten. Beide Kommunen wiesen allerdings im Vergleich zu den anderen

Kommunen weit unter dem Durchschnitt liegende Abnutzungsgrade aus.

Aus der Abschreibungsquote lassen sich regelmafig Informationen Uber die durch-
schnittliche Nutzungsdauer des StraRBenvermdgens und Hinweise Uber das Abschrei-
bungsverhalten der Kommunen gewinnen. Eine niedrige Abschreibungsquote in Kombi-
nation mit einem hohen Abnutzungsgrad kann ferner ein Indiz fur einen Investitionsstau

sein.%”

Die folgende Abbildung, die die Abschreibungsquoten der 16 Kommunen zu den Bilanz-
stichtagen 2012 und 2015 gegenuberstellt, zeigt im Vergleich zur Abbildung der Abnut-
zungsgrade ein nahezu gespiegeltes Bild: Kommunen mit einer niedrigen Abschrei-

bungsquote wiesen einen hohen Abnutzungsgrad aus und umgekehrt.

56 | asar, Andreas/BuRmann, Christopher, Kommunales Rechnungswesen in Niedersachsen, Band 2: Jahresab-
schluss und Jahresabschlussanalyse, Seite 548.

57 vgl. Breitenstein, Jutta, Die Adaption der Bilanzanalyse nach den Anforderungen kommunaler Jahresabschliisse,
Wiesbaden, 2018, Seite 389 f.
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Ansicht 25: Abschreibungsquoten des StralRenvermdgens der 16 Kommunen zum
31.12.2012 und zum 31.12.2015

Uber alle Kommunen betrachtet, verringerte sich die Abschreibungsquote zum
31.12.2015 im Vergleich zum 31.12.2012 um 0,2 %-Punkte:

Eine Ausnahme hiervon bildet die Stadt Rinteln, die zum 31.12.2015 gegentiber den
Ubrigen 15 Kommunen mit 1,9 % sowohl eine niedrige Abschreibungsquote als mit
18,6 % auch einen niedrigen Abnutzungsgrad ausweist. Die niedrige Abschreibungs-
guote von 1,9 % ist im Wesentlichen darauf zurlickzufiihren, dass die Stadt Rinteln als
einzige Kommune von der Ausnahmeregelung des 8 49 Abs. 2 S. 2 KomHKVO Ge-
brauch gemacht hatte. Wahrend die tUbrigen 15 Kommunen fir die Abschreibung ihrer
gepflasterten und bitumindsen StralRen eine betriebsgewdhnliche Nutzungsdauer von

Indiz flr
Investitions-
stau



25 Jahren3® zugrunde legten, wich die Stadt Rinteln hiervon mit Begriindung ab. Sie maf3
nach Einzelprufung ihren gepflasterten Straen, deren Oberflachen ihrer Beobachtung
nach einem hoheren Verschlei® unterliegen, eine betriebsgewdhnliche Nutzungsdauer
von 35 Jahren und ihren tbrigen Straf3en eine Nutzungsdauer von 50 Jahren bei.

Die Kommunen haben im Betrachtungszeitraum erhebliche Investitionsanstrengungen
unternommen, sodass das Stralenvermdgen zum Bilanzstichtag 2015 gegenlber dem
Bilanzstichtag 2012 um 3,9 Mio. € auf 256,8 Mio. € anstieg. Die Investitionen reichten
aber offensichtlich nicht aus, um eine Trendumkehr einzuleiten. Trotz der Investitionsan-
strengungen erhoéhte sich im Betrachtungszeitraum im Durchschnitt der Anlagenabnut-
zungsgrad, was bilanzanalytisch auf eine abnehmende Restnutzungsdauer des noch
vorhandenen StralRenvermogens hindeutet. Korrespondierend hat sich im Betrachtungs-
zeitraum die Abschreibungsquote vermindert, was zu einem nicht unwesentlichen Tell
auf einem immer grof3eren Anteil vollstdndig abgeschriebener Vermogensgegenstande

des StraRenvermdgens zurlickzufthren ist.

Abschlusskennzahlen sind vergangenheitsorientierte, komplexe Sachverhalte stark
komprimierende Kennzahlen. Sie sind ein in der Praxis verbreitetes Hilfsmittel zur Beur-
teilung von kommunalen Haushalten nach einheitlichen Kriterien. Eine vergleichende
Analyse Uber mehrere Haushaltsjahre und unter Einbeziehung mehrerer Kommunen mit
vergleichbarer Gréf3e und Aufgabenstruktur ist gleichwohl ein probates Mittel, um Hin-
weise und Tendenzen zur Entwicklung kommunaler Haushalte oder Teile kommunaler
Haushalte, wie hier des Stralienvermogens, aufzuzeigen. Vor Ort in den Kommunen
sind diese Hinweise und Tendenzen unter Zuhilfenahme von Informationen tber 6rtliche
Besonderheiten zu validieren.>® Beispielsweise lassen sich im Bereich des StralRenver-
mdgens Erhaltungs- und Investitionsbedarfe ausreichend prazise nur mithilfe von Kennt-
nissen Uber ortliche Besonderheiten, wie Stral3enarten, Bauweisen oder Unterhaltungs-

zustand, schatzen.

Zusammenfassend betrachtet, weist die Kennzahlenentwicklung fiir die Jahre 2012 bis
2015 fur die 16 Kommunen auf ein alterndes Stral3envermégen und infolgedessen auf
einen zunehmenden Investitionsstau hin. Die tUberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt
deshalb insbesondere den Kommunen, deren oben dargestellte Kennzahlen sich im
Zeitvergleich und im interkommunalen Vergleich kontinuierlich verschlechtert haben

oder deren Kennzahlen im Vergleich zur Gesamtheit der Kommunen unterhalb des

58 Vgl. Anlage 19 Abschreibungstabelle und Konten des Ausfihrungserlasses mit Mustern geméaR § 178 Abs. 3
NKomVG und einer Abschreibungstabelle gemaR § 49 Abs. 2 KomHKVO.

59 Vgl. zum Umgang mit Kennzahlen im Neuen Kommunalen Rechnungswesen auch Ministerium flr Inneres und
Sport, Ubersicht Gber Daten der Haushaltswirtschaft fir Kommunen, RdErl. d. Ml v. 13.12.2017, Nds. MBI. 2018, Nr.
5, Seite 89, inshesondere Anlage 2, Kennzahlen und allgemeine Hinweise zum Umgang mit den Kennzahlen.



Durchschnitts liegen, den Erhaltungszustand ihrer Straen einer Uberpriifung zu unter-

ziehen und erforderlichenfalls ihre Investitionsstrategie zu hinterfragen.

Erganzend empfiehlt die Uberortliche Kommunalprifung den Kommunen, ihre Abschrei-
bungsstrategie zu Giberdenken. Hohe Abschreibungen auf das Stral3envermégen belas-
ten die Ergebnisrechnungen und erschweren den Haushaltsausgleich (8 110 Abs. 4
NKomVG). So wie es die Stadt Rinteln getan hat, sollten die Kommunen fir sich tber-
prufen, ob aufgrund eigener Erfahrungswerte langere Nutzungsdauern fir gepflasterte
und bitumindse StralRen nachgewiesen werden kénnen und die Abschreibungen auf die
Anschaffungs- und Herstellungswerte lber eine langere Nutzungsdauer ergebnisentlas-

tend verteilt werden kénnen.



5.11 Erhaltungsplanung des kommunalen StralRenvermdgens

— Systematisch vorgehen, Prioritaten setzen!

Eine vorausschauende Erhaltungsstrategie ist ein wichtiges Element, um trotz

begrenzter Haushaltsmittel kommunales Stral3envermégen zu erhalten.

Basis hierfur ist eine systematische Erhaltungsplanung, die auf einer vollstandi-

gen und aktuellen Zustandserfassung und -bewertung aufbaut.

Prifungserkenntnisse vergangener ortlicher Erhebungen zeigten, dass einzelne Kom-
munen nicht Gber aktuelle Zustandsdaten ihres kommunalen Straenvermdgens verflg-
ten.%0 Die Uberortliche Kommunalprifung untersuchte deshalb im Rahmen ihrer Prifung
,Bilanzierung des StralRenvermdgens im kommunalen Jahresabschluss® erganzend, wie
die 16 Kommunen®! den Zustand ihres StraBenvermdgens erfassten und bewerteten.
Daruber hinaus erfasste die Uberoértliche Kommunalprifung, welche Instrumente die

Kommunen zur Erhaltung ihres StraRenvermdgens einsetzten.

Die Bewirtschaftung kommunaler Stral3en ist vielschichtig und komplex. Damit die Kom-
munen die Haushaltsmittel fur ihre Stral3eninfrastruktur wirtschaftlich und sparsam ein-
setzen konnen, bendtigen sie eine systematische Erhaltungsplanung. Fir diese sind
vollstdndige Bestandsdaten und regelmé&Rig aktualisierte Zustandsdaten unverzichtbar.

Die Kommunen fuhren Bestandsverzeichnisse fir inre kommunalen StraRen und Geh-
wege sowie fur andere Strafl3enteile von Ortsdurchfahrten.®2 Die Bestandsverzeichnisse
enthalten beziglich der StraRenabmessungen lediglich die Angabe der Stral3enlange in
Metern. Darliber hinausgehende Informationen zur Breite bzw. zur Flache fordert die

Verordnung uber die Bestandsverzeichnisse der Gemeindestraf3en®3 nicht.

Die uberdrtliche Kommunalprufung stellte fest, dass vier der 16 Kommunen uber keine
Daten zu ihren StraRenlangen verfugten. Sie stellte weiterhin fest, dass bei weiteren
neun Kommunen die Daten zu den StraRenldngen nur teilweise vorhanden waren. Hau-
fig wurden neue StralRen nicht zeitnah beriicksichtigt. Uber Angaben zu StraRenflachen
verfugten lediglich sieben der 16 Kommunen. Nur bei drei dieser sieben Kommunen la-
gen Angaben zu StraRRenflachen fir mindestens zwei Jahre vor, bei den Ubrigen vier

Kommunen nur fur das Jahr der Umstellung von der Kameralistik auf die Doppik.

60 Vgl. Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs, Kommunalbericht 2017, ,Bauliche Unterhaltung
von GemeindestraRen — Agieren statt reagieren®, Seite 37 ff.

Zu den einbezogen Kommunen vgl. Fu3note 53.

62 53 GemStrVerzV ND i. V. m. § 1 Abs. 3 NStrG.

63 GemsStrverzV ND.

61



Die Bestandsverzeichnisse sollten mindestens die Angaben zur Straf3enl&nge enthalten.
Die Uberortliche Kommunalprifung empfiehlt erganzend, die entsprechenden Breiten
und damit die Flachen der Stral3en zu erfassen und die Daten regelmafig zu aktualisie-
ren. Die Kenntnis der Stral3enflachen in Verbindung mit den Stra3enzustandsdaten er-
moglicht es, bendtigte Haushaltsmittel fir die StralRenerhaltung treffsicherer abzuschat-

zen und bedarfsgerechter auf die reparaturbedurftigen StraRen zu verteilen.

Abhangig von der sich im jeweiligen Eigentum der Kommune befindlichen Stralenlénge
liegt eine Datenverarbeitung in digitaler Form nahe. Hierdurch besteht unter anderem
die Moglichkeit, die auf die StraRe bezogenen Daten mit einem Geografischen Informa-

tionssystem (GIS) zu verknUpfen.

Fur die Ermittlung des Zustands kommunaler StraRen empfehlen die Regelwerke der
Forschungsgesellschaft fur StraBen- und Verkehrswesen e. V. (FGSV) in einem ersten
Schritt auf Basis der Bestandsdaten die aktuellen Oberflacheneigenschaften mittels un-
terschiedlicher ZustandsgroRen, wie Spurrinnen (in mm) oder Flickstellen (in %), zu er-
fassen. In einem zweiten Schritt sind diese Zustandsgrdf3en in dimensionslose Zu-
standswerte (1,0 bis 5,0) zu Uberfihren. Dadurch besteht die Mdglichkeit, die Straf3en

abschnittsweise in verschiedene Zustandsklassen einzuteilen.

Die Uberortliche Kommunalprifung fand verschiedene Vorgehensweisen fur die Erfas-
sung und die Bewertung des StrafRenzustands. Funf Kommunen erfassten und bewer-
teten den Zustand ihrer StraBen in Anlehnung an die bestehenden Regelwerke des
FGSV. Weitere sechs Kommunen bewerteten den Zustand der Verkehrsflachen nach
eigens festgelegten Kriterien. Die tbrigen funf Kommunen hatten nach eigener Angabe
kein System, welches die unterschiedlichen Zustande der Straf3en bewertet. Die Kom-
munen nutzten zur Aufnahme des Zustands teilweise eigenes Personal oder beauftrag-

ten Ingenieurblros.

Die Kommunen sollten den Zustand ihrer Straf3en kennen und deshalb vollstandig er-
fassen und regelméaRig aktualisieren. Die Regelwerke des FGSV empfehlen hier einen
Zeitraum von ca. funf Jahren. Damit eine Vergleichbarkeit der Daten moéglich wird, sollte
der Zeitraum, in dem die Erfassung stattfindet, nicht zu lange gewéhlt werden (z. B. zwei
bis vier Monate). Das Instrument der regelmafigen Streckenkontrolle aufgrund der Ver-
kehrssicherungspflicht ist dazu nicht geeignet, da damit in der Regel nur punktuelle
Schaden erfasst werden und nicht langere Stralienabschnitte. In Abh&ngigkeit der
Grol3e des zu erfassenden StraRennetzes und der eigenen personellen Ressourcen

kann eine Unterstutzung durch ein Ingenieurbiro sinnvoll sein.

Im Anschluss an die Erfassung sind sédmtliche StraRen nach nachvollziehbaren Kriterien

zu bewerten. Die uUberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt, die allgemein anerkannten



Regelwerke des FGSV anzuwenden beziehungsweise sich daran zu orientieren. In klei-
neren Kommunen kann fur die Zustandsbewertung auch ein vereinfachtes System zur
Anwendung kommen. Empfehlenswert ist, ein einmal gewéhltes System langerfristig an-
zuwenden. Nur dadurch haben die Kommunen die Méglichkeit, eine Verschlechterung
des Zustands verlasslich und nachvollziehbar zu dokumentieren und durch geeignete

bauliche MalRnahmen rechtzeitig gegenzusteuern.

Laut FGSV beinhaltet eine systematische Stral3enerhaltung, auf die nachfolgend Bezug

genommen wird, die Instandsetzung und die Erneuerung.t4

Betriebliche Erhaltung Kontrolle

Wartung
(Betriebliche Unterhaltung)
Bauliche Erhaltung Instandhaltung
(Bauliche Unterhaltung) Umfang
Instandsetzung Lo
nahme
Erneuerung

Fur die Bewirtschaftung kommunaler Stral3en ist neben der baufachlichen Planung auch
eine mindestens mittelfristige finanzielle Planung erforderlich. Entsprechend kann eine
alleinige unterjahrige oder mal3Bnhahmenbezogene Betrachtung diesen Anforderungen
nicht gerecht werden. Die Uberortliche Kommunalprifung hat deshalb untersucht, wie

die Kommunen eine langerfristige baufachliche und finanzielle Planung sicherstellten.

Fachlich sollten auf Basis der Zustandsdaten beziehungsweise Zustandsklassen Stra-
Benabschnitte gleichen Zustands zu MaRnahmen zusammengefasst werden. Fir die
anschlieRende Priorisierung sind neben ingenieurtechnischen und wirtschaftlichen
Grundsatzen vor allem kommunale Gegebenheiten nach objektiven Maf3staben mit zu

berlcksichtigen wie beispielsweise

o Baumafinahmen von Ver- und Entsorgern, die im Zuge der geplanten Erhaltungs-

mafinahmen mit durchgefihrt werden kénnen,

o unterschiedlich hohe Verkehrsbelastungen und gegebenenfalls deren prognosti-

Zierte Entwicklung und

o unterschiedliche Anwohnerdichten im Bereich geplanter MalZnahmen.

64 Empfehlungen flr das Erhaltungsmanagement von Innerortsstralen (E EMI) — Ausgabe 2012 des FSGV (Nr. 487).



Fur die dringlichsten Malinahmen ist eine Kostenschatzung aufzustellen, damit der Fi-
nanzbedarf fir das jeweilige Haushaltsjahr beziffert werden kann. Sofern Haushaltsmit-
tel nicht in ausreichender Hohe bereitgestellt werden kdnnen, sind die Malinahmen auf
mehrere Haushaltsjahre nach ihrer Prioritéat zu verteilen. Prioritéatenlisten wurden tber-
wiegend fur ein Jahr erstellt und bilden somit den Zeitraum eines Haushaltsjahres ab.

Lediglich zwei Kommunen gaben an, keine Prioritatenlisten zu fihren.

Die Uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt, fir die StralRenerhaltung eine Prioritaten-
liste mit einem mehrjahrigen Planungshorizont zu erstellen. Diese sollten auf den voll-
standig ermittelten StraBenzustanden basieren. Dies fuhrt im Ergebnis dazu, dass Haus-

haltsmittel fir Erhaltungsmalnahmen bedarfsgerechter eingesetzt werden kénnen.

Die ortlichen Erhebungen ergaben, dass bei mehr als der Halfte der 16 Kommunen eine
langfristige, systematische Planung zur Erhaltung der kommunalen Straf3en nicht statt-
fand.

Die bei einer groReren Zahl von Kommunen fehlenden systematischen Planungen ver-
anlassen die Uberdrtliche Kommunalprifung, den Nutzen einer langfristigen Erhaltungs-
strategie zu verdeutlichen:

In ihrem ,Merkblatt Uber den Finanzbedarf der Stralenerhaltung in den Gemeinden®
weist der FGSV darauf hin, dass regelméaflige Instandsetzungsmaf3nahmen (z. B. Deck-
schichterneuerung) bitumindser StralRen wirtschaftlicher seien als eine vollstandige Ab-

nutzung mit anschlieBender Neuerstellung der Gesamtbefestigung.®®

65 Merkblatt tiber den Finanzbedarf der StraBenerhaltung in den Gemeinden, Ausgabe 2004, FGSV 986, Blatt 3.



Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

Kommunalbericht 2019 Seite: 86
Kosten
in€
A Vollstandige Abnutzung und Neuerstellung
1 Regelmalige Deckschichterneuerung
T 125 %
B e RN ] 100 %
10 20 30 40 50 60 70 80 90  Nutzungsdauer
in Jahren

Ansicht 27: Kostenvergleich bei 90-jahriger Nutzung der Stral3e zwischen regelmalliger
Erneuerung der verschleiienden Deckschicht und konsequenter Abnutzung; in
Anlehnung an FGSV

Diesen beiden, Uber 90 Jahre verglichenen Sanierungsmodellen liegen umfangreiche
Berechnungen in Form messtechnischer Zustandserfassung und -bewertung zu
Grunde.%¢ Die folgenden Abbildungen verdeutlichen — sehr vereinfacht — die unterschied-
lichen Vorgehensweisen.

Bei der ersten Variante (Ansicht 28) werden ab einer definierten Zustandsnote (hier: 4,5)
einzelne Oberflachenschaden, wie z. B. Risse, immer wieder geflickt. Trotz dieser Maf3-
nahmen kann durch eindringendes Wasser in Verbindung mit der Verkehrsbelastung der
Unterbau geschadigt werden. Erst wenn durch diese Unterhaltungsmafnahmen die Ver-
kehrssicherheit nicht mehr gewahrleistet werden kann, wird eine Grunderneuerung

durchgefuhrt.

66 Empfehlungen flr das Erhaltungsmanagement von Innerortsstralen (E EMI) — Ausgabe 2012 des FSGV (Nr. 487).



Die Préasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Kommunalbericht 2019 Seite: 87

Erhaltungsstrategie ,,Bauliche Unterhaltung*

Zustands-
wert

45 + { Grunder- { Grunder-
’ { neuerung / neuerung

a5 Lvamwert _______ eLa19Jahre  _ ____________ 19 Jahre , _ _

25 T

Il Il | | L Il 1 | »
T T T T T T T T T L

10 20 30 40 50 60 70 80 90  Nutzungsdauer
in Jahren

Ansicht 28: 45-jahrige Nutzungsdauer im Falle einer konsequenten Abnutzung der Stral3e;
Zustandswert 1 = neuwertig; 5 = abgangig; in Anlehnung an FGSV

Ansicht 29 zeigt eine alternative Vorgehensweise. Sobald der Zustand den kritischen
Wert von 4,5 erreicht, wird bei dieser Variante bereits die vollstandige Deckschicht bzw.
Deck- und Binderschicht erneuert.

Erhaltungsstrategie ,,Instandsetzung*

Zustands-
wert

A

5 -

; Emeuerung ; Erneuerung ; Grunder-

’ /  Deckschicht / Deck-und { neuerung
i ' Binderschicht /

Warnwert

25 +

L Il 1 L L Il 1 | »
T T T T T T T T T

10 20 30 40 50 60 70 80 90  Nutzungsdauer
in Jahren

Ansicht 29: 90-jahrige Nutzungsdauer im Falle einer regelmafigen Erneuerung der
verschleiRenden Deckschicht der Stral3e; Zustandswert 1 = neuwertig,
5 = abgangig; in Anlehnung an FGSV

Durch regelmaRige Erneuerung der verschleilenden Deckschicht bzw. Deck- und Bin-
derschicht einer bitumindsen Stral3e wird einer Schadigung des Unterbaus vorgebeugt.
Der FGSV weist hiertiber nach, dass der Warnwert von 3,5 bei dieser Variante 25 Jahre



uberschritten wird. Die Stral3e befindet sich somit 13 Jahre langer in einem besseren
Zustand als bei der ersten Variante. Gleichzeitig ist eine signifikante Kostenersparnis zu
erwarten, da der Unterbau nicht aufwandig erneuert werden muss (vgl. Ansicht 27).

Die uberdrtliche Kommunalprifung empfiehlt, derartige Malinahmen- bzw. Wirtschaft-
lichkeitsvergleiche bei umfangreichen StraRensanierungen grundsatzlich vorzunehmen.
Hierdurch kénnten die vorhandenen, in der Regel begrenzten Haushaltsmittel nachhal-
tiger eingesetzt werden, um den gréf3tmoglichen positiven Effekt fir den StraRenzustand

Zu erreichen.

Eine langfristige Planung ermdglicht den Kommunen den Weg vom Reagieren auf Scha-
den hin zum Gestalten mit Handlungsoptionen. Ein noch konsequenteres Erhaltungs-
management kann den effizienten Einsatz finanzieller Mittel mehr als bisher erhéhen

und das kommunale StralRennetz auf ein besseres Zustandsniveau heben.



5.12 Niederschlagswassergebuhren — Wer nichts tut, macht die meisten Fehler

Die Prifung der Refinanzierung der Niederschlagswasserbeseitigung offenbarte
etliche Mangel. Schwachstellen waren insbesondere die Gebihrenkalkulationen.

Nur die Hélfte der zehn gepriften Kommunené” besal® eine aktuelle Geblhren-
kalkulation fur die Niederschlagswasserbeseitigung fur das Jahr 2018. Die al-
teste vorgefundene Kalkulation datierte aus dem Jahr 2002. Eine Kommune
konnte gar keine Unterlagen fur eine Kalkulation vorlegen. Auch bei den meisten
tbrigen Kommunen waren Fehler festzustellen, die die RechtméaRigkeit der Ge-
bihrensatze fraglich erscheinen lieBen. Nur bei einer Kommune waren die Ge-

bihrensatze rechtméaRig.

Die Niederschlagswasserbeseitigung als Teil der Abwasserbeseitigung® obliegt grund-
satzlich den Grundstiickseigentiimern. Haben Einheits- oder Samtgemeinden allerdings
einen sogenannten Anschluss- und Benutzungszwang fir die 6ffentliche Abwasserbe-
seitigung bestimmt, ist die Niederschlagswasserbeseitigung fir sie eine hoheitliche
Pflichtaufgabe (8§ 96 Abs. 3 NWG, § 98i. V. m. § 13 S. 1 Nr. 1a NKomVG).

Soweit die Kommunen die Aufgabe der Niederschlagswasserbeseitigung wahrnehmen,
haben sie die Refinanzierung der Kosten vorrangig durch Benutzungsgebuhren sicher-
zustellen. Deren Hohe ist nach betriebswirtschaftlichen Grundsétzen zu kalkulieren
(8 111 NKomVG i. V. m. 8 5 NKAG).

Seit dem Jahr 2011 prift die Gberdrtliche Kommunalprufung die Kalkulationen von Be-
nutzungsgebihren. Es zeigte sich regelmaRig, dass insbesondere kleinere Kommunen
Probleme hatten, diesen Bereich rechtssicher zu bearbeiten. Die aktuelle Prifung bezog
sich auf zehn Kommunen unter 30.000 Einwohner, die die Niederschlagswasserentsor-
gung in Eigenverantwortung betrieben. Gegenstand der Priifung waren die angewand-
ten Abwasserbeseitigungssatzungen, die Gebihrenkalkulationen und die entsprechen-
den Gebuhrensatzungen, die Betriebsabrechnungen sowie das Verfahren zur Erhebung

der Gebuhren.

Die Prufung verfolgte das Ziel, die OrdnungsmalRigkeit der Gebuhrenkalkulationen zu
verbessern und Kommunen auf nicht ausgeschopfte Einnahmepotenziale hinzuweisen.
AuBerdem sollten Risiken hinsichtlich anfechtbarer GeblUhrenbescheide aufgrund un-

wirksamer Satzungsbestandteile bei fehlerhaften Kalkulationen benannt werden.

67 Geprift wurden die Samtgemeinden Altes Amt Lemférde, Bevern, Fredenbeck, Harsefeld, Heeseberg, Land Ha-
deln, Leinebergland und Selsingen sowie Gemeinde Bomlitz und die Inselgemeinde Langeoog.

68 vgl. § 54 Abs. 1 Nr. 2 WHG.



Kommunen dirfen Abgaben nur aufgrund einer Satzung erheben (8 2 Abs. 1 NKAG).
Neben der Abwasserabgabensatzung muss auch das ,technische” Satzungsrecht (Ab-
wasserbeseitigungssatzung) dem aktuellen Stand entsprechen. Finf Kommunen erlie-
3en ihre Abwasserbeseitigungssatzungen in den 1990er bzw. Anfang der 2000er Jahre.
Tatsachlich hatten sich in der Zwischenzeit verschiedene Grundlagen geéndert, die in
den Satzungen zu bericksichtigen gewesen waren. So etwa die Rechtsprechung des
OVG Liuneburg zur Eigentberwachung privater Grundstiicksentwasserungsanlagen®®
oder die geanderte DIN-Vorschrift 1986-30 zur Dichtheitspriifung. Die Anderungen sind
im Muster einer Abwasserbeseitigungssatzung der Arbeitsgemeinschaft der kommuna-

len Spitzenverbande in Niedersachsen in Abstimmung mit dem MU enthalten.”°

In ihren Abwasserabgabensatzungen trafen finf Kommunen Regelungen, die nicht im
Einklang mit der Abwasserbeseitigungssatzung standen oder sonstige Fehler enthielten.
Fehlerhafte bzw. fehlende Kalkulationen hatten bei sieben Kommunen unmittelbare Aus-

wirkungen auf die Wirksamkeit der Satzungsregelungen zum Gebihrensatz.

Die Kommunen sollten vor diesem Hintergrund ihre Satzungen Uberprifen und die Ab-
wasserbeseitigungssatzung ggf. auf der Grundlage des oben genannten Musters anpas-

sen.

Alle Kommunen bemal3en die Gebiihr fur die Niederschlagswasserbeseitigung nach der
Uberbauten bzw. nach der Gberbauten und befestigten Grundsticksflache, von der Nie-
derschlagswasser in die 6ffentliche Abwasseranlage gelangte. Obwohl die Kommunen
die befestigten Flachen m2-genau ermittelten, bestimmten vier Kommunen, dass die Ge-
samtflache auf volle 10 m2?, 50 m? oder 100 m? auf- bzw. abgerundet wird. Eine weitere

Kommune beschloss einen gestaffelten Gebuhrensatz.

Diese Regelungen fihrten dazu, dass die Gebuhrenpflichtigen mit unterschiedlichen Ge-

bihren pro m2 versiegelter und angeschlossener Flache belastet wurden.

Bei der Festlegung des Niederschlagswassergebiihrenmalstabs haben die Kommunen
den Gleichheitsgrundsatz, das Aquivalenzprinzip’! und den WahrscheinlichkeitsmafR-

stab”2 zu bericksichtigen.

Einen sachlichen Grund fur die dargestellte Ungleichbehandlung konnte die Uberdrtliche

Kommunalprifung nicht erkennen.

69 Urteil OVG Lineburg vom 10.01.2012 - 9 KN 162/10.

70 Siehe: www.nst.de/media/custom/2606_14_1.DOC?1454422905 Stand: Dezember 2013, zuletzt abgerufen am
16.01.2019 oder www.nst.de, Suchbegriff ,Muster einer Abwasserbeseitigungssatzung®.

Angemessenheit von Leistung und Gegenleistung.
72 g5 Abs. 3S. 1 NKAG, Urteil OVG Liineburg vom 15.02.1999 — 9 L 1269/97.
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Die Kommunen sollten ihre Abwasserabgabensatzung entsprechend &ndern und die

Gebuhren mit einem einheitlichen Gebuhrensatz m2-genau veranlagen.

Die Aufteilung der gebuhrenfahigen Kosten auf die Oberflachenentwésserung von Stra-
Ben einerseits und die Grundstiicksentwasserung andererseits konnte die tberortliche

Kommunalprifung bei vier Kommunen nicht nachvollziehen.

Die Kosten der StraBenoberflachenentwasserung, einschlielich der Reinigung der
Sinkkéasten diurfen die Kommunen nicht zu Lasten der Grundsticksentwasserung be-
ricksichtigen. Sie sind Kosten der Niederschlagswasserbeseitigung der Strafl3en.”3

Diese obliegt den Tragern offentlicher Verkehrsanlagen als Teil der Stral3enbaulast.”4

Die Kommunen haben den Anteil fir die jeweilige StraRenoberflachenentwasserung un-
ter Berlcksichtigung der ortlichen Verhaltnisse zu ermitteln oder nachvollziehbar zu
schatzen und auszugrenzen. Dieses sollten sie dokumentieren, um die Geblihrenfahig-
keit der angesetzten Kosten in lhren Kalkulationen fur die Grundstiicksentwésserung

nachweisen zu kdnnen.

Die Kommunen sind zudem gehalten, auch die Kosten, die sie nicht Giber Gebulhren fir
die Grundstucksentwasserung refinanzieren kdnnen, vom Trager der offentlichen Ver-
kehrsanlagen einzufordern. Dies sind fur Gemeindestraf3en bei Samtgemeinden die Mit-
gliedsgemeinden, bei Einheitsgemeinden die Gemeinde selbst.”> In diesem Fall muss im
Rahmen des Neuen Kommunalen Rechnungswesens aus dem entsprechenden Produkt
,otralden” eine Erstattung an das Produkt ,Niederschlagswasserbeseitigung“ vorgenom-
men werden, um die Kostensituation beider Produkte korrekt darzustellen. Fur klassifi-
zierte StraBen’® miussen die Kommunen prifen, welche vertraglichen Grundlagen vor-
liegen und inwieweit eine Gebihrenerhebung oder eine Kostenerstattung durch Kreis,

Land oder Bund erfolgen kann.

Nur eine Kommune berticksichtigte gebihrenrechtlich Abschreibungen nach Wiederbe-
schaffungszeitwerten. Diese sind regelmaRig hoher als die Abschreibungsbetrage nach
Anschaffungs- und Herstellungswerten. Sie kdnnen mit geringem Mehraufwand ermittelt
werden, fihren zu héheren kalkulierten Kosten und somit zu héheren Gebihrenerldsen.

Durch diese Abschreibungsmethode werden Preissteigerungen berticksichtigt und die

73 Vgl. Beschluss BVerwG vom 21.06.2011 - 9 B 99.10.
74§96 Abs. 3 Nr. 2 NWG.
75 §48i.V.m.§9Abs.1S.1NStG.

76  Als klassifiziertes StraRennetz wird das StraRennetz bezeichnet, welches dem Uberértlichen Verkehr dient und auf
Basis der geltenden StralRengesetze nach Trager der Stralenbaulast eingeteilt wurde, beispielsweise Autobahnen,
Bundes-, Landes- und Kreisstral3en.



substantielle Kapitalerhaltung gewahrt. Die Kommunen sollten ihre Wahl der Abschrei-

bungsmethode uberprifen.

Vier Kommunen bericksichtigten Gebuhrentiberschisse aus Vorjahren bei Ihren Kalku-
lationen nicht, nicht vollstdndig oder fehlerhaft. Eine weitere hatte seit 2012 keine Be-
triebsabrechnung erstellt, sodass ihr die ggf. zu beriicksichtigenden Betriebsergebnisse

gar nicht bekannt waren.

Grundsatzlich sollen die Niederschlagswassergebiihren die betriebswirtschaftlich kalku-
lierten Kosten decken. Entstandene Unterdeckungen soll die Kommune innerhalb von
drei Jahren nach deren Feststellung ausgleichen. Uberdeckungen sind in diesem Zeit-
raum auszugleichen (8 5 Abs. 2 S. 3 NKAG). Wird Letzteres nicht beachtet, fuhrt dieses

zur Unwirksamkeit des Geblhrensatzes im dritten ausgleichspflichtigen Jahr.77

Die Halfte der gepruften Kommunen beachtete die Regelungen nicht, sodass die Ge-
buhrensatze aus diesem Grund unwirksam waren. In zwei dieser Kommunen hatte die-
ser Fehler direkte Auswirkungen auf die Wirksamkeit des aktuellen Gebihrensatzes fur
das Jahr 2018.78

Funf Kommunen besalRen Uberhaupt keine Kalkulation fir das Jahr 2018. Bei Ihnen
fuhrte die nicht vorhandene Kalkulation zu unwirksamen Gebiihrenséatzen in den Satzun-
gen.

Insgesamt besalRen damit sieben der zehn gepriften Kommunen keinen wirksamen Ge-
bihrensatz fur das Jahr 2018.

Wahrend die beiden dargestellten Fehler (fehlender Uberschussausgleich und fehlende
Kalkulation) so schwerwiegend waren, dass sie unmittelbar die Unwirksamkeit der Ge-

buhrensatzung zur Folge hatten, zeigten sich weitere Mangel:

o Vier Kommunen l6sten die Sonderposten (Beitrdge und Zuschtsse) auf und be-
rticksichtigten sie als Ertrag. Damit verstiel3en sie gegen das Kostendeckungsge-

bot.”®

o Eine Kommune bericksichtigte bei der Berechnung der kalkulatorischen Zinsen
nicht das gesamte Abzugskapital. Sie hatte es zuvor entsprechend der Nutzungs-

dauer aufgelést.

77 OVG Liineburg, Urteil vom 17.07.2012 - 9 LB 187/09.
78 Weitere Ausfuhrungen dazu im Kapitel 6.

79 30 auch Driehaus/Briining, Kommunalabgabenrecht, Stand: September 2014, § 6 Rn. 872, S. 594/1 und OVG LU-
neburg vom 28.06.2012 — 11 LC 234/11.



o Nur eine Kommune stellte Kosten fir den Hauptverwaltungsbeamten und die Ver-
tretung in die Kalkulation ein, obwohl 8 5 Abs. 2 S. 4 NKAG diese Kostenposition
ausdricklich benennt.

o Vier Kommunen ordneten die Kosten nicht den korrekten Kostentragern (z. B.
Schmutzwasser, Regenwasser) zu. Damit stellten sie fir getrennt zu kalkulierende
Geblhren einerseits zu hohe, auf der anderen Seite zu niedrige Kosten ein. Eine

derartige Quersubventionierung ist nicht zulassig.80

Alle gepruften Kommunen erhoben Niederschlagwassergebihren auf Basis einer zumin-
dest in Teilbereichen fehlerhaften Kalkulation. In der Regel wurden die Geblhrenbe-

scheide aber bestandskraftig.

Es ist unvermeidlich, dass die Kommunen ihre Niederschlagswassergebihren regelméa-
Big kalkulieren, um die rechtssichere Refinanzierung der Aufgabe sicherzustellen. Dabei
sollten sie alle betriebswirtschaftlichen Kosten in die Kalkulation einbeziehen. Die Be-
triebsabrechnungen und Gebuhrenkalkulationen wiesen inhaltlich und systematisch

Fehler auf, die zu fehlerhaften Gebuhrensatzungen fuhrten.

Um den Anforderungen an eine korrekte Gebiihrenkalkulation gerecht zu werden, sollten
die Kommunen prifen, ob sich eine interkommunale Zusammenarbeit hinsichtlich der
Gebuhrenkalkulationen anbietet, um den vielseitigen Anforderungen Rechnung zu tra-
gen.

80 vgl. Urteil OVG Liineburg vom 08.12.2005, 8 KN 123/03.



5.13 Trinkwassergeblhren — Ohne Fehler ging es nicht

Weder die gepriiften Kommunen noch die gepriften Zweckverbande kalkulierten
die Trinkwassergebihren vollstandig fehlerfrei. Zudem verfiigten drei von zehn
gepriften Einheiten Gber keine aktuelle Gebiihrenkalkulation fir das Jahr 2018.

Einige Wasserversorger maf3en dariiber hinaus der Gebuhrenstabilitat eine ho-
here Prioritat zu als der ordnungsgemaRen Kalkulation des Gebuhrensatzes. In
einem Fall wurden unzuldssige Sonderverglnstigungen zu Lasten der Allge-

meinheit gewéhrt.

Die Uberortliche Kommunalprufung setzte die im Jahr 2011 begonnene Prifungsreihe

»Kalkulation von Benutzungsgebihren® mit dieser Prifung weiter fort.

Die Trinkwasserversorgung obliegt den Einheits- und Samtgemeinden im Rahmen der
Daseinsvorsorge als hoheitliche Pflichtaufgabe (§ 98i. V. m. § 13 S. 1 Nr. 1a NKomVG).
Diese kbnnen sie selbst wahrnehmen oder einen Zweckverband (8 1 Abs. 1, Nr. 4
NKomZG) oder einen bundesrechtlichen Wasserverband (§ 2 Nr. 11 WVG) damit beauf-
tragen.

Die Refinanzierung der Kosten haben die Kommunen durch kostendeckende Einnah-
men sicherzustellen. Deren Hohe ist nach betriebswirtschaftlichen Grundsatzen zu kal-
kulieren (8 111 NKomVG i. V. m. 8 5 NKAG). Die Trinkwasserversorgung kann o6ffent-
lich-rechtlich Gber Gebuhren oder privatrechtlich Gber Entgelte finanziert werden. Die
Wasserversorger sind dabei an den Gleichheitsgrundsatz, den Grundsatz der Gesetz-

maRigkeit der Verwaltung und das Aquivalenzprinzip8! gebunden.82

Die aktuelle Prifung bezog sieben Kommunen und drei Zweckverbande ein, die die

Trinkwasserversorgung betrieben.83

Die Priifung verfolgte die Ziele, auf die RechtméaRigkeit der Satzungen hinzuwirken und
die Wasserversorger auf nicht ausgeschopfte Einnahmepotenziale aufmerksam zu ma-
chen. AulRerdem wollte die Uberdrtliche Kommunalpriifung auf Risiken hinsichtlich an-
fechtbarer Gebiihrenbescheide bei fehlerhaften Kalkulationen hinweisen. Soweit die
Wasserversorger keine aktuelle Kalkulation fur das Jahr 2018 vorlegen konnten, bezog

sich die Prifung auf die jeweils zuletzt erstellte Kalkulation.

81 Beispiel: Unterschiedlich groRe Wasserzahler bedingen eine entsprechend angepasste Staffelung der Grundge-
buhr. Vgl. Rn. 28 zu § 5 NKAG, Praxis der Kommunalverwaltung, Kommentar zum NKAG.

82 §5Abs. 3S.1NKAG, vergleiche auch Urteil OVG Liineburg vom 15.02.1999 — 9 L 1269/97.

83 Geprift wurden die Gemeinden Bad Laer, Hagen am Teutoburger Wald und Wietzendorf,
der Flecken Coppenbriigge, die Samtgemeinden Oderwald, Salzhausen und Zeven sowie
die Zweckverbéande Landkreis Fallingbostel, Sulinger Land und Wesermiinde Nord.



Alle gepriften Wasserversorger erhoben 6ffentlich-rechtliche Benutzungsgebiihren in
Form einer Grundgebuihr und einer Verbrauchsgebihr. Dazu ist eine satzungsrechtliche
Erméachtigung erforderlich (8 2 Abs. 1 NKAG).

Nicht immer verwandten die Kommunen und Zweckverbande einheitliche Begriffe in den
jeweiligen Wasserversorgungssatzungen und Abgabensatzungen, sodass Missver-
standnisse beglnstigt wurden. Die Wasserversorger sollten auf die Einhaltung des Be-

stimmtheitsgrundsatzes8* achten.

Sieben der Versorger orientierten sich mit ihrem Rechnungswesen am Handelsgesetz-
buch (HGB), ohne in ausreichender Weise zu berticksichtigen, dass das kaufmannische
Rechnungswesen nach dem HGB nicht vollstandig mit den gebihrenrechtlichen Vorga-
ben des NKAG kompatibel ist. In der Folge erarbeiteten sie die Gebihrenkalkulationen
auf der Grundlage des Handelsrechts, ohne die gebihrenrechtlichen Vorschriften zu be-

ricksichtigen.

So erstellten drei Wasserversorger keine geeigneten Betriebsabrechnungen zur Ermitt-
lung der Kostendeckung. Zwei davon nutzten dazu die handelsrechtlichen Abschlisse,
ohne sie an die Anforderungen des Geblhrenrechts angepasst zu haben. Dies fihrte
dazu, dass sie unzuldssiger Weise Ertrage aus der Auflosung von Sonderposten beriick-
sichtigten.

Die gepriften Wasserversorger erhoben neben der Verbrauchsgebihr nach der Frisch-
wassermenge zulassigerweise eine Grundgebihr zur teilweisen Abdeckung ihrer Fix-
kosten. Sieben staffelten diese nach der Gro3e des Wasserzahlers. Nur funf der zehn
Wasserversorger konnten plausibel darlegen, welche Fixkosten mit welchen Anteilen
Grundlage der Kalkulation der Grundgebihr waren. Insbesondere bei gestaffelten
Grundgebihren muss sich der Staffelungsgrund aus einer konkreten Kalkulation erge-

ben.

Grundsatzlich sollen die Trinkwassergebihren die betriebswirtschaftlich kalkulierten
Kosten decken. Entstandene Unterdeckungen sollen innerhalb von drei Jahren nach de-
ren Feststellung ausgeglichen werden, Uberdeckungen sind in diesem Zeitraum auszu-
gleichen (8 5 Abs. 2 S. 3 NKAG). Wird Letzteres nicht beachtet, flhrt dieses zur Unwirk-

samkeit des Gebuhrensatzes im dritten ausgleichpflichtigen Jahr.8>

84 Der Gebuhrenpflichtige muss dem Wortlaut der Gebiihrensatzung zweifelsfrei entnehmen kénnen, welcher Mal3stab
gelten soll, auf welche Weise die Gebihr berechnet wird und wie hoch die auf ihn entfallende Gebiihr sein wird.
Beispiel: Welche Flachen gelten als Veranlagungsflachen?

85 ovG Luneburg, Urteil vom 17.07.2012 - 9 LB 187/09 und weitere Ausfiihrungen unter Kapitel 6 des Kommunalbe-
richts.



Sieben der zehn Wasserversorger glichen Kostentiberdeckungen im Rahmen des Ge-
buhrenausgleichs nicht oder nicht vollstéandig innerhalb der gesetzlichen Frist aus. Sechs
trugen Kostenunterdeckungen nicht oder fehlerhaft auf Folgekalkulationen vor.

Bei sechs Wasserversorgern hatte dieser Fehler Auswirkungen auf die Wirksamkeit des
aktuellen Gebuhrensatzes fur das Jahr 2018. Drei besaf3en tberhaupt keine Kalkulation
fur das Jahr 2018. Bei ihnen fuhrte die nicht vorhandene Kalkulation zu unwirksamen
Geblhrenséatzen in den Satzungen. Insgesamt hatten damit neun der zehn gepriften

Wasserversorger keinen wirksamen Gebuhrensatz fir das Jahr 2018 festgesetzt!

Neben den dargestellten schwerwiegenden Fehlern zeigten sich bei den Wasserversor-

gern weitere Mangel:

o Vier l6sten die Sonderposten (Beitrage und Zuschisse) auf und berlcksichtigten
sie als Ertrag. Dies ist in Niedersachsen unzulassig und stellt einen VerstoR gegen

das Kostendeckungsgebot dar.86

o Anstelle des gebuhrenrechtlich verzinsbaren ,,aufgewandten Kapitals“ verzinsten
vier das Stamm- bzw. Eigenkapital, einer davon auch die in der Bilanz ausgewie-
sene allgemeine Ricklage. Keiner berticksichtigte das durch Beitrdge und Zu-
schisse Dritter aufgewandte Abzugskapital. Damit stellten sie zu hohe Zinsen in
die Kalkulationen ein.

o Ein weiterer Wasserversorger bericksichtigte bei der Berechnung der kalkulatori-
schen Zinsen nicht das gesamte Abzugskapital. Er hatte es zuvor entsprechend der

Nutzungsdauer aufgeldst.

o Nur zwei stellten Kosten fir den Hauptverwaltungsbeamten und die Vertretung in
die Kalkulation ein, obwohl § 5 Abs. 2 S. 4 NKAG diese Kostenpositionen ausdriick-

lich benennt.

o Keiner grenzte die Kosten fir die Léschwasserversorgung vollstandig aus, sodass
eine unzuldssige Belastung der Geblhrenzahler nicht ausgeschlossen war. Die
Ldschwasserversorgung ist in Niedersachsen Teil der Aufgabe des Brandschut-
zes.%’ Sie obliegt den Gemeinden. Sie haben deshalb unter Berticksichtigung der

ortlichen Verhaltnisse die Kosten zu ermitteln oder nachvollziehbar zu schatzen und

86 S0 auch Driehaus/Briining, Kommunalabgabenrecht, Stand: September 2014, § 6 Rn. 872, Seite 594/1 und OVG
Lineburg vom 28.06.2012 — 11 LC 234/11.

87 §2 Abs. 1 Nr. 2 NBrandSchG.



auszugrenzen. Damit verbundene Kosten diirfen in der Kalkulation der Grundge-
buhr oder Verbrauchsgebuhr nicht zu Lasten der Gebuhrenzahler bertcksichtigt

werden.

Kein Wasserversorger bertcksichtigte dartiber hinaus gebuhrenrechtlich Abschreibun-
gen nach Wiederbeschaffungszeitwerten. Diese sind regelm&flig hoher als die Abschrei-
bungsbetrage nach Anschaffungs- und Herstellungswerten. Sie kdnnen mit geringem
Mehraufwand ermittelt werden, fihren zu héheren kalkulierten Kosten und somit zu ho-
heren Gebuhrenerldsen. Durch diese Abschreibungsmethode werden Preissteigerun-
gen beriicksichtigt und die substantielle Kapitalerhaltung gewahrt. Eine Uberprifung der
Wahl der Abschreibungsmethode ist aus der Sicht der tGberértlichen Kommunalpriifung

deshalb angezeigt.

Zwei Zweckverbande gewahrten Sondervertragskunden rabattierte Wasserverkaufs-
preise auf privatrechtlicher Basis. Diese waren in beiden Fallen unzulassig. Ein Zweck-
verband kiundigte diese Vereinbarungen nach entsprechendem Hinweis der tberortli-

chen Kommunalpriifung zum Jahresende 2018.

Alle gepriften Einheiten erhoben Trinkwassergebihren auf Basis eines satzungsrechtli-
chen Gebuhrensatzes, der zumindest in Teilbereichen fehlerhaft kalkuliert worden war.
Im Gegensatz zu unbeachtlichen Rechenfehlern® fihrten die systemischen Fehler zu
rechtswidrigen Gebuhrensatzen. In der Regel wurden die Geblhrenbescheide jedoch
bestandskréftig.

Rechtmé&Riges Handeln erfordert, dass jeder Wasserversorger seine Trinkwassergebiih-
ren regelmafig kalkuliert, um die rechtssichere Refinanzierung der Kosten der o6ffentli-
chen Einrichtung sicherzustellen. Dabei sollte er alle betriebswirtschaftlichen Kosten in

die Kalkulation einbeziehen und die Leistungseinheiten sorgfaltig ermitteln.

Die Kommunen und Zweckverbande sollten die Méglichkeit der interkommunalen Zu-
sammenarbeit bei der Kalkulation von Gebihren starker in Erwagung ziehen. Gerade
fur kleinere Einheiten kdnnte sich dies anbieten, um den vielseitigen Anforderungen ei-

ner rechtméfigen Kalkulation Rechnung zu tragen.

88 §2 Abs.1S.3NKAG (Fehlertoleranzgrenze < 5 %).



6 Gebiuhrenkalkulation — Steht Gebihrenstabilitat iber allem?

Nach dem NKAG erheben viele Kommunen als Gegenleistung fir die Inan-
spruchnahme offentlicher Einrichtungen Benutzungsgebihren. Das Gebihren-

aufkommen soll die Kosten der jeweiligen Einrichtungen decken.

Den Gebuhrensétzen liegen vielfach fehlerhafte sowie nicht aktuelle Gebihren-
kalkulationen zugrunde. Dies wird haufig mit GeblUhrenkontinuitat und den politi-
schen Vorgaben fur einen verlasslichen und stabilen Gebiihrensatz gerechtfer-
tigt. Solche Annahmen stehen aber der gesetzlichen Systematik der Gebihren-
kalkulation entgegen und kdnnen zu Investitionsstaus und aktuellen Belastungen
der kommunalen Haushalte fuhren. Gebilhrenzahler werden beispielsweise
dadurch belastet, dass hohe Uberschiisse — im Hinblick auf einen auch zukiinftig

stabilen Gebuhrensatz — nicht gesetzeskonform ausgeglichen werden.

Neben den Kalkulationen entspricht auch das fiir die Gebiihrenerhebung notwen-
dige Satzungsrecht inhaltlich selten den gesetzlichen Anforderungen und ist hau-
fig fehlerhaft. Dies kann dazu fiihren, dass der in der GeblUhrensatzung festge-
legte Gebuhrensatz rechtswidrig ist.

Im Ergebnis ist festzustellen, dass aus den genannten Griinden davon auszuge-
hen ist, dass ein nicht unerheblicher Teil der Benutzungsgebihrenbescheide

rechtswidrig ist.

6.1 Prifungsreihe Benutzungsgebihren

Die Uberortliche Kommunalprufung prift seit dem Jahr 2011 die RechtméaRigkeit und
Wirtschaftlichkeit von Benutzungsgebiihren. Sie flhrte sieben Gebulhrenprifungen bei
insgesamt 51 Kommunen, Eigengesellschaften und Zweckverbanden (im Rahmen die-
ses Beitrags als ,Geblhrenglaubiger” bezeichnet) durch. Die Schwerpunkte der Prifun-
gen lagen auf den Vor- und Nachkalkulationen der Gebluhrensatze. Dabei wurden die
Voraus- und Nachkalkulationen verschiedener Aufgabenbereiche (Feuerwehr-, Fried-
hofs-, Abfall-, Markt-, Schmutzwasser-, Niederschlagswasser- und Trinkwassergebih-

ren) untersucht.

Die Uberortliche Kommunalprifung identifizierte dabei unterschiedliche Schwachstellen:
Angefangen bei den Leitentscheidungen, Uber das Satzungsrecht, Uber das eigentliche

Berechnungsverfahren bis hin zum Erhebungsverfahren.



6.1.1  Allgemeine Feststellungen der Gebiuhrenprifungen

Die Prufungen ergaben, dass insbesondere kleinere Kommunen Probleme hatten, die
Gebltihren rechtssicher zu erheben. Nur wenige der gepriften Gebihrenglaubiger kal-
kulierten die Hohe des Gebulhrensatzes vollstandig nach den Anforderungen des Geset-
zes. Sie verzichteten auf Grundlage ihrer Kalkulation auf Einnahmemaglichkeiten, ohne
dafiir das gesetzlich vorgesehene 6ffentliche Interesse festgestellt zu haben. Teilweise
gravierende Fehler in den Kalkulationen fiihrten im Ergebnis zu rechtswidrigen Gebiih-
rensatzungen. Dies hatte teilweise zur Folge, dass Kosten von der Allgemeinheit und
nicht vom eigentlichen Gebihrenschuldner getragen wurden.

6.1.2  Rechtliche Grundlagen der Benutzungsgebihrenkalkulation

Fur die Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen sind nach 8§ 5 Abs. 1 S. 1 NKAG
Benutzungsgebiihren zu erheben, soweit nicht ein privatrechtliches Entgelt gefordert
wird. Benutzungsgebuhren sind durch Satzungsrecht begriindete spezielle Zahlungen
fir besondere, individuell zurechenbare Leistungen der 6ffentlichen Einrichtungen, die
den Vorteil einer tatséchlichen Inanspruchnahme abgelten sollen. Sie sind dazu be-
stimmt, deren Kosten ganz oder teilweise zu decken, so z. B. Trinkwasser- oder

Schmutzwassergebuhren.® Es besteht grundsétzlich eine gesetzliche Erhebungspflicht.
Fur die Kalkulation der Benutzungsgebiihren gelten

o der Gleichheitsgrundsatz,

o das Aquivalenzprinzip% und

o der Kostendeckungsgrundsatz.

Die Gebihrenkalkulation nach betriebswirtschaftlichen Grundsétzen (85 Abs. 2 S. 1
NKAG) ist die Grundlage fiir die Festlegung der Gebiihrenséatze in der Gebiuhrensatzung.
In der Kalkulation sind samtliche einbeziehungsfahige Kosten fir den Kalkulationszeit-
raum zu berticksichtigen.?! Das sind insbesondere die Kosten fir die laufende Verwal-
tung, fur die Unterhaltung der 6ffentlichen Einrichtungen und fir Fremdleistungen. An-
gemessene Abschreibungen sowie die Verzinsung des Anlagekapitals (ohne Bertick-
sichtigung von Ertragen aus Beitrdgen und Zuschiissen Dritter) sollen in die Kalkulation

kostendeckender Gebuhren mit einflieRen.

89 Vgl. Rosenzweig / Freese, Kommentar zum NKAG, Praxis der Kommunalverwaltung, Beitrag E 4 a Nds,

Stand: 03/2018, § 5 Rn. 15.

Die Hohe der Gebiihr muss zu dem wirtschaftlichen oder dem sonstigen Nutzen der Leistung in einem angemesse-
nen Verhéltnis stehen.

Vgl. Rosenzweig / Freese, Kommentar zum NKAG, Praxis der Kommunalverwaltung, Beitrag E 4 a Nds,

Stand: 03/2018, 8 5 Rn. 157.

90
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6.2 Leitentscheidungen

6.2.1  Notwendigkeit von Leitentscheidungen

Die Festsetzung des Gebuhrensatzes obliegt der Vertretung des Gebuhrenglaubigers.
Dabei ist der Gebihrensatz auf Grundlage einer Kalkulation, die sich die Vertretung zu
eigen macht, ermessensfehlerfrei durch Satzung festzulegen.®? Aus der herangezoge-
nen Gebuhrenkalkulation mussen sich dabei die Grunde fir die Festlegung der Gebuh-
rensatzobergrenze ergeben. Bei der Beschlussfassung sind vielfaltige Prognose- und
Ermessensentscheidungen zu treffen. Diese sollten in sogenannten Leitentscheidungen
festgehalten werden, die der Verwaltung Orientierung fur die Kalkulation geben.%3

Leitentscheidungen kdnnen dabei unter anderem in Bezug auf
o die Wahl Gebuhr oder privates Entgelt,

o den Kalkulationszeitraum,

o die Grundgebduhr,

o die Kalkulation der Abschreibungen auf Basis von Anschaffungs- und Herstellungs-

kosten oder von Wiederbeschaffungszeitwerten,
o die Verzinsungsart,
o die Ermittlung des Zinssatzes/der Zinssatze und
o den Gebuhrenausgleich

getroffen werden. Diese Entscheidungen sind von der Vertretung auf Grundlage der

durch die Verwaltung vorgelegten Informationen zu treffen.

Die Uberortliche Kommunalpriifung stellte wahrend der durchgefiihrten Priiffungen fest,
dass Leitentscheidungen gar nicht getroffen bzw. nicht oder nur unzureichend dokumen-
tiert wurden. Die Verwaltung muss das satzungsgebende Gremium ausreichend von den
gebuhrenrechtlich zuldssigen Gestaltungsalternativen und deren Auswirkungen auf den
Gebuhrensatz informieren. Nach der Rechtsprechung?® sind dabei zumindest die we-
sentlichen Positionen des Rechenwerks darzulegen. Nahere Aufschlisselungen der
zentralen Positionen missen entweder im Rechenwerk ausdriicklich enthalten oder aber
zumindest auf Nachfrage ohne weiteres verfugbar sein. Die Stufen bzw. Einzelheiten der

Berechnung mussen fur die Gremienmitglieder in sich schlissig und aus sich heraus

92 vgl. OVG Liineburg, Urteil vom 20.01.2000 — 9 K 2148/99.
93 vgl. OVG Liineburg, Urteil vom 22.06.2009 — 9 LC 409/06.
94 vgl. OVG Liineburg, Urteil vom 24.09.2013 — 9 LB 22/11.
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verstandlich dargestellt sein, wobei sich Einzelheiten auch aus Anlagen ergeben dur-

fen.%

6.2.2  Abschreibungsgrundlage

Die Kommunen und Zweckverbande sollten darliber hinaus bei den Gebihrenhaushal-
ten mit langlebigen Investitionsgutern erwagen, die in der Kalkulation anzusetzenden
Abschreibungen auf Basis der Wiederbeschaffungszeitwerte vorzunehmen. Die Uber-
wiegend von den gepriften Gebuhrenglaubigern gewéhlte Abschreibungsgrundlage der
Anschaffungs- und Herstellungskosten fiihrt zwar im Rahmen der Kalkulation zu gerin-
geren ansatzfahigen Kosten, ist aber auf langere Zeit unwirtschaftlicher. Der Wiederbe-
schaffungszeitwert ist der Wert, der fir die Beschaffung einer Anlage zum aktuellen Zeit-
punkt noétig ware. Durch diese Abschreibungsgrundlage werden Preissteigerungen be-
ricksichtigt. Die Erlose, die durch die Differenz aus bilanzieller Abschreibung nach den
Anschaffungs- und Herstellungskosten und der kalkulatorischen Abschreibung nach den
Wiederbeschaffungszeitwerten entstehen, stehen u. a. zur Finanzierung von Erneuerun-

gen oder Tilgung von Darlehen zur Verfligung.%

m Anschaffungs- und Herstellungskosten Wiederbeschaffungszeitwert

Ansicht 30: Verhaltnis der vorgefundenen Abschreibungsgrundlagen

6.3 Fehler der Vorauskalkulation

Fehlerlose Gebuhrenkalkulationen konnten lediglich in Ausnahmeféllen festgestellt wer-
den. Nicht jeder Fehler fiihrt zwangslaufig zu einem unwirksamen Gebuhrensatz.%’ Liegt
der Beschlussfassung Uiber Abgabensatze eine Berechnung der voraussichtlichen Kos-
ten zugrunde, mit der bezlglich einzelner Kostenbestandteile versehentlich gegen

95 vgl. OVG Liineburg, Urteil vom 22.06.2009 — 9 LC 409/06.
9 vgl. VGH Hessen, Urteil vom 08.04.2014 - 5 A 1994/12, Rn. 48.
97 vgl. § 2 Abs. 1 S. 3 NKAG.
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Rechtsvorschriften verstof3en wird, so ist dieser Mangel unbeachtlich, wenn dadurch die
Grenze einer rechtmalfigen Kostenvorausberechnung um nicht mehr als 5 vom Hundert
tberschritten wird; daraus folgende Kostentberdeckungen sind allerdings auszuglei-
chen (8 2 Abs. 1 S. 3 NKAG). Grob fehlerhafte oder fehlende Kalkulationen bewirken
jedoch unabhéngig von dieser Fehlertoleranzgrenze die Rechtswidrigkeit der Gebih-
rensatze, wenn diese zu Lasten der Gebiihrenschuldner den bei einer ordnungsgema-
Ren Kalkulation héchstens zuldssigen Beitragssatz Uibersteigen.?® Die Rechtsprechung
gehtin den vorgenannten Sachverhalten somit nur von einer Rechtswidrigkeit aus, wenn

der Gebuhrensatz zu Lasten des Gebuhrenschuldners zu hoch festgesetzt worden ist.

47 von 51 gepriften Gebuhrenglaubigern besalRen keine, unvollstédndige oder veraltete
und somit fehlerhafte Geblhrenkalkulationen, wie — aufgegliedert nach Bereichen — die

nachfolgende Abbildung zeigt:
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Ansicht 31: Anzahl fehlerhafter Kalkulationen zur Anzahl geprufter Gebuhrenglaubiger

Nur in Ausnahmeféllen fand die tberdrtliche Kommunalprifung fehlerfreie Kalkulationen
vor. Die Prufungsergebnisse verdeutlichen, dass die Gebihrenglaubiger ihre Kalkulati-

onen verbessern missen.

98 \gl. OVG Liineburg, Urteil vom 26.07.2000 — 9 L 4640/99.
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6.3.1 Fehlende Aktualitat vieler Gebihrenkalkulationen

Die Uberortliche Kommunalprifung stellte fest, dass lediglich 45 % (23 von 51) der ge-
pruften Kalkulationen aktuell waren. Bei einem gepriften Gebihrenglaubiger lag dem
Geblihrensatz gar keine Kalkulation zugrunde. Die zeitliche Aktualitdt der Geblhrenkal-
kulation ist nicht nur entscheidend fir die Ermittlung des korrekten Gebuhrensatzes, son-
dern auch fur ihre RechtmaRigkeit.?® Darliber hinaus werden betréchtliche Einnahme-
moglichkeiten nicht ausgeschopft oder die Gebuhrenschuldner tber Gebuhr belastet,
wenn die Gebuhrenglaubiger die Gebuhren auf der Grundlage nicht aktueller Gebuihren-

kalkulationen erheben.

6.3.2  Auflésung von Sonderposten

Ein verbreiteter Fehler, den die tberortliche Kommunalprifung vorfand, war die vollstan-
dige Ubertragung haushalts- und handelsrechtlicher Vorschriften auf die Gebiihrenkal-

kulation.

12
10 10
10

B Anzahl gepriifter Gebilihrenglaubiger

Kalkulationen mit Aufldsung von Sonderposten

Ansicht 32: Anzahl der gepriften Gebuhrenglaubiger mit Auflésung von Sonderposten

Dies fuhrte dazu, dass 46 % der gepriften Gebuhrenglaubiger (12 von 26) Sonderpos-

ten ertragswirksam auflosten.1% Dies ist handelsrechtlich zwar nicht zu beanstanden, im

99 Vgl. OVG Luneburg, Urteil vom 15.04.2011 - 9 LB 146/09; OVG Luneburg, Urteil vom 24.09.2013 - 9 LB 22/11;
OVG Lineburg, Urteil vom 28.06.2012 - 11 LC 234/11.

100 Auflésung von Sonderposten wurde nicht in allen Gebihrenprufungen gepriift (26 von 51).



niedersachsischen Gebihrenrecht aber unzuléassig.19! Investitionszuweisungen und -zu-
schisse fur abnutzbare Vermdgensgegenstande werden nach kommunalem Haushalts-
recht als Sonderposten ausgewiesen und entsprechend der Nutzungsdauer des Vermo-
gensgegenstands aufgeldst (8§ 44 KomHKVO). Die ertragswirksame Auflésung von Son-
derposten verringert per Saldo die Abschreibungslast, was dazu fihren wirde, dass der
Gebuhrenschuldner nicht den vollen Abschreibungsaufwand tragen misste. Diese Be-
gunstigung sieht 8 5 NKAG nicht vor. Bei der Gebuihrenkalkulation ist allein der Abschrei-
bungsaufwand und nicht zusatzlich der Ertrag aus der Auflésung von Sonderposten zu
bertcksichtigen. Die Gebihrenglaubiger handeln zudem unwirtschaftlich, wenn sie bei
der Geblhrenkalkulation Sonderposten unzulassig ertragswirksam auflésen. Sie schop-

fen damit ihre Refinanzierungsmaglichkeiten nicht aus.
6.4 Nachkalkulation

Nach Ablauf des gewahlten Kalkulationszeitraums hat eine Nachkalkulation zu erfolgen.
Die Ist-Ergebnisse sind den Prognose-Ergebnissen der Vorkalkulation gegeniber zu

stellen.

In den Prifungen der Gberértlichen Kommunalprifung fiel auf, dass sowohl die Feststel-
lung von Uber- und Unterdeckungen als auch deren Ausgleich nicht immer entsprechend
der rechtlichen Vorgaben erfolgte. 50 % der gepriften Gebuhrenglaubiger glichen auf-
gelaufene Kosteniiberdeckungen nicht korrekt aus. Kostenunterdeckungen wurden von
37 % der gepriften Geblhrenglaubiger nicht einwandfrei ausgeglichen. Der fehlerhafte
Ausgleich von Uber- oder Unterdeckungen der Betriebsergebnisse wurde bei 38 Gebiih-

renglaubigern gepruft:

101 v/g. OVG Liineburg, Urteil vom 28.06.2012 — 11 LC 234/11.
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Ansicht 33: Anzahl der rechtswidrigen und rechtmafigen Gebuhrenausgleiche

Gemal 85 Abs. 2 S. 3 NKAG sind Kostenuberdeckungen innerhalb der auf ihre Fest-
stellung folgenden drei Jahre auszugleichen; eine Kostenunterdeckung soll innerhalb
dieses Zeitraums ausgeglichen werden. Bewusste Kostenunterdeckungen oder solche,
die aufgrund fehlender Kalkulation entstanden sind, sind nicht ausgleichsfahig.192 Das
heil3t, die entstandenen Defizite hat der Gebuhrenglaubiger aus dem allgemeinen Haus-

halt auszugleichen.

Lediglich die Hélfte der Geblihrenglaubiger, bei denen Kosteniiberdeckungen aus Vor-
jahren festzustellen waren, glichen diese entsprechend der gesetzlichen Vorgaben aus.
Kostenunterdeckungen wurden von etwas mehr als einem Drittel der Gebiihrenglaubiger
nicht nach den gesetzlichen Vorschriften ausgeglichen. Dies fihrt dazu, dass die Unter-
deckungen nach Ablauf der gesetzlichen Ausgleichsfrist als gewollt gelten und nicht
mehr ausgeglichen werden kdnnen. Gleiches gilt bei fehlenden Nachkalkulationen. Die
dadurch entstandenen Unterdeckungen summierten sich bei einigen Einrichtungen im
Laufe der Jahre zu sechs- oder gar siebenstelligen Betragen. Die kumulierte Kosten-

Uiberdeckung betrug dabei bei einem Gebuhrenglaubiger insgesamt 2,8 Mio. €.

Auch wenn stabile Gebuhren politisch gewollt sind, gentgt ein nur teilweiser Ausgleich
von Kostenluberdeckungen nicht den gesetzlichen Anforderungen. Einen entsprechen-
den Entscheidungsspielraum raumt der Gesetzgeber den Uber die Geblhrensatzung
entscheidenden Organen nicht ein. Fehlt ein vollstdndiger Ausgleich einer Kostenuber-

deckung spéatestens im dritten Jahr nach seiner Feststellung, ist der Gebihrensatz ab

102 /g OVG Liineburg, Urteil vom 15.04.2011 — 9 LB 146/09.



diesem Jahr rechtswidrig. Uberdeckungen aus den Vorjahren sind somit zwingend in-
nerhalb der auf ihrer Feststellung folgenden drei Jahre auszugleichen.19 Fur die Uber
den Ausgleichszeitraum hinaus einbehaltenen Gebiihreniberschiisse sieht das NKAG
keine Regelung vor. Das damit rechtswidrige Ansammeln von Uberdeckungen ist nicht
zulassigi®4 und kann zu Schadenersatzforderungen und ggf. strafrechtlichen Folgent%
fur die Verantwortlichen fiihren. Betreffende Gebiihrenglaubiger sollten Uberschiisse
aus friheren Kalkulationsperioden den Gebihrenzahlern innerhalb der Verjahrungsfrist

erstatten und dartiber hinaus gebiihrenmindernd einsetzen.
6.5 Haufig fehlerhafte Gebuhrensatzungen

Auch das Satzungsrecht als Grundlage fur die Erhebung der kalkulierten Gebuhren war
zu einem grofRen Teil nicht aktuell und nur in wenigen Fallen ohne inhaltliche Fehler. Die
vorgefundenen Satzungen spiegelten die aktuelle Gesetzeslage nicht wieder oder ver-
wiesen auf nicht mehr bestehende Gesetze und Rechtsnormen. Zum Teil datierten Sat-
zungen aus den 1970er Jahren, wobei in Aktualisierungen lediglich der DM-Wert in Euro
umgerechnet wurde. Wahrend des Geltungszeitraums der Satzungen der gepriften Ge-
bihrenglaubiger gab es — abhéangig von Alter und Aktualitat der jeweiligen Satzungen —
erhebliche Veranderungen der gesetzlichen Grundlagen. Dadurch &nderten sich auch
verschiedene rechtliche Grundlagen, die in den Satzungen zu berlicksichtigen gewesen
waren. Allein die wichtigste rechtliche Grundlage, das NKAG, ist inzwischen vielfach ge-
andert worden.1% Bei der Festlegung von rechtméafligen Benutzungsgebuhren ist dar-
dber hinaus auch eine umfangreiche Rechtsprechung zu berilicksichtigen.107 Es ist in
diesem Zusammenhang nicht nachvollziehbar, dass die zu unterschiedlichen Geblhren-
angelegenheiten von Ministerien und von Spitzenverbanden zur Verfligung gestellten

Muster108 haufig nicht genutzt wurden.

103 v/gl. OVG Schleswig Holstein, Urteil vom 22.10.2003 — 2 LB 148/02; Urteil vom 09.07.2003 — 2 KN 4/02;
VGH Minchen, Urteil vom 02.04.2004 — 4 N 00.1645; Urteil vom 02.10.2013 — 20 N 13.1016; Urteil vom 17.08.2017
— 4 N 15.1685; VGH Baden-Wurttemberg, Urteil vom 11.03.2010 — 2 S 2938/08; OVG Niedersachsen, Urteil vom
17.07.2012 - 9 LB 187/09.

104 Vgl. OVG Schleswig Holstein, Urteil vom 22.10.2003 — 2 LB 148/02 sowie Urteil vom 09.07.2003 — 2 KN 4/02;
VGH Bayern, Urteil vom 02.04.2004 — 4 N 00.1645, Urteil vom 02.10.2013 — 20 N 13.1016 und Urteil vom
17.08.2017 — 4 N 15.1685); VGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 11.03.2010 — 2 S 2938/08 und des
OVG Niedersachsen, Urteil vom 17.07.2012 — 9 LB 187/09; Lichtenfeld, in Driehaus, Kommunalabgabenrecht,
58. Erg.Lfg., § 6 Rn. 726e.

105 ygl. BGH, Urteil vom 17.07.2009 — 5 StR 394/08.

106 Vgl. Rosenzweig / Freese, Kommentar zum NKAG, Praxis der Kommunalverwaltung, Beitrag E 4 a Nds,
Stand: 03/2018, § 1 Rn. 18 ff.

107 Vgl. Rosenzweig / Freese, Kommentar zum NKAG, Praxis der Kommunalverwaltung, Beitrag E 4 a Nds,
Stand: 03/2018, 8 5 Rn. 1.

108 7 B, Mustersatzung Stral3enreinigungsgebihren (Niedersachsischer Stadtetag); Muster Abwasserbeseitigungssat-
zung (Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande Niedersachsen), Mustersatzung Abfallbewirtschaf-
tung (Niederséchsischer Stadtetag).
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Bei 37 von 44109 gepriften Gebuhrenglaubigern stellte die Uberdrtliche Kommunalpri-
fung rechtsfehlerhafte Satzungen fest. 26 von 44 Gebihrenglaubiger besafien keine ak-

tuellen Satzungen:

100%
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60%
50%
40% 37
30% 26

20%

10%

0%
Aktualitat rechtliche Fehler

fehlerhaft mkorrekt

Ansicht 34: Anzahl fehlerhafter Satzungen im Verhéltnis zu korrekten Satzungen

Neben der dargestellten Problematik des fehlerhaften Geblhrensatzes, der Verweisun-
gen auf veraltete Rechtsnormen und Gesetze waren Bestimmtheitsméngel bei nahezu
allen Gebuhrenglaubigern vorzufinden. Satzungen missen hinreichend bestimmt sein
und widerspruchsfreie Regelungen enthalten. Der Gebuhrenschuldner muss dem Wort-
laut der Gebiihrensatzung zweifelsfrei entnehmen kénnen, welcher Malistab gelten soll,
auf welche Weise die Gebuhr berechnet wird und wie hoch die auf ihn entfallende Ge-
bihr sein wird. Auch dies war bei den gepriiften Gebihrenglaubigern nicht immer der
Fall.

6.6 Sonderkundenvertrage

Ein nicht unerheblicher Teil der Gebuhrenglaubiger raumte in ihren Satzungen die Mog-
lichkeit des Abschlusses von Vereinbarungen mit Sonderkunden ein. Einige trafen auch
ausdrucklich vertragliche Regelungen mit Sonderkunden Uber verglinstigte Benutzungs-

gebuhren.

Sonderkundenregelungen sind nach 8 5 Abs. 3 S. 3 u. 4 NKAG unzulassig. Das kom-
munale Benutzungsgebihrenrecht lasst vertragliche Einzelfallregelung tber die Gebih-
renpflicht und -h6he, aufgrund der grundgesetzlich festgelegten Bindung der Verwaltung

an das Gesetz und des Gebotes der Gleichbehandlung aller Abgabenpflichtigen, nicht

109 Satzungsrecht war nicht Gegenstand aller hier betrachteten sieben Prifungen.



zu.110 Entscheidet sich der Gebuhrenglaubiger fir den Erlass einer Geblhrensatzung
und damit die Anwendung des Gebuhrenrechts, ist flr eine privatrechtliche Ausgestal-
tung der Benutzungsverhaltnisse kein Raum mehr. Solche Vertrage tber die Freistellung
oder die H6he von kommunalrechtlichen Abgaben sind rechtswidrig. Die Kombination
eines privatrechtlichen erméafigten Entgelts fur einen Grofabnehmer mit 6ffentlich-recht-
lichen Benutzungsgebihren fur die Gbrigen Abgabenschuldner verletzt den Grundsatz
der Gleichbehandlung aller Abgabenpflichtigen und ist deshalb nicht zulassig.11! Erma-
RBigungen stellen keine Rechtfertigungen fir Ausnahmen vom Grundsatz der Gleichbe-

handlung dar und verstoRen gegen das Aquivalenzprinzip.
6.7 Fazit

Die gepruften Kommunen, Zweckverbéande und Gesellschaften gingen mit fehlerhaften
Kalkulationen das Risiko der Aufhebung ihrer Gebiihrenbescheide, im Falle eines Nor-
menkontrollverfahrens sogar der Feststellung der Nichtigkeit ihrer Satzungen ein. Sie
verzichteten teilweise auf Ertrdge aus der Erhebung von Benutzungsgebihren. Allein
die Bertcksichtigung einer kalkulatorischen Verzinsung des aufgewandten Kapitals

hatte bei einer Kommune zu zusatzlichen Erldsen von 100.000 € pro Jahr fuhren kénnen.

Die Ergebnisse der bisherigen Prufungen verdeutlichen einen hohen Verbesserungsbe-
darf im Bereich der Gebuhrenkalkulation und -erhebung. Die Prifungsreihe ,Gebuhren-
prufung” der Uberdrtlichen Kommunalprifung, die im zweiten Halbjahr 2019 mit einer
Evaluationsprifung weitergeftihrt wird, konnte bereits auf Verbesserungen bei den ein-
zelnen gepriiften Gebihrenglaubigern hinwirken sowie positive Anderungen der Gebiih-
renkalkulationen herbeifiihren. Im Nachgang der Prifungen kam es beispielsweise zur
Beendigung von jahrelang bestehenden Sonderkundenvertrdgen. Diese Korrekturen

fuhren kinftig zu nicht unerheblichen Mehreinnahmen.

Die Gebuhrenglaubiger haben sicherzustellen, dass die gesetzlichen Vorgaben einge-
halten und regelméaRig korrekte Voraus- und Nachkalkulationen erstellt werden. Unter
der Pramisse einer umfassenden rechtssicheren Geblihrenkalkulation ist die Qualitat der
Kalkulationsgrundlagen von grol3er Bedeutung. Eine klar definierte und strukturierte Da-
tenerhebung ist demnach unumgéanglich, um in Folge eine korrekte Kalkulation erstellen

zu kdénnen.

110 /g1 OVG Liineburg, Urteil vom 09.12.1984 — 3 OVG A 53/79; VG Osnabriick, Urteil vom 09.08.2011 — 1 A 73/11.

m Vgl. Rosenzweig / Freese, Kommentar zum NKAG, Praxis der Kommunalverwaltung, Beitrag E 4 a Nds,
Stand: 03/2018, 8 5 Rn. 45; OVG Lineburg, Urteil vom 01.09.1988 — 3 OVG A 349/86.



6.8 Checkliste

Auf Basis der Erkenntnisse aus den Gebuhrenprifungen hat die tberdrtliche Kommu-
nalprufung vorliegende Checkliste erstellt. Diese fihrt die Elemente einer sachgerechten
Benutzungsgebiihrenkalkulation auf und soll einen ersten Anhaltspunkt fir die notwen-
digen Elemente und Inhalte bereitstellen. Grundséatzlich ist zu beachten, dass eine Kal-
kulation fur jede neue Kalkulationsperiode Uberprift werden soll; d. h. die angesetzten
Werte sollen aktualisiert, Veranderungen einbezogen und den mdéglicherweise verander-

ten Gegebenheiten angepasst werden.

Diese Checkliste erhebt nicht den Anspruch einer allgemein adaptierbaren Vorgehens-
weise, da individuelle Besonderheiten der unterschiedlichen Benutzungsgebihren ge-

sondert zu berlcksichtigen sind.



Checkliste fur Gebuhrenkalkulationen

Voraus- Leitent- GebUhr oder privates Entgelt
betrach- | scheidun-
tung gen
Kalkulationszeitraum (1-3 Jahre)
Grundgebihr —ja oder nein
Sofern Grundgebihr veranlagt werden soll: Bestimmung des
Fixkostenanteils, der durch diese gedeckt werden soll.
Malstab fir die Grundgebuhr
Art der Abschreibung (AHK o. Wiederbeschaffungszeit-
wert)
Verzinsungsart
Einheitlicher kalkulatorischer
Zinssatz, oder
Eigenkapitalverzinsung ge-
trennt von Fremdkapitalverzin-
sung
Ermittlung des Zinssatzes/ der Zinssatze
GeblUhrenausgleich (Behandlung von Kostentiber- und -
unterdeckungen)
Erfassung der notwendigen Elemente der Gebuhrenkalkulation
Voraus- Bemessungsgrundlage — Datenbasis: Rechnungsergebnisse mehrerer Vor-
kalkula- jahre.
tion 1. Ermittlung der Gesamtkosten und -ertrdge — Prognose der Entwicklung im
Kalkulationszeitraum
a. zurechen- | Personalkosten
NS (NS Verwaltungskosten
ten
Material- und Sachkosten
Aufwendungen fir bezogene Waren
Aufwendungen fir bezogene Leistungen




Bestimmung auszugrenzender Kosten und Aufwendungen

Sonstige Kosten und Aufwendungen

keine Bezugnahme auf nicht erforderliche Aufwendungen und

Kosten

Zinsen

Kalkulatori-

sche Kosten

Abschreibungen

Kalkulatorische Zinsen

auszugren- Kosten und Aufwendungen, die nicht der betrieblichen Leis-
zende Kos- tungserstellung dienen, sind nicht gebihrenfahig.

ten und Auf-

wendungen

b. Ertrage zurechenbare Ertrage

keine Auflésung von Son-
derposten

keine Sonderkundenrege-

lungen

Zinsertrage

ggf. aktivierte Eigenleistungen

ggf. Sonstige betriebliche Ertrage

2. Prognose der Leistungseinheiten im Kalkulationszeitraum fur die Ver-

brauchsgebuihr

3. Prognose der Einheiten fir die Grundgebiihr

4. Nachkalkulation Ggf. Ergebnisse der Nachkalkulationen aus Vorjah-

ren berucksichtigen (vgl. unten ,Nachkalkulation®)

5. Bericksichtigung der Gebuhrenlber- bzw. -unterdeckungen aus den

Nachkalkulationen der vorhergehenden Kalkulationszeitraume

Uberdeckungen (,muss®)

Unterdeckungen (,soll*)

6. Ermittlung der Verbrauchsgebiihr durch Divisionskalkulation

7. Ermittlung der Grundgebiihr nach dem festgelegten MalRstab

8. Festsetzung der Gebuhr durch die Vertretung
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Ermittlung Ist-Kosten
Vergleich mit Soll-Kosten der Vorauskalkula-
tion

Gebuhrenertrage

Ergebnis

Ggf. Auswirkungen auf zukinf-
tige Kalkulationen (s.0.)
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Anhang: Zuordnung Anpassungsschichten — NUTS-Ebene 2

NUTS-Ebene 2

»Anpassungsschicht”

Kreisfreie Stadte und Landkreisbereiche

Braunschweig

Ostniedersachsen

Stadte Braunschweig, Salzgitter und Wolfsburg
sowie Landkreise Gifhorn, Helmstedt, Peine und
Wolfenbiittel

Sudniedersachsen

Landkreise Géttingen, Goslar und Northeim

Hannover

Landeshauptstadt und Region

Weser-Leine-Bergland

Landkreise Hameln-Pyrmont, Hildesheim und

Hannover Holzminden
. . Landkreise Diepholz, Nienburg (Weser) und
Mittelniedersachsen Schaumburg
Nordniedersachsen Landkreise Cuxhaven, Harburg, Osterholz,
Rotenburg (Wimme) und Stade
Luneburg - - -
Nordostniedersachsen Lar_ndkrels_e Celle, Lichow-Dannenberg, Liineburg,
Heidekreis, Uelzen und Verden
Ostfriesland- Stadte Emden und Wilhelmshaven sowie Landkreise
Nordseekiiste Aurich, Friesland, Leer, Wesermarsch und Wittmund
Weser-Ems Oldenburger Raum Stadte Delmenhorst und Oldenburg (Oldb) sowie

Landkreise Ammerland, Cloppenburg und Oldenburg

Westniedersachsen

Stadt Osnabriick sowie Landkreise Emsland,
Grafschaft Bentheim, Osnabriick und Vechta




Abkurzungsverzeichnis

AO

BANz.
BGBI.
BVerwG

EG
EU-DSGVO

FGSV

Freistellungs-
beschluss

GBO

GemStrVerzV ND

GVBI.
GwWB

HGB

LRH

LSN

KB
KomHKVO

MBI.
Mi
MS

Abgabenordnung, neugefasst durch Bekanntmachung vom
01.10.2002 (BGBI. | S. 3866; BGBI. | 2003 S. 61), zuletzt geandert
durch Art. 15 des Gesetzes vom 18.12.2018 (BGBI. | S. 2639)

Bundesanzeiger
Bundesgesetzblatt
Bundesverwaltungsgericht
Einheitsgemeinden

Verordnung (EU) 2016/679 des Europaischen Parlaments und des
Rates vom 27. April 2016 zum Schutz nattrlicher Personen bei der
Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr
und zur Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG (Datenschutz-Grundver-
ordnung) (ABI. L 119 vom 04.05.2016, S. 1-88; berichtigt ABI. 127
vom 23.05.2018)

Forschungsgesellschaft fir StraRen- und Verkehrswesen e. V.

Beschluss der Kommission vom 20.12.2011 ber die Anwendung von
Art. 106 Abs. 2 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen
Union auf staatliche Beihilfen in Form von Ausgleichsleistungen zu-
gunsten bestimmter Unternehmen, die mit der Erbringung von
Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut
sind (ABI. Nr. L 7/3 vom 11.01.2012)

Grundbuchordnung, neugefasst durch Bekanntmachung vom
26.05.1994 (BGBI. | S. 1114), zuletzt geéndert durch Art. 11 Abs. 18
des Gesetzes vom 18.07.2017 (BGBI. | S. 2745)

Verordnung uber die Bestandsverzeichnisse fir Gemeindestraf3en
und sonstige 6ffentliche Straf3en vom 14.12.1990 (Nds. GVBI. 1991
S.1)

Gesetz- und Verordnungsblatt

Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen, neugefasst durch Be-
kanntmachung vom 26.06.2013 (BGBI. | S. 1750, 3245), zuletzt ge-
andert durch Art. 10 des Gesetzes vom 12.07.2018 (BGBI. | S. 1151)

Handelsgesetzbuch vom 10.05.1897 (RGBI. S. 219), zuletzt geandert
durch Art. 5 Abs. 13 des Gesetzes vom 21.06.2019 (BGBI. | S. 846)

Niedersachsischer Landesrechnungshof
Landesamt fiir Statistik Niedersachsen
Kommunalbericht

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

Ministerialblatt
Niedersachsisches Ministerium fir Inneres und Sport

Niederséachsisches Ministerium flir Soziales, Gesundheit und Gleich-
stellung



MU

NBG

NBrandSchG

Nds.
NDSG

NFAG

NKAG

NKomVG

NKomzZG

NKPG

NSchG

NStrG

NTVergG

NUTS

NWertvVO

NWG

OPNV

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

Niedersachsisches Beamtengesetz vom 25.03.2009 (Nds. GVBI.
S. 72), zuletzt geandert durch Art. 2 des Gesetzes vom 18.12.2018
(Nds. GVBI. S. 317)

Niedersachsisches Gesetz tUber den Brandschutz und die Hilfeleis-
tung der Feuerwehr (Niedersachsisches Brandschutzgesetz) vom
18.07.2012 (Nds. GVBI. S. 269), zuletzt ge&ndert durch Art. 3 8 6 des
Gesetzes vom 20.05.2019 (Nds. GVBI. S. 88)

Niedersachsen/Niedersachsisch/Niedersachsisches

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

Niedersachsisches Gesetz Uber den Finanzausgleich in der Fassung
vom 14.09.2007 (Nds. GVBI. S. 466), zuletzt ge&ndert durch Art. 1
des Gesetzes vom 18.12.2018 (Nds. GVBI. S. 317, 2019 S. 63)

Niedersachsisches Kommunalabgabengesetz in der Fassung vom
20.04.2017 (Nds. GVBI. S. 121)

Niedersachsisches Kommunalverfassungsgesetz vom 17.12.2010
(Nds. GVBI. S. 576), zuletzt gedndert durch Art. 2 des Gesetzes vom
27.03.2019 (Nds. GVBI. S. 70)

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

Niedersachsisches Gesetz Uber die Uberdrtliche Kommunalprifung
(Niedersachsisches Kommunalprifungsgesetz) vom 16.12.2004
(Nds. GVBI. S. 638), zuletzt gedndert durch Art. 6 des Gesetzes vom
02.03.2017 (Nds. GVBI. S. 53)

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

Niedersachsisches StralRengesetz in der Fassung vom 24.09.1980
(Nds. GVBI. S. 359), zuletzt geandert durch Gesetz vom 20.06.2018
(Nds. GVBI. S. 112)

Niedersachsisches Gesetz zur Sicherung von Tariftreue und Wettbe-
werb bei der Vergabe o6ffentlicher Auftrage (Niedersachsisches Tarif-
treue- und Vergabegesetz) vom 31.10.2013 (Nds. GVBI. S. 259), zu-
letzt geéndert durch Art. 6 des Gesetzes vom 15.12.2016
(Nds. GVBI. S. 301)

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

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

Niedersachsisches Wassergesetz vom 19.02.2010 (Nds. GVBI.
S. 64), zuletzt geandert durch Art. 3 819 des Gesetzes vom
20.05.2019 (Nds. GVBI. S. 88)

Offentlicher Personennahverkehr



OVG
RdErl.
Rn.
SGB
SGB I

SGB VIl

SGB X

SGB Xl

Vertrag Uber die
Arbeitsweise der
Europaischen
Union

VOB/A

VOL/A

VS
VZA

WHG

WVG

Oberverwaltungsgericht
Runderlass
Randnummer
Samtgemeindebereich

Sozialgesetzbuch - Zweites Buch - Grundsicherung fur Arbeitssu-
chende - (Art. 1 des Gesetzes vom 24.12.2003, BGBI. | S. 2954),
neugefasst durch Bekanntmachung vom 13.05.2011 (BGBI. | S. 850,
2094), zuletzt ge&ndert durch Art. 3 des Gesetzes vom 29.04.2019
(BGBI. I S. 530)

Sozialgesetzbuch - Achtes Buch - Kinder- und Jugendhilfe - (Art. 1
des Gesetzes vom 26.06.1990, BGBI. | S. 1163), neugefasst durch
Bekanntmachung vom 11.09.2012 (BGBI. | S. 2022), zuletzt gean-
dert durch Art. 2 des Gesetzes vom 19.12.2018 (BGBI. | S. 2696)

Zehntes Buch Sozialgesetzbuch - Sozialverwaltungsverfahren und
Sozialdatenschutz -, neugefasst durch Bekanntmachung vom
18.01.2001 (BGBI. I S. 130), zuletzt geandert durch Art. 16 des Ge-
setzes vom 18.12.2018 (BGBI. | S. 2639)

Sozialgesetzbuch - Zwdlftes Buch - Sozialhilfe - (Art. 1 des Gesetzes
vom 27.12.2003, BGBI. | S. 3022), zuletzt gedndert durch Art. 4 des
Gesetzes vom 29.04.2019 (BGBI. | S. 530)

Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union in der Fas-
sung aufgrund des am 01.12.2009 in Kraft getretenen Vertrags von
Lissabon (Konsolidierte Fassung bekanntgemacht im ABI. EG Nr. C
115 vom 09.05.2008, S. 47), zuletzt geéndert durch die Akte Uber die
Bedingungen des Beitritts der Republik Kroatien und die Anpassun-
gen des Vertrags Uber die Europaische Union, des Vertrags Uber die
Arbeitsweise der Europaischen Union und des Vertrags zur Grin-
dung der Europaischen Atomgemeinschaft (ABI. EU L 112/21 vom
24.04.2012) mit Wirkung vom 01.07.2013

Vergabe- und Vertragsordnung fur Bauleistungen — Teil A in der Fas-
sung vom 22.06.2016 (BAnz. AT vom 01.07.2016 B4)

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

Vergabestellen

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

Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushalts (Wasserhaushaltsgesetz)
vom 31.07.2009 (BGBI. I S. 2585), zuletzt geéndert durch Art. 2 des
Gesetzes vom 04.12.2018 (BGBI. | S. 2254)

Gesetz Uber Wasser- und Bodenverbande (Wasserverbandsgesetz)
vom 12.02.1991 (BGBI. | S. 405), zuletzt ge&ndert durch Art. 1 des
Gesetzes vom 15.05.2002 (BGBI. | S. 1578)






Weitergehende Informationen zur tberdrtlichen Kommunalprifung finden Sie unter:
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